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1. INTRODUCCION

Este trabajo parte de la base que las politicas integrales son la clave para generar verdaderos
impactos en el desarrollo humano de las personas mas vulnerables (PNUD, 2010) y busca
concretamente contribuir a la reflexion tedrico-metodoldgica sobre la coordinacién pro-
integralidad de politicas de combate a la pobreza en la etapa de implementacién. En otras
palabras, se trata de entender cémo funciona la coordinacién pro-integralidad una vez que se
pasa de la formulacién y disefio a nivel central, a la implementacién de las politicas a nivel local
y circunscripta a un territorio concreto, focalizando en el caso de un microterritorio especifico
en Uruguay.

Asi, esta investigacidn estd orientada por las siguientes preguntas: ¢ Qué sucede en el territorio
cuando existe un mandato central de coordinacion pro-integralidad? ¢Qué procesos desata
dicho mandato en la etapa de implementacién territorial? , ¢Cudles son efectivamente los
actores que entran en juego en esta etapa?, éCédmo y qué tipo de redes construyen los equipos
locales para lograr los objetivos? ¢Cuales son las ldgicas que obstaculizan o facilitan Ia
coordinacidn territorial, y que no pueden ser pensadas desde la centralidad?

Generar conocimiento en este sentido resulta indispensable para alcanzar verdaderos logros
en materia de politicas y programas sociales mds integrales, un objetivo ya delineado en las
agendas de buena parte de los paises latinoamericanos, incluido Uruguay (Repetto, 2010). Este
objetivo surge ante la constataciéon de que la pobreza es un fenémeno complejo de causas
multiples y fuertemente condicionadas entre si, lo que impulsa la construcciéon de un nuevo
paradigma de formulacidn de politicas, capaz de trascender los aspectos econdémicos e
impactar también en lo social y lo humano (BID, 2004).

Este nuevo paradigma, que comienza a instalarse con fuerza en toda América Latina,
argumenta que ya no es posible alcanzar impactos positivos si se apuesta Unicamente a
intervenciones sectoriales y/o genéricas, que desconozcan el contexto en el que se desarrollan
los individuos (familia y territorio). Resulta necesario dotar de integralidad a las acciones
apostando a politicas capaces de considerar de forma interrelacionada las distintas
restricciones objetivas y subjetivas que enfrentan los grupos mas vulnerables (PNUD, 2010;
BID, 2004; UNICEF, 2012; SITEAL, 2009; OEA, 2003). En este marco, la coordinacién entre los
actores involucrados es un elemento esencial de la politica integral en todas sus etapas
(Repetto, 2005, BID, 2004), de forma tal que sin coordinacion la integralidad no es posible.

Por todo esto es que la mirada puesta en la coordinacién pro-integralidad dialoga con la
perspectiva del desarrollo humano. “Sélo una politica publica integral (...) podra expandir las
capacidades de las personas de manera efectiva.” (PNUD, 2010). Esto se deriva de Ia
concepcién misma del concepto de capabilities, que obliga a actuar simultdneamente en la
multiplicidad de limitaciones y obstaculos que enfrentan las personas pobres.

Sin embargo, apuntar a acciones mas integrales introduce importantes desafios al momento de
ejecutar las politicas. Especificamente este estudio identifica al menos dos asociados a la
implementacion. Por un lado, la necesidad de trabajar con un mayor grado de “cercania” a la
poblacién objetivo incrementa significativamente la territorializaciéon de la implementacion y
en consecuencia la funcidon de coordinacidn, ya que los equipos especializados se trasladan al
territorio y pasan a coordinar acciones en el nivel local (BID, 2004). Por el otro, deben
desarrollarse nuevas estructuras basadas en las ldgicas de redes que acompafen la



Pagina 4 de 89

implementacién de la politica integral, ya que las estructuras cldsicas de niveles jerarquicos
comienzan a perder funcionalidad (O'Toole, 1997). En este nuevo marco interesa mas el
resultado de la accién conjunta que la accién individual de cada uno de los actores
involucrados.

Con el objetivo de analizar estos proceso, esta investigacidn realiza un estudio de caso a partir
de la seleccién de un territorio en donde se encuentran interviniendo programas integrales de
combate a la pobreza en Uruguay. La unidad de analisis no son los programas en si mismos,
sino las redes de coordinacidn pro-integralidad en los que estos se insertan y/o construyen a
nivel local, buscando caracterizarlas y dimensionarlas, asi como indagar en cudles son los
procesos que las habilitan u obstaculizan.

En el punto nimero 2 se presentara el problema de investigacidon y se justificara su eleccion. En
el capitulo 3 se desarrollaran las teorias que sustentan el estudio, asi como el contexto en el
gue se enmarca actualmente el fendémeno de la coordinaciéon pro-integralidad en Uruguay, que
incluye una presentacién de los tres programas definidos como integrales en el pais. En el
capitulo 4 se explicara la eleccidon de la metodologia, mostrando porqué la perspectiva de los
estudios de implementacidn y la seleccion del método de Andlisis de Redes Sociales fueron los
seleccionados. También se justificara la seleccion del caso de estudio. Finalmente, en el
capitulo 5 se mostraran los resultados encontrados, y en el capitulo 6 el resumen de las
conclusiones y agenda futura.
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2. PROBLEMA Y JUSTIFICACION

La introduccién del enfoque del desarrollo humano a las politicas sociales supone la
complejizacion del concepto de pobreza, pasando ésta a ser considerada como un fenémeno
multidimensional que refleja necesidades asociadas a recursos econdémicos, pero también a la
salud, educacidn, contexto familiar, participacion social e integracion, entre otras. Esto ha
puesto sobre la mesa un desafio novedoso para la ejecucién exitosa de politicas de DH: la
coordinacion pro-integralidad. Este tipo especifico de coordinacion resulta indispensable para
la ejecucién de politicas integrales capaces de atacar de forma sistémica las multiples causas
de la vulnerabilidad social.

La coordinacién pro-integralidad es una funcidn estatal y para ser exitosa debe acompafiar
todo el proceso de la politica. La etapa de mayor complejidad se observa durante Ia
implementacion cuando se territorializa dicha funcidn. Los equipos deben trabajar en el
contexto local de los beneficiarios y se espera que se conviertan en el interlocutor! entre los
sujetos atendidos, el Estado y la sociedad, encargados de gestionar y coordinar el acceso de
dichos sujetos al paquete de prestaciones estatales y otros servicios, apostando al trabajo en
red entre diversos actores.

Sin embargo, la coordinacidon pro-integralidad es un fendmeno reciente en la historia
Latinoamericana y del Uruguay, y la literatura existente hasta el momento ha puesto el foco en
las etapas iniciales del ciclo de las politicas, centrandose en las estructuras a nivel central y en
decisiones mas macro asociadas a la planificacion y el disefio. Estos estudios han oficiado como
primera etapa en identificar qué implica la coordinacidon y cuales son los elementos que
habilitan el desarrollo institucional de politicas integrales.

Algunos autores como Repetto (2004, 2005, 2010) y Cunill Grau (2004, 2005) han avanzado en
analisis comparativos entre los paises latinoamericanos respondiendo a la necesidad inicial de
sistematizar la heterogeneidad de situaciones y la generacién de modelos y categorias
analiticas. De esta manera, Cunill Grau (2005: 5) intenta “determinar cudles pueden ser las
formas institucionales mas apropiadas segln las distintas condiciones y situaciones” para
alcanzar politicas coordinadas. Por su lado Repetto, busca asociar las caracteristicas de los
sistemas politicos con las distintas necesidades de articulacion”.

Es asi como, la politica, los planes, los gabinetes y consejos sociales, las cdmaras y comités, las
secretarias y ministerios constituyen el objeto de analisis que predomina en las
investigaciones, mientras que los procesos que se desatan en la implementacion vy
territorializacidon de acciones aln no han sido profundizados. Asi, el punto de partida de esta
investigacion radica en la constatacién de que aun se desconoce de manera profunda y
sistemadtica lo que ocurre en esta etapa y cdmo los mecanismos de coordinacion
interinstitucional, tanto formales como informales y en contextos de descentralizacién, pueden
definir la efectividad operativa y resultados de cada programa. (Bonvecchi et al, 2015)

! La idea de interlocutor Gnico se encuentra presente en la Estrategia Integral de Abordaje Familiar de Uruguay
(2012), y hace referencia a otorgar a un Unico equipo la funcién de acompafiamiento e intervencion, evitando la
superposicion de técnicos. Este equipo liderara el proceso de conexidn de las familias a otras redes en funcién de
las necesidades de cada una de ellas. En el marco de Chile Solidario, el programa Puente incluye la misma légica
representada en las Unidades de Intervencion Familiar (BID, 2004) y es presentado por el PNUD (2010) como
ejemplo de légica integral.
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Se entiende asi pertinente comenzar a preguntar qué ocurre durante la implementacion de los
programas integrales. Es posible hipotetizar que los lineamientos politicos y las estructuras
institucionales son fundamentales pero no suficientes, en especial ante la libertad de accién
gue se les otorga a los equipos operativos. La dotacion de jerarquias y autoridad a nivel central
gue se menciona en los diversos estudios, tiene por contracara la horizontalidad y libertad de
acciéon que se espera de la interaccién entre los distintos actores territoriales. Esto nos advierte
gue el fendmeno de la coordinacién pro-integralidad adquiere sus especificidades en el
territorio y por ende amerita ser analizado a este nivel como una problematica particular.

A esto se agrega la importancia resaltada por varios autores (Repetto, 2005; O’Toole, 1997,
2000, Bonvecchi et al, 2015) de incorporar el concepto de redes en los estudios de la
coordinacidn pro-integralidad -especialmente en lo que respecta al analisis de la etapa de
implementacion-, pero se advierte a la vez del gran desconocimiento tedrico existente sobre
las estructuras de redes en las politicas publicas, asi como las complicaciones que pueden
surgir de aplicar las teorias clasicas al estudio de las mismas (O'Toole, 1997). Es asi como
O’Toole (1997) recomienda ensayar diferentes metodologias empezando por investigaciones
exploratorias que permitan primeramente dimensionar el tipo de redes que se encuentran en
las diferentes politicas.

Por todo lo dicho anteriormente, resulta fundamental construir categorias analiticas y ensayar
metodologias que permitan analizar las relaciones, procesos y estructuras de la coordinacién
en el proceso de territorializaciéon de las acciones integrales. La presente investigacion busca
abrir esta suerte de “caja negra” a partir de la puesta en marcha de un estudio de
implementacién que incluye la perspectiva del andlisis de redes.
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3. MARCO TEORICO
3.1. El Estado del Arte

3.1.1. ¢{Qué es una politica social integral?

La integralidad se asocia con la aspiracion de que los productos y servicios brindados se
adapten verdaderamente a las necesidades especificas de las personas y familias, inquietud
que surge del reconocimiento del caracter particular de la situacién de vida de cada individuo®.
A esto se suma que, dada la fuerte interrelacién entre las causas que conllevan a la pobreza, la
atencion aislada de una necesidad sin tener en cuenta las restantes amenaza con generar
efectos nulos o incluso contraproducentes (PNUD, 2010).

El PNUD (2010) enmarca el concepto de politica integral de combate a la pobreza vy
desigualdad en el enfoque de “Triple R”(o “Triple A” en espafiol) elaborado por Sen (2005).
Esto implica que las acciones publicas deben tener: Alcance (Reach) de las personas, hogares y
comunidades para las que fueron disefiadas; Amplitud (Range), en el sentido de que deben
atacar el conjunto de las restricciones identificadas; y Apropiacion (Reason) al negar la
condicidn de receptor pasivo de los beneficiarios y promover su conversién en sujetos,
incidiendo en las aspiraciones, objetivos y autonomia de los mismos.

Por su lado, el BID (2004) establece que la politica integral debe ser implementada,
monitoreada y evaluada en forma intersectorial, descentralizada, participativa y focalizada
tanto en las areas geogréficas donde se concentra la pobreza como en las familias mas
vulnerables. En muchos casos esto supone trabajar directamente en el contexto de dichas
unidades beneficiarias, por lo que la coordinacién pro-integralidad para el acceso de bienes y
servicios se territorializa. Esto implica que es llevada a cabo por equipos instalados en el
territorio y que entran en juego otros actores no-estatales.

A partir de lo anterior y en sintesis, es posible afirmar que un sistema de politica integral se
caracteriza de acuerdo a tres elementos: a) los problemas que busca enfrentar, que son de
caracter multidimensional y expresan obstaculos y restricciones de diversa indole; b) el tipo de
respuesta que intenta dar a dichos problemas y que supone una mirada amplia y coherente
que abarque todas o casi todas las dimensiones; c) el tipo de abordaje que implementa, el cual
incluye el enfoque territorial y familiar (ciclo de vida), y por ende focaliza en las familias y areas
geograficas de mayor vulnerabilidad. (Repetto, 2010: 20)

Esta orientacidn integral contrasta con el modelo sectorial de politica social. Mientras éste
tiende a intervenir en términos de “compartimientos estancos” (Repetto, 2010: 11) vy con
respuestas y servicios homogéneos, el sistema de politica integral requiere intersectorialidad y
le asigna importancia politica a esta ultima (Cunill Grau, 2005: 1), lo que implica que las
politicas sean planificadas y ejecutadas en coordinacidn interinstitucional. En definitiva, la
coordinacion es el medio esencial para alcanzar la integralidad de las politicas sociales.

2 P . , ”, s g
Las capabilities segin Sen varian de persona a persona, segln sus caracteristicas personales y el contexto en
donde se desarrollan.
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3.1.2. Coordinacion interinstitucional

Segln Peters (1998), la coordinacidn se corresponde con la necesidad de asegurar que aquellas
organizaciones (publicas o privadas) que asumen encargos de politica publica, trabajen juntas
evitando producir redundancia o lagunas. En linea con lo anterior, Hogl (2002) agrega que la
coordinacion interinstitucional puede ser definida como un proceso y como un estatus (final de
un proceso): como proceso refiere a la organizacién y reconciliacién de actividades y acciones
en el marco de politicas y programas de diversos sectores; como estatus se alcanza cuando
dichos programas muestran un minimo de redundancia, un minimo de incoherencia y un
minimo de dimensiones no consideradas (vacios).

Alcanza con referenciar estas definiciones para estimar que la coordinacién interinstitucional
es un proceso complejo e intenso, que puede implicar importantes costos y esfuerzos por
parte de los involucrados para alcanzar resultados. Mas alla de todo esto, lograr una adecuada
coordinacion interinstitucional sigue siendo uno de los problemas centrales que enfrentan los
gobiernos contemporaneos de diversas partes del mundo (Molina y Licha, 2005) y cuya
importancia ha crecido exponencialmente en las ultimas décadas. ¢Cémo se explica dicha
situacion?

La literatura sobre coordinacidon parece centrarse en tres lineas argumentales: a) la
coordinacion se convierte en una solucién de racionalidad administrativa-fiscal al generar un
mayor grado de eficacia y eficiencia, ahorrando recursos; b) la sociedad civil y otros actores no
gubernamentales han aumentado su capacidad de presién hacia el reclamo de servicios cada
vez mas coordinados; c) las necesidades de coordinacion responden a la creciente instalacion
de lo que Rittel y Webber (1973) denominaron como wicked problems, que refiere a aquellos
desafios de politica que no pueden ser desagregados en procesos o dimensiones aisladas.
Dichos problemas son en consecuencia mas complejos y de dificil solucién, y requieren para
ser abordados de respuestas que involucran a diversos sectores y organismos (Dussauge, 2009;
Peters, 1998; O'Toole 1997).

La ultima linea argumental (c) es aquella que plantean los enfoques de la coordinacion pro-
integralidad y su contraposicion con las politicas sectoriales; en este sentido, la pobreza desde
la perspectiva del desarrollo humano resulta un claro ejemplo del tipo wicked problems. Asi, se
aboga por mayores grados de interlocucion entre los actores involucrados, de forma de
alcanzar compatibilizar misiones y perspectivas, construyendo soluciones holisticas.

Siguiendo con lo anterior, no todas las coordinaciones que se lleven a cabo en el marco de una
politica tienen como meta alcanzar los objetivos de la integralidad (Repetto, 2010). Por esta
razon, el término coordinacion pro-integralidad definido por Repetto (2010) hace referencia
especificamente a aquella coordinacidon que se enmarca en un enfoque de politica integral.
Esta idea también es posible ubicarla en Peters (1998) cuando identifica a la “integracién de
politicas” como un tipo especifico de coordinacion, asi como rastrearla en otros conceptos
asociados, como ser joined-up government, whole of government y horizontal government,
mas utilizados en los paises de habla inglesa y europeos, y que buscan complementar el
concepto de coordinacidn a secas (Dussauge, 2009).

Las categorias elaboradas por Thompson (1967) profundizan alin mas entre los diversos tipos
de coordinacidn que es posible encontrar en la gestidon organizacional y los asocia con el grado
de interdependencia que se genera entre las organizaciones coordinantes (O’Toole y Montjoy,
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1984). Segun dicho autor, es posible identificar tres tipos de interdependencia: pooled,
sequential y reciprocal coordination.

La interdependencia del tipo pooled, aparece cuando cada organizacion tiene el mandato de
contribuir a un todo, pero no es necesario que estos interactlen para realizar su contribucidn.
La coordinacion se centra fundamentalmente en generar reglas que regulan la accién de cada
actor y estandarizar procesos. Este tipo de coordinacién es el que se podria asociar con el
modelo de politica sectorial.

Por su lado, la coordinacion sequential, es aquella en la cual el output de una agencia se
convierte en el input de otra, es decir que el actor B dependerd de la accidon de A para poder
llevar a cabo su mandato, por lo que ademas de definir reglas, la coordinacién tiene el objetivo
de definir una rigurosa agenda de trabajo.

Cuadro 1: Tipos de interdependencia segun las categorias de Thompson.

Pooled - Sequential Reciprocal Coordination |

® e ® ©0 0 ®
x o

Fuente: Elaboracién en base a las categorias de Thompson citadas en O’toole y Montjoy, 1984.

Por ultimo, una coordinacidon reciproca (reciprocal coordination) se observa cuando la
dependencia es mutua y todos los actores involucrados requieren del resto para actuar, por lo
qgue resulta necesario que exista un intercambio constante de informacidon y coordinacion
durante todo el proceso. Este tipo de interdependencia es la que representa asi a la
coordinacion en el marco de una politica integral.

En suma, la coordinacion pro-integralidad queda definida como el proceso “...mediante el cual
se va generando sinergia entre las acciones y los recursos de los diversos involucrados (...)
construyendo (o re-definiendo en caso de su preexistencia) un sistema de reglas de juego
formales e informales a través de los cuales los actores participantes encuentran fuertes
incentivos a cooperar, mas alld de sus intereses e ideologias particulares, habitualmente en
conflicto entre si.”(Repetto, 2005: 2)

O’Toole y Montoy (1984) hablan de tres formas de incentivos para romper las barreras que
pueden tener las instituciones para trabajar juntos hacia un producto de politica, es decir, para
el logro de una coordinacidn pro-integral. El primer incentivo es la autoridad; en este caso los
actores cooperan a partir de un sentido del deber. Para que este sea efectivo es necesaria la
existencia de un detalle claro de las acciones requeridas, con suficiente especificidad para que
los involucrados puedan reclamar responsabilidad o sanciones en caso de ser necesario. El
segundo incentivo es el interés comun. En este caso, la cooperacidon surge porque cada
participante valora la meta, y para que esto ocurra, el mandato de coordinacion debe coincidir
con los objetivos, la vision del mundo y las rutinas de las organizaciones. Por ultimo, el
intercambio incentiva a la cooperacion entre actores a partir de la generacién de expectativas
asociadas con percibir algo extra de la coordinacién, mds alla del simple logro de la meta
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individual. En este caso, lo que se requiere es que se proporcionen nuevos tipos de recursos
exclusivos para el desarrollo de la coordinacién pro-integral.

En conexiéon con lo anterior, Repetto (2005) y Molina y Licha (2005) concuerdan en la
existencia de cuatro tipos de sinergias que se generan en el marco de la coordinacién pro-
integralidad: i) cognitivas, que promueven el intercambio de informacidn y conocimiento entre
las partes; ii) de procesos y actividades, necesarias para implementar acciones estratégicas
concertadas entre los distintos actores y sectores participantes; iii) de recursos, para establecer
articulaciones y complementariedades entre los participantes a nivel del presupuesto y de
competencias en juego; y iv) de autoridad, pues la coordinacién exige decisién y fuerza politica
para crear convergencias y articulaciones entre los mandatos ministeriales. (Repetto, 2005;
Molina y Licha, 2005). Estas sinergias pueden ser definidas como las dimensiones en donde se
generan los procesos de coordinacion.

Se estara ante una verdadera coordinacién pro-integralidad cuando existe un acuerdo en
cuanto a la fijacién de prioridades, de recursos a ser movilizados y de las funciones y
responsabilidad de los distintos actores, a la vez que se alcanza una ejecucidn que se aproxime
a los objetivos de integralidad. “Semejante reto requiere dar coherencia sistémica tanto a la
decisiéon como al disefio y la implementacion (Repetto, 2010: 14).

3.1.3. La coordinacion en la etapa de implementacion

El modelo clasico de analisis de las politicas supone la existencia de un policy cycle o un policy
process conformado por una serie de etapas claramente identificadas que, a grandes rasgos,
comienza con la ubicaciéon de un tema en la agenda politica, la toma de decisiones, pasando
por la formulacion, luego la implementacién y finalmente el monitoreo y la evaluacién (Hill y
Hupe, 2002).

En general, la etapa de formulacion o disefio de la politica es entendida como el proceso de
planificacion que precede a la accidn del gobierno, mientras que la etapa de implementacién
refiere al conjunto de acciones que permiten transformar dicha planificaciéon en un producto
concreto (Hill y Hupe, 2002; Martinez Nogueira, 2004).

Si bien la imagen tedrica del policy cycle ha sido de gran utilidad para la investigacion, ha
tenido como contracara una subestimacion de la etapa de implementacién. En el marco de
este modelo lineal de ejecucién, ésta ultima fue vista como la mera traduccion de lo
planificado, al punto que se entendia que el proceso de policy making culminaba una vez que
la implementacién comenzaba (Hill y Hupe, 2002). Dicha concepcion se basaba en la creencia
de que lo disefiado puede ser trasladado perfectamente a la intervencién sin alteraciones. En
consecuencia, el andlisis de politica publica realizaba un salto directo entre la formulacidn y los
resultados, y aquello que estuviera entre medio se convirtié asi en una gran “caja negra”.

No es hasta mediados de la década de los 70 que Pressman y Wildavsky (1973) logran poner
sobre la mesa el tema de la implementacién como preocupacidon académica, demostrando
como los procesos que se desatan durante dicha etapa afectan seriamente las acciones
planificadas. Los autores identifican dificultades que se reproducen debido a las complejidades
asociadas a la multiplicidad de actores y de puntos de decisidon que se requieren para coordinar
la implementacién.
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De forma mas especifica, O’'Toole y Montjoy (1984) ponen en evidencia que siempre que exista
un mandato de coordinacion interinstitucional, existiran dificultades para llevar dicha funcién a
cabo en la etapa de implementacidn, lo cual responde a varias razones. En primer lugar, cada
una de las organizaciones coordinantes ya cuenta con dificultades internas las cuales se
mantienen y multiplican a la hora de interactuar entre si. En segundo lugar, la alta complejidad
de las acciones coordinadas hace mas dificil definir claramente cudl es la responsabilidad de
cada una de las partes y que se espera concretamente de la interaccion entre ellas. Como
resultado se pierden las capacidades para ejercer la autoridad, la supervisién y el monitoreo.
Por ultimo, y en respuesta a la pérdida de autoridad, la coordinacidn interinstitucional requiere
de una mayor cantidad de recursos que incentiven a la accién. Sin embargo, los autores
concuerdan en que la dotacién de recursos extras es generalmente subestimada y muchas
veces omitida. Asi, la definicion de autoridad y la existencia de recursos econdmicos,
sumamente necesarios para la etapa de implementacidn, tienden a escasear en este tipo de
coordinaciones.

Por todo lo anterior, los estudios sobre la implementacion (implementation research) buscan
contestar una pregunta central: ¢Qué ocurre entre la definicién de una politica y su impacto?
(O’'Toole en Hill y Hupe, 2002); o formulada de otra manera: ¢Cémo la politica es puesta en
accion? (Parsons en Hill y Hupe, 2002). En este sentido se apunta mas a captar procesos que
resultados.

Al aterrizar dicha pregunta en los objetivos de la presente investigacién surge la interrogante,
ya expresada anteriormente, sobre cémo se pone en accidon el mandato de la coordinacion
pro-integralidad una vez comenzada la implementacién en los diversos territorios. Las
caracteristicas de las politicas integrales y la bibliografia sobre el tema permitirian hipotetizar
gue las principales dificultades se encuentran en esta etapa, y esto se debe a dos factores ya
mencionados: la territorializacién de la implementacién y el aumento considerable de actores
involucrados que deben construir una estructura de trabajo en red.

Con respecto al primer factor, el abordaje territorial que caracteriza a la politica integral
supone descentralizar toda una parte importante de la gestién de la coordinacién, por lo que la
lejania entre la gerencia central con los operadores y otros actores se hace alin mas severa.

La intervencidén social en contextos territoriales alude a aquella actividad de tipo profesional,
llevada adelante por un equipo en un drea geografica determinada, orientada al logro de
objetivos (Pintos, 2008). En el marco de la politica integral se apela a este abordaje en tanto se
entiende que “los servicios y bienes disponibles —tanto como las redes locales que proveen
proteccion social— son diversas en funcion de las caracteristicas de cada territorio, de los
servicios y equipos técnicos presentes y de las redes comunitarias existentes; asimismo la
proximidad favorece identificar las particularidades e intervenciones institucionales y el
abordaje a familias.” (Estrategia Integral de Abordaje Familiar de Uruguay, 2012). Como
resultado se instalan equipos territoriales con el mandato de convertirse en el interlocutor
dnico entre los sujetos atendidos, el Estado y la sociedad?.

Asi los equipos territoriales encargados de la coordinacidn pro-integralidad se guian por una
serie de objetivos pactados por la estructura central que gerencia el programa, pero luego

® Es el caso de Unidades de Intervencién de Familiar en Chile, los Nucleos de Apoyo Familiar en Brasil (BID, 2004) y
los Equipos de Territoriales de Abordaje Familiar en Uruguay.
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deben realizar otros pactos con el resto de los actores involucrados en dicho territorio, tanto
estales y no-estatales. Como consecuencia, los operadores de estos equipos adquieren un
mavyor grado de libertad y preponderancia al visualizarse como los Unicos que, al estar insertos
en el nivel territorial, conocerian las claves de los territorios especificos que les permitan
aprovechar y potenciar los activos que se requieren para la integralidad. (Pintos, 2008).

De esta manera, la territorializacién de la implementacién y coordinacidn supone el manejo de
una serie de recursos pero en un contexto que escapa en gran medida al control de las
instituciones responsables de la ejecucién de la politica. Es posible suponer entonces que el
territorio y los actores suman a la politica integral sus propios cédigos, ldgicas, intereses y
sistemas, muchos de los cuales son dificiles e incluso imposibles de predecir y controlar desde
el nivel central. Desconsiderar esta realidad podria ser uno de los factores que merman los
esfuerzos por lograr una mayor coordinacion.

Por otro lado, el segundo factor mencionado refiere a las distintas dificultades —también ya
mencionadas- asociadas al aumento exponencial tanto del nimero de actores como del origen
de los mismos (estatales, sociedad civil). Esta caracteristica es lo que convierte a la
implementacién de la politica integral en lo que ha comenzado a conocerse como una
estructura de redes (O’Toole, 1997). Segun O’Toole (1997) este tipo de estructura de
implementacién se encuentra en aumento como respuesta directa a la necesidad de alcanzar
mavyor integralidad, ya que la estructura cldsica jerarquica ha mostrado contradicciones con
este tipo de objetivos.

3.1.4. El concepto de Red aplicado a la coordinacion pro-integralidad

O’Toole (2000) explica que para entender la implementacién es necesario reconocer que la
accion politica (policy) es intrinsecamente una accion llevada a cabo por multiples actores,
mientras que Hill y Hupe (2002) establecen que gran parte de la complejidad del analisis de la
implementacién radica en las relaciones inter e intra-organizacionales, por lo que es inevitable
tratar de entender los procesos que se dan en el marco de las mismas.

En esta misma linea se encuentra la observacidén realizada por Moro y Repetto (2005) al
referirse al caracter de los espacios de coordinacidn como un dispositivo interinstitucional pero
también y al mismo tiempo como una red de actores. Segun los autores, es precisamente en el
entramado de jugadores y en las reglas con las que éstos mismos operan, donde deben
rastrearse las condiciones para lograr coordinaciones pro-integrales exitosas (Moro y Repetto,
2005).

Especificamente en cuanto al andlisis de los programas integrales, Leopold et al (2013) en su
estudio sobre el disefio e implementacidon de este tipo de politicas, recomiendan a los futuros
investigadores no tomar como Unica referencia la perspectiva de dichos programas. Por el
contrario, es necesaria una mirada sistémica que considere la conexion entre los nuevos
dispositivos integrales y los servicios sociales universales, si lo que se pretenden es alcanzar
conclusiones significativas.

Con un mayor grado de precision, Bonvecchi y Scartascini (2005) en su andlisis de las politicas
de asistencia social no contributivas, retoman las ideas de Jones, Hesterly y Borgatti (1997)
para fundamentar cémo las redes sociales constituyen el modelo organizativo que se adecua
de mejor forma a los requerimientos de las mismas. Dicho modelo es el Unico que habilitaria
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los intercambios complejos entre los diversos actores involucrados (beneficiarios, OSC,
agencias estatales, sindicatos) con la asiduidad necesaria para la distribucién y produccién de
los bienes en juego. Se entiende que este aumento de la frecuencia es necesario para este tipo
de politica en pos de “facilitar su articulacién en un conjunto complejo de prestaciones,
coordinar esfuerzos, detectar informacién sobre modificaciones en el entorno, y adaptar las
tareas a esos cambios para proteger asi la especificidad de las transacciones” (Jones, Hesterly y
Borgatti, en Bonvecchi y Scartascini, 2015: 52). Asi, los autores consideran que analizar las
redes que se construyen entre los actores involucrados, tanto en la etapa de disefio como de
implementacion, es la clave para captar los procesos mencionados y las capacidades que
tienen los programas de alcanzar o no sus resultados.

En resumen, las relaciones que establecen los actores para el disefio e implementacién de las
politicas se han ido transformando de forma de adaptarse a nuevos desafios (wicked
problems), y esto ha derivado en la creacidon de una nueva estructura en la que el poder deja
de estar centralizado para dispersarse en una multiplicidad de actores vinculados entre si.
“Ante esta nueva realidad, la asuncion de la idea de red para el estudio del proceso politico
parece una opcién inesquivable.” (Porrds Martinez, 2001). El aumento de la importancia de la
coordinacidn y la apuesta por enfoques integrales es en ultima instancia fiel reflejo de dicho
escenario.

“Una red social se puede definir como un conjunto (o conjuntos) de actores y las relaciones
gue establecen entre si.” (Bonvecchi y Henriquez, 2015: 70). De forma mds especifica, una red
de politicas publicas puede ser definida como una estructura configurada por los vinculos que
mantienen un determinado nimero de actores publicos y/o privados, “que intercambian
recursos, materiales e inmateriales, en razén de su mutua dependencia en el proceso de
formulacion, decisidén y ejecucion de las politicas publicas” (Porras Martinez, 2001: 724). En
ultima instancia, observar una red de politicas es observar el proceso de coordinacion.

3.2. El Contexto del Problema

3.2.1. Las politicas integrales en Uruguay

Hacia finales de los 90 se constata en América Latina una oleada regional de trasformaciones
estructurales, en pos de la coordinacidn e integralidad de las acciones de politica social, las
cuales son plasmadas en la creacién de las Secretarias y Ministerios Sociales® (Midaglia et al,
2010).

Uruguay aparece en la literatura comparada como un caso relativamente exitoso de
consolidacidon de un sistema de coordinacion pro-integralidad (Repetto, 2010), cuyo inicio se
ubica en 2005 con la creacidon del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y de dos nuevos
espacios interinstitucionales: el Gabinete Social y el Consejo Nacional de Politicas Sociales.

Este sistema, sumado a otros factores, “generd condiciones apropiadas para que la
coordinacidn avanzase hacia grados importantes en materia de decision politica y asignacion
presupuestaria (...) se encontrd un disefio institucional apropiado para (...) pasar de la decisién

*En 2010, Midaglia et al, detectaban que “una proporcion significativa de paises latinoamericanos cuentan con
este tipo de Ministerios, entre los que figuran la totalidad de naciones que forman parte del Cono Sur y a los que
se agregan Colombia, Ecuador, Peru, Venezuela, Guatemala, Panama y México”.
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a la implementacién.” (Repetto, 2010: 23). Basicamente, la politica integral que surge en el
marco de este nuevo sistema puede resumirse en las siguientes etapas:

Primeramente, entre el 2005 y el 2007, se desarrollé6 el Plan Nacional de Atencién a la
Emergencia Social (PANES), siendo el Ingreso Ciudadano uno de sus componentes centrales.
Este Plan se concibid6 como un programa transitorio, proyectado especificamente para
funcionar durante dos afios, focalizando en las situaciones de pobreza e indigencia (Midaglia y
Antia, 2007)

Asi, en 2008 se pone en marcha el sucesor del PANES, denominado Plan de Equidad, concebido
como una propuesta de mediana y larga duracion, orientado a incidir en la estructura
de desigualdad vigente. En este sentido, el Plan se orienta a fortalecer todos los
dispositivos publicos existente y servicios sociales, apostando a la integracién y la justicia
social de forma de asegurar el bienestar de todos los uruguayos. (Leopold et al, 2013)

Sin embargo, a partir del 2010, y ante los comienzos de un nuevo periodo de gobierno, se
vuelve a poner sobre la mesa la necesidad de continuar trabajando especificamente en la
eliminacion de la indigencia y la reduccién de la pobreza (0,5% y 13,7% en 2011
respectivamente®). Asi surge la Reforma Social, como el instrumento que permitirad consolidar
la Red de Asistencia e Integracion Social reformulada y reforzada por el Plan de Equidad. En
este marco se crea una subcomisidn dentro de la estructura del Consejo Nacional de Politicas
Sociales que, con el nombre de Abordajes Familiares, tiene como “objetivo general analizar,
reflexionar, discutir y disefiar una Estrategia de abordaje integral e interinstitucional con
familias en situacidn de vulnerabilidad social.” (Estrategia Integral de Abordaje Familiar, 2012).

De forma muy resumida, es posible decir que lo anterior se constituyd en un hito a partir del
cual la politica integral en Uruguay ha ido creciendo y complejizdndose, proceso que se plasma
en el surgimiento de tres nuevos programas: Cercanias (ETAF), Jovenes en Red (JER) y Uruguay
Crece Contigo (UCC), los cuales quedaron enmarcados dentro de lo que se denomind el
conjunto de programas prioritarios.

Finalmente en 2015, en un tercer gobierno de continuidad politica, todos ellos pasan a
encontrarse bajo la drbita del MIDES, manteniendo su articulacion con varias sectoriales, a la
vez que comienzan a ser denominados programas de proximidad, en alusiéon al tipo de
intervenciéon que realizan.

Caracteristicas de los programas de abordaje integral (programas de proximidad)

En cuanto a las caracteristicas de estos programas, los tres se auto-definen como propuestas
integrales e incorporan todos los elementos asociados a este enfoque:

e Abordaje de proximidad

e Fuerte focalizacién

¢ Basados en el trabajo de cercania centrado en la trayectoria de las familias.
¢ Asentados en el territorio

e Deinteraccién con los prestadores sectoriales

¢ Nacidos en la interinstitucionalidad (MIDES, 2014)

® Encuesta Continua de Hogares, INE.
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Surgen del diagndstico de la existencia de un “ndcleo duro de la pobreza” que a pesar del
contexto favorable tanto econémico como de politica social no ha podido superar adn la
situacién de vulnerabilidad (MIDES, 2014). Los integrantes de dicho nucleo compartirian asi
una débil e informal insercién en el mercado laboral, a la vez que encontrarian serias trabas
para acceder a los servicios esenciales y actuales dispositivos de politica publica. (Leopold et al,
2013).

Ante este panorama, la solucién al problema radica en la realizacién de abordajes préximos e
individualizados, apelando a una intervencidon “pensada a medida” de cada sujeto o cada
familia, que permita finalmente construir el puente por el cual transiten los involucrados desde
el dispositivo focal al universal (Leopold et al, 2013). Asi, los programas de proximidad buscan
por un lado, territorializar aun mas la politica intensificando el abordaje familiar, al punto tal
que el lugar de trabajo se instala en los propios hogares de los beneficiarios; y por el otro,
apelando a la interinstitucionalidad de forma de atacar todas las dimensiones de los problemas
especificos de cada uno de ellos, evitando la superposicién de intervenciones y paralelamente
los vacios institucionales (Estrategia Integral de Abordaje Familiar, 2012).

Para lograr lo anterior, cada programa cuenta con equipos de trabajo locales® que tienen
asignado un grupo de familias en un territorio claramente determinado, las cuales son
seleccionadas de acuerdo a su grado de vulnerabilidad utilizando indices multidimensionales
de la pobreza’ y por seleccién de los propios equipos en territorio, por lo que no se acepta la
auto-postulacién de beneficiarios. Con ellas realizan un trabajo de acompafiamiento de
mediano plazo que busca cumplir con ciertas metas del bienestar acordadas con cada familia.

Este acompafiamiento se implementa a partir de dos grandes funciones que deben ser
cumplidas a nivel del territorio. Por un lado, la intervencién psico-socio-educativa, que apunta
a fortalecer la autonomia, capacidades, responsabilidades y el ejercicio del derecho de los
beneficiarios. Por otro lado, la provision de prestaciones sociales a los beneficiarios, funcién
gue adquiere un papel central en el entendido de que sin cambios en las condiciones
materiales de vida, dificilmente puedan modificarse el resto de los aspectos de la cotidianeidad
de los individuos (Estrategia Integral de Abordaje Familia, 2012).

Mientras que la primera funcién puede ser ejecutada a partir del trabajo directo de los equipos
con las familias o individuos, la implementacién de la segunda requiere necesariamente de la
coordinacidn entre las instituciones que lideran los programas de proximidad, pero
fundamentalmente entre los equipos de trabajo que intervienen en el dmbito local, con el
resto de la red de actores y recursos locales. En este ultimo nivel, si bien existen algunas
orientaciones para los equipos territoriales de como coordinar en este sentido, se apuesta
fundamentalmente a que cada uno encuentre y aproveche los recursos que surgen en su
territorio de referencia tanto en términos de actores como de espacios de coordinacién ya
existentes.

En cuanto a los territorios, Cercanias ha alcanzado cobertura nacional, mientras que JER y UCC
han comenzado por los departamentos de mayor concentracién de familias en situacién de

& Adquieren las siguiente denominaciones: Equipo Territorial de Abordaje Familiar (ETAF) en el caso de Cercanias,
Equipos de Cercanias en el caso de Uruguay Crece Contigo, y Equipos Territoriales en el caso de Jévenes en Red.
Los mismos se conforman entre 2 y 6 integrantes técnicos.

7 El indice de Carencias Criticas es utilizado por los tres programas. Cercanias ademds suma el indice de Riesgo
Social.
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vulnerabilidad (Montevideo, Canelones, San José, Cerro Largo, Artigas y Paysandu en el caso de
JER, a los que se le suman para UCC Salto, Paysandu, Rivera y Tacuarembd). Dentro de cada
departamento, los equipos territoriales se dividen en zonas y se reparten la cantidad de
familias a atender. A continuacion se introduce en detalle cada uno de los tres programas.

Programa Cercanias (Estrategia Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades
Familiares)

El programa Cercanias se define como una estrategia interinstitucional que busca atender en
forma prioritaria e integral a familias que se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad. Ademds del MIDES participan el Instituto del Nifio y del Adolescente del
Uruguay (INAU), Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA), Administracion de Servicios de Salud del Estado (ASSE), Administracion Nacional
de Educacion Publica (ANEP-CODICEN), Ministerio de Salud Pudblica (MSP), Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (MTSS) y Banco de Previsidn Social (BPS).

Tiene por objetivo principal reducir las situaciones de vulnerabilidad social. Para ello se
propone mejorar la eficiencia de la intervencién del Estado, basando su accionar en la
interaccién directa con las familias asi como en la articulacién interinstitucional con otros
programas, servicios y/o instituciones que ya se encuentran instalados en los territorios de
intervencién, ya sean publicos, en convenio con el Estado o brindados directamente por OSC.
Esto responde a que el programa considera que ademads del trabajo psicosocial con los
beneficiarios, es necesario asegurar determinadas respuestas desde la oferta publica, como
nuevos servicios adaptados a las necesidades de la poblacién objetivo, cupos suficientes y
ciertos grados de flexibilidad en los procesos que permitan revertir las situaciones de
exclusion. (DINEM, 2015)

El programa estd estructurado por la Comisidn Politico-Técnica y la Unidad de Gestién (nivel
central), y por los Comités Locales y Nodos, y los Equipos Territoriales de Atencion Familiar
(ETAF) (nivel territorial).

Esquema 1: Estructura organizativa del programa

AUTORIDADES!
[RORINICAS!

8-

COMISION POLITICO
TECNICA

i

Unidad de Gestion

i 1

SUPERVISOR

ETAF ETAF

Fuente: DINEM, 2015

En el nivel central, la Comisién Politico-Técnica se encuentra conformada por referentes
técnico-politicos de los organismos que integran el programa y sus tareas son las de promover
los cambios institucionales necesarios para que la implementacion de la estrategia sea exitosa.
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Por su lado, la Unidad de Gestién constituye la gerencia técnica. Debe mantener un fuerte
intercambio con la Comisidn, asi como con los actores a nivel local (Comités Locales, Nodos y
ETAF), estableciendo puentes entre ambos niveles y asegurando la adecuacién de la estrategia
a la diversidad territorial (Estrategia Integral de Abordaje Familia, 2012).

En el nivel territorial, los Comité Locales y Nodos se encuentran conformados por referentes
locales de las distintas instituciones del programa y son los encargados de organizar la puesta
en marcha de la estrategia segun la realidad local. Se encargan de reunir informacién necesaria
para la seleccion de las familias y de apoyar al ETAF durante todo el proceso de intervencion
(contacto, plan de trabajo y egreso). Por ultimo, los ETAF serdn gestionados por Organizaciones
de la Sociedad Civil y deberdn implementar el trabajo directo (acompafiamiento) con las
familias tanto en términos de apoyo psicosocial como de conexidn con la matriz de proteccion
social. (Estrategia Integral de Abordaje Familia, 2012).

El trabajo personalizado del ETAF con cada familia supone un plazo maximo de un afio y medio
con encuentros periddicos semanales, momento en el cual se considera automaticamente el
egreso de los beneficiarios que se dividen en dos grandes grupos de acuerdo a si se sitlan por
encima o por debajo del 70% de metas cumplidas en funcién de las definidas al inicio de la
intervencion. (DINEM, 2015)

La poblacién objetivo son los grupos familiares en situacién de vulnerabilidad, lo que significa
gue se trabaja con todos los integrantes de estos grupos, estén o no dentro del mismo hogar. A
su vez, se busca intervenir en todas las dimensiones que puedan estar afectando la situacién
socio-econémica de dichos grupos. Estas son: identificacion civil, salud, educacion,
alimentacion, trabajo, vivienda y clima familiar (violencia, cuidados, etc.)

Jovenes en Red

Jévenes en Red tiene por objetivo principal “promover el ejercicio de derechos de joévenes
desvinculados del sistema educativo y del mercado formal de empleo con un abordaje integral,
territorial y en comunidad” (DINEM, 2015: 7). Comienza a implementarse a partir del
diagnostico de la existencia de un alto porcentaje de adolescentes y jévenes (14 a 24 afios) en
Uruguay que no estudian ni trabajan y que ademas se encuentran en situacion de
vulnerabilidad, lo que afecta fuertemente su desarrollo personal y social. En conjunto con el
MIDES y el INAU participan el Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS), el Ministerio de Defensa Nacional (MDN), el Ministerio de Turismo y
Deporte (MTyD), Administracién Nacional de Educacién Publica (ANEP), Universidad del
Trabajo del Uruguay (UTU) y el Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional (Inefop).

El programa estd conformado por una Comisidn interinstitucional a nivel central y equipos
técnicos (socioeducativos) en territorio. Estos Ultimos realizan el trabajo de intervencion
directa y estdn conformados por dos educadores y un coordinador, que deben brindar
acompafiamiento en tres dimensiones de la vida de los jovenes beneficiarios: inclusién social,
laboral y educativa.

El componente social comprende desde el asesoramiento y acompafiamiento para la gestién
de documentacion y tramitacion de beneficios de asistencia social, hasta el acceso a los
servicios de salud y la promocién de la participacidon en diversas actividades. El componente
educativo incluye la generacion de espacios y oportunidades para la acreditacidon de saberes
y/o la actualizacién de competencias cognitivas hasta el otorgamiento de becas para la re-



Pagina 18 de 89

vinculaciéon a la educacién. Por ultimo, el componente laboral supone la integrar a los
participantes en redes de capacitacién laboral asi como facilitar experiencias de trabajo e
insercidn laboral tanto en empresas publicas como en privadas.

Programa Uruguay Crece Contigo

El programa Uruguay Crece Contigo tiene el objetivo general de “contribuir a definir e
implementar intervenciones de caracter universal para la creacién de un ambiente y contexto
favorables para el desarrollo infantil apropiado para todos los nifios y nifias del pais y sus
familias desde la primera consulta prenatal, y hasta los 4 afios de vida.” (DINEM, 2016).

Al igual que en el caso anterior, supone una estrategia interinstitucional de construccion de
acuerdos del MIDES con INAU, MSP, ASSE, MEC, BPS, MVOTMA, INDA, ANEP, CAIF,
Intendencias Departamentales, Ministerio del Interior, SINAE, entre otros. Toma como
referencia dos antecedentes exitosos: "Chile Crece Contigo" a nivel internacional y "Canelones
Crece Contigo" a nivel nacional.

El componente de intervencién del programa supone trabajar directamente con mujeres
embarazadas y nifios menores de 4 -abarcando asi todo el ciclo de desarrollo de la primera
infancia- que sean identificados por encontrarse en situaciéon de vulnerabilidad social y
sanitaria. Para ello se instalan duplas de trabajo en territorio conformadas por un referente del
area social y uno de la salud, cuyo trabajo de acompafiamiento se extendera aproximadamente
durante un periodo de aproximadamente 10 meses con cada familia.

Las dimensiones donde el programa busca generar un impacto son la salud, la nutricién y el
desarrollo infantil, para lo cual el programa realiza apoyo para la gestion de tramites y acceso a
prestaciones sociales, como acciones socioeducativas y transmisién de pautas de crianza.

3.3. Antecedentes de estudios sobre el proceso de implementaciéon de los
programas de proximidad

I “

Un antecedente significativo para esta investigacién es el “Estudio de los fundamentos vy
supuestos implicados en el disefio, planificacién, implementacidn y evaluacién de programas
MIDES” (Leopold et al, 2012). Se trata de uno de los pocos trabajos académicos que analiza la
coordinacion interinstitucional de los programas de proximidad de Uruguay en el proceso de
implementacién territorial, especificamente en Cercanias y Jovenes en Red, aplicando
entrevistas en profundidad a equipos y referentes de estos programas.

En dicho estudio, las autoras identifican serios problemas asociados a las coordinaciones
interinstitucionales en territorio, resaltando dificultades por parte de los equipos de
proximidad para integrar a las familias beneficiarias en los distintos servicios sociales. Ademas
se descubren superposiciones y excesivas interacciones interinstitucionales con alto grado de
informalidad.

Lo anterior pareceria tener que ver en primer lugar con una sobreestimacion del impacto
positivo que puede tener la coordinacién local para la obtencién de cupos en programas o
servicios. Asi, se transmitirian desde el nivel central directivas asociadas a la captacion de una
oferta de servicios publicos vacantes en territorio que, segun el discurso de los equipos
territoriales no pareceria existir, ni en el ambito laboral ni educativo, ni en el tratamiento de
adicciones o en el drea de salud mental, ni siquiera en los demas servicios asistenciales, como
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ser el area de infancia en Clubes de Nifos o los CAIF (Centros de Atencidn Integral a la Primera
Infancia). De esta manera, las causas del problema radicarian en las dificultades de las
instituciones publicas para ampliar la cobertura y poner cupos a disposicién, y no a cuestiones
asociadas a la descoordinacion.

Por otro lado, las autoras tampoco detectan la existencia de acuerdos o estrategias claras que
determinen los procesos para modificar, a nivel territorial, los niveles de disponibilidad en las
instituciones. De esta manera prima un cierto grado de informalidad en la implementacion sin
prestaciones concretas ni ampliadas por parte de las politicas publicas. Como resultado, “las
estrategias de coordinacién interinstitucional caen en el vacio de la voluntad de los operadores
del programa y en las conexiones personales que éstos tengan con los funcionarios que
ejecutan las politicas sociales.” (Leopold et al, 2012: 49)

La anterior es una constatacion también alcanzada en la evaluacién de resultados del
programa Cercanias, realizada por la Direccidn Nacional de Evaluacién y Monitoreo del MIDES
(2013), en donde se concluye que los avances en las articulaciones interinstitucionales a nivel
territorial dependen de la existencia de buenos vinculos personales entre los técnicos en
territorio y no de la existencia de claras definiciones sobre los procedimientos a seguir. En este
caso, y a diferencia del estudio anterior, se verifica la presencia de acuerdos macros y
resoluciones formales claramente informadas a los referentes locales, pero que sin embargo
desde la perspectiva de los operadores en territorio se mantienen como desconocidos.

Por ultimo, y retomando el estudio de Leopold et al, se identifica otra problematica que puede
afectar los procesos y resultados de la coordinacidn interinstitucional, y que refiere a la
transitoriedad de los soportes asistenciales. En este sentido se advierte que los objetivos
definidos por estos programas, asociados a la integracién social a partir de la insercion de la
poblaciéon en dmbitos formales de trabajo, mercado o educacién entre otros, no parecerian
poder alcanzarse con intervenciones sociales tan acotadas en el tiempo.
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4. METODOLOGIA

El presente trabajo tiene el cometido de explorar y dimensionar el fendmeno de la
coordinacidn pro-integralidad en el proceso de implementacién de las politicas integrales de
combate a la pobreza en Uruguay, identificando las particularidades de dicho fenémeno, asi
como los mecanismos que la habilitan u obstaculizan.

En resumen, la interrogante que orienta todo el proceso de investigacion es la siguiente: ¢En
qué consiste, o como se manifiesta, la red de coordinacidon pro-integralidad a nivel del
territorio?

Para contestar dicha pregunta se definieron los siguientes objetivos especificos:

1. Delimitar la red de coordinacién pro-integralidad de los programas de proximidad en un
territorio especifico, definiendo quienes son los actores territoriales que forman parte de dicha
red y por ende contribuyen y participan del proceso de implementacion.

2. Describir y estudiar dicha red territorial de coordinacidn construida para alcanzar los
objetivos de integralidad, apelando a las caracteristicas de esta red, su alcance, dimensiones y
los tipos de vinculos que las conforman.

3. Conocer el contexto en el que se enmarcan las coordinaciones, analizando los dmbitos en
gue se realizan los intercambios, el sistema de reglas que los regulan y la percepciéon que
tienen los actores sobre el trabajo en red.

4. ldentificar los obstaculos que bloquean la accién integral en la red de actores territoriales
asi como las sinergias que habilitan la accién coordinada. Esto ultimo a partir de dimensionar
las estrategias puestas en marcha y los incentivos que estimulan a los actores a coordinar.

El presente trabajo se encuadra asi en la corriente tedrica y metodolégica conocida como
“estudios de implementacion” (implementation research) e indaga concretamente en los
procesos de coordinacién construidos para la implementacion de la politica integral, los cuales
(y a partir de las recomendaciones tedricas presentadas anteriormente) se abordan utilizando
como método de investigacion al Analisis de Redes Sociales (ARS).

Las hipodtesis de investigacion son las siguientes:

H1: En el proceso de coordinacion pro-integralidad en territorio los actores generan sinergias a
partir de 4 tipos de vinculos: intercambio de informacién o recursos, articulacién de procesos o
actividades y relaciones de autoridad. Sin embargo, dos de estos vinculos presentan
problemas. Por un lado en cuanto a los recursos, los cupos disponibles para el intercambio son
escasos y existe falta de vacantes tanto en el dmbito educativo, laboral, salud, como en los
servicios asistenciales en general. Por otro, la autoridad es un aspecto poco presente en las
coordinaciones con interdependencia reciproca: las responsabilidades y comportamientos
esperados de cada una de las partes no quedan definidos claramente.

H2: Los intereses e ideologias particulares de los actores se encuentran particularmente en
conflicto entre si, por lo que la coordinacién surge del incentivo de conseguir algo a cambio.
Son tres los posibles incentivos en el marco de la coordinacion pro-integralidad: autoridad,
recursos materiales e intereses en comun. Cuando ninguno de los tres incentivos esta
presente, la coordinacion se bloquea.
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H3: Al requerirse de la accidn conjunta, los vinculos en la coordinacidon pro-integralidad
implican interdependencia, lo que significa que son reciprocos. A su vez se requiere un
intercambio constante entre las partes y los vinculos son intensos, puesto que la coordinacién
pro-integral supone relaciones que superan los meros intercambios y generan sinergias entre
las acciones y los recursos de los diversos involucrados.

4.1. Unidad de analisis

La unidad de analisis de este trabajo es definida como la red de coordinacién pro-integralidad
de los programas de proximidad en el territorio. A partir de lo anterior, resulta importante
definir claramente las implicancias metodoldgicas de dicha seleccion.

El proceso de seleccién de variables a ser consideradas en un estudio de implementacién debe
desprenderse directamente de los componentes especificos del proceso de implementacion de
la politica en estudio, es decir sus input (recursos), output (productos) y outcome (resultados).

RECURSOS - PRODUCTOS - RESULTADOS

La diferencia entre elegir como unidad de analisis a los productos o a los resultados es un
elemento central al investigar la implementacidon ya que supone realizar preguntas diferentes.
Cuando el foco de interés esta en los productos de una politica, la interrogante seria del
siguiente tipo: ¢Las actividades que fueron planificadas son efectivamente realizadas?, o
¢Cuales son las actividades ejecutadas y sus caracteristicas? Mientras tanto, cuando lo que
interesa son los resultados de la politica, la cuestién se plantearia de la siguiente manera:
¢Dichas actividades afectaron o incidieron en el problema social definido? (Hill y Hupe, 2002).

El esquema anterior se traduce de la siguiente forma al proceso de implementacién en
territorio de los programas integrales estudiados:

Recursos Productos Resultados

*Cuidados de mujeres embarazadas y

Equipos técnicos Intervencién psicosocial desarrollo integral de nifios.

*Coordinacion pro-

integralidad (captaciondela =
POy conexién con

programas y servicios)

*Recursos

*Ejercicio de derechos de adolescentes
materiales -

y jévenes desvinculados.

*Reduccion de las situaciones de
extrema vulnerabilidad

*Qtros recursos

Asi, en un extremo, los recursos estarian constituidos por los equipos de proximidad mas los
recursos monetarios u otros que poseen dichos equipos para el desempefio de sus tareas. En el
otro extremo, los resultados son los definidos en el disefio de los programas y reflejan cudles
son concretamente los aspectos de la vida de los individuos que cada una de las politicas busca
modificar y mejorar.

En el medio, el producto central en territorio que los tres programas pondradn en juego para
alcanzar los resultados (cada uno con ciertos matices) es el denominado “acompafiamiento”. El
acompafiamiento como producto refiere al servicio de enclave territorial, descentralizado y
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local que estara a cargo de dos funciones: brindar sostén psicosocial a las familias; y conectar a
los beneficiarios con las diferentes prestaciones y programas que se requieran, en su mayoria
bajo la drbita de otros dmbitos estatales o creados especificamente en el marco de la
intervencion con otros actores.

Esta segunda funcidn es la que requiere de coordinaciones con las redes de actores locales, y
es por lo tanto la que interesa en el marco de este estudio. Especificamente los programas
analizados identifican a la coordinacidon como necesaria para captar a la poblacidn objetivo (ya
gue se apuesta al conocimiento de la diversidad de actores locales para ubicar a los potenciales
beneficiarios) y para la conexidon de la misma a las prestaciones y programas o para la
construccién de propuestas especificas®.

En resumen, el trabajo indaga en las caracteristicas que adquiere la coordinacidon que es
efectivamente puesta en préctica, por lo que se centra en el producto como unidad de andlisis.
Por ende, no busca contestar como afecta dicha coordinaciéon a las condiciones de
vulnerabilidad; esto por el contrario requeriria considerar varios aspectos de la realidad de los
beneficiarios que escapan a la intervencidn, asi como otros productos que no interesan en el
marco del presente estudio, como ser el trabajo psicosocial al interior de los hogares.

4.1. Seleccion de los casos de estudio

La presente investigacién constituye un Estudio de Caso, ya que se centra en el estudio
intensivo de una sola unidad en busqueda de una mayor comprensién sobre una clase mas
grandes de unidades similares (Gerrin, 2007). En este sentido, se pretende generar
conocimiento tedrico sobre los mecanismos y procesos que constituyen a la coordinacion pro-
integralidad en el territorio durante la etapa de implementacién, de forma de aportar al vacio
tedrico del que se parte. El objetivo es abordar de forma holistica a éste fenédmeno de gran
complejidad, a partir de la seleccion de un caso.

Asi, el tipo de metodologia propuesta supone analizar los tres programas en conjunto,
profundizando en las relaciones que estos tienen con el resto de los actores que conforman su
red. Y esto implica no solo conocer las relaciones entre los primeros y los segundos, sino
también aquellas que los segundos establecen entre si.

Por todo lo anterior, el territorio a ser seleccionado debe cumplir con los siguientes requisitos:

i) Debe reflejar un caso de coordinaciéon pro-integralidad exitosa. Ya que el objetivo es
dimensionar que caracteristicas adquiere este fendmeno a nivel territorial, es necesario un

& Ante este panorama, podria resultar interesante seleccionar los resultados como unidad de analisis estudiando
como la coordinacién logra impactar o no en las metas que se buscan alcanzar. Sin embargo, Hill y Hupe (2002)
identifican cuatro dificultades de optar por los resultados como variable dependiente en el andlisis de la
implementacion: i) estos pueden ser influenciados por factores que no tienen nada que ver con la intervencion
que realiza la politica estudiada; b) establecer un juicio con respecto a los resultados puede implicar un juicio
orientado en mayor medida hacia la idoneidad de la politica y no hacia su implementacién, en el entendido de
gue quiza la politica en si no es adecuada para tratar el problema social que define; c) en algunos casos las
politicas definen como resultados a su propios productos, porque se asume que los mismos tendran un impacto
automatico en el problema social (problemas de disefio); d) no siempre resultan claros cuales son los resultados
que busca alcanzar una politica a partir de sus productos. Asi, seleccionar los resultados como variable
dependiente puede desdibujar los posibles hallazgos sobre el proceso de implementacion.
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consenso en cuanto a que en la zona seleccionada realmente se consolida una red de
coordinacion con estas caracteristicas.

ii) Debe ser un territorio correctamente delimitado e intervenido por los tres programas de
proximidad, con el mandato de coordinar pro-integralmente con el resto de los actores
presentes en él. Esto es un requisito indispensable ya que no se busca estudiar la articulacién o
vinculacion de actores locales en general, lo que si puede ser objeto de estudio de un trabajo
asociado al desarrollo local por ejemplo. Cualquier articulacién que no sea en el marco de una
accion integral de combate a la pobreza no puede considerarse como ejemplo del fendmeno a
estudiar.

Asi, para la seleccion del territorio se apelé a los siguientes insumos: i) entrevistas a
responsables centrales de los programas que incluia preguntas sobre los territorios que eran
evaluados como exitosos; ii) revision de la evaluaciones realizadas por la Direccién Nacional de
Evaluacion y Monitoreo (DINEM) del MIDES; iii) Reportes de actas de las Mesas
Interinstitucionales de Politicas Sociales® de los distintos departamentos, que oficiarian como
una pequefia aproximacién al funcionamiento de la red general en territorio™®; iv) Mapas
georreferenciados por el Ministerio de Desarrollo Social, donde se cruzan para todo el pais los
datos de los beneficiarios y las zonas de intervencidon de cada uno de los programas de
estudio™. Dado que estos mapas presentan un tamafio que hacen dificil su visualizacién en
este documento, se presenta un recorte a modo de ejemplo.

° “Son &mbitos de intercambio y articulacién entre distintos organismos publicos con expresion territorial
departamental, que tienen la finalidad de favorecer la integralidad y complementariedad en la implementacion de
las politicas publicas, con el fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacion de dichos territorios.” (Citado
de “Mesas Interinstitucionales de Politicas Sociales. Reporte del Sistema de Informacién, 2011-2013”, MIDES-
URUGUAY SOCIAL). Funciona desde el 2006 y convoca por decreto a las maximas autoridades del departamento
para cada organismo. No son espacios donde participan los equipos de intervencién o de base territorial, pero
aproxima en cierta medida la predisposicion a coordinar interinstitucionalmente en territorio.

‘% Fuente DINEM

! Fuente DINEM
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Mapa 1: Interseccién de zonas de los programas Cercanias, JER, y beneficiarios de UCC. Area Metropolitana — 2015
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La georreferenciacién permite observar que la forma en que seleccionan y definen las zonas de
intervencion difiere de equipo a equipo. El programa Cercanias se extiende a todo el pais y
presenta una intervencion territorial de corte mas macro, mientras que JER se rige
fundamentalmente por la deteccidn de micro-territorios. Finalmente, UCC no divide
previamente al territorio en zonas definidas, sino que los equipos se distribuyen la
intervencién en funcién de familias a ser intervenidas (en el mapa se georreferencian los casos
atendidos). Todo lo anterior hace que los territorios en los que los tres programas coinciden
efectivamente -desconsiderando los departamentos de Montevideo y Canelones que son las
zonas de mayor concentracién de equipos- sean relativamente pocos. Como resultado, se
obtuvieron los siguientes cruces de las tres intervenciones.*?

Cuadro 2: Departamentos y localidades de localizacion de equipos de los tres programas de proximidad

[ Departamento Localidad/es -

Artigas Ciudad de Artigas y Bella Unién
Canelones Multiples microterritorios compartidas
Cerro Largo Melo y Fraile Muerto

Montevideo Muiltiples microterritorios compartidas
Paysandu Ciudad de Paysandu

Rivera Ciudad de Rivera

San José Ciudad del Plata

Tacuarembd Ciudad de Tacuarembé

2 Dato a 2016
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En primer lugar se descartaron los departamentos de Canelones y Montevideo, puesto que son
los lugares donde la densidad de equipos y de beneficiarios es muy alta, a la vez que se observa
la superposicion de zonas y la utilizacion de diferentes criterios para dividir estos
departamentos, muchas veces a partir de nociones tedricas mas que a limites geograficos. Esto
entorpeceria la delimitacion del trabajo de campo asi como la identificacion de los actores que
conforman la red.

Finalmente el territorio seleccionado fue la Ciudad de Paysandu, especificamente la zona sur,
puesto que es en esta zona donde interviene el programa Jévenes en Red. UCC y Cercanias, si
bien abarcan toda la ciudad, dividen el territorio entre zona norte y zona sur, designando un
equipo especifico para cada una de ellas.

Esta decision se baso en los siguientes elementos: i) fue mencionado por el programa JER como
un caso exitoso de red de coordinacidn; ii) fue catalogado por el programa Cercanias para la
evaluacioén del programa como una zona donde existe un buen desempefio del equipo y con
una recepcion del territorio catalogada como aceptable; iii) la MIPS de este departamento se
encuentra en una de las mejoras posiciones a nivel nacional si se consideran los datos sobre
cantidad de participantes y cantidad de coordinaciones y articulaciones alcanzadas.

4.2. Método para construir y analizar la red de coordinacion: el Analisis de
Redes Sociales (ARS)

La aplicacién del andlisis de redes sociales es esencial para estudiar la coordinacion en la etapa
de implementacion.

La diferencia mds destacada entre el analisis estadistico convencional y el analisis de redes
sociales radica en que el primero se centra en los actores y sus atributos y el segundo lo hace
en los actores y sus relaciones (Hanneman y Riddle, 2005; Bonvecchi y Scartascini, 2015,
Borgatti et al, 2009). De esta manera, “los actores se describen a través de sus relaciones, no
de sus atributos. Y las relaciones en si mismas son tan fundamentales como los actores que se
conectan a través de ellas.” (Hanneman, s/f: 6). Esto fuerza a que tanto los conceptos como los
datos utilizados y las formas de evaluar las hipdtesis sean relacionales (Wasserman y Faust,
1994), caracteristica que lo convierte en un método ideal para indagar en los procesos de
coordinacion.

“Con el ARS se puede: (i) delimitar la red de participantes del proceso decisorio del disefio y/o
la ejecucion e identificar a sus miembros, (ii) determinar la naturaleza de las relaciones que los
vinculan, (iii) ponderar la funcién y la importancia de cada actor, y (iv) precisar la estructura
general de la red y sus efectos sobre su propio funcionamiento.” (Bonvecchi y Scartascini,
2015:52)

Al delimitar la red de participantes, el ARS permite identificar los actores que verdaderamente
participan del proceso mas alla de la caracterizacién institucional. En segundo lugar, al definir
la naturaleza de las relaciones entre dichos actores es posible analizar que tanto las mismas se
acercan o alejan de las definidas o pensadas durante el proceso de disefio. Por ultimo, al
ponderar la funcién y el rol de cada actor, el ARS hace posible identificar cuales son los
integrantes clave de la red y por ende los necesarios para que la misma se mantenga, como se
da el proceso de toma de decisiones y cual es la influencia que tiene cada uno de los actores
durante el mismo. (Bonvecchi y Scartascini, 2015).
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A partir de lo anterior, el método se basa en el analisis de dos dimensiones: los actores
(personas o instituciones) y los vinculos (las relaciones entre los actores). Todo andlisis de
redes sociales debe definir claramente antes de comenzar, cudl es la poblacidn a investigar y
cudles son los aspectos concretos de los vinculos entre éstos que se buscara caracterizar. Este
es uno de los desafios mas importantes.

4.2.1. Los actores

El punto de partida son los tres programas de proximidad, es decir aquellos cuyo proceso de
implementacion se basa en el abordaje integral. Luego, es necesario resolver como se
delimitard su red de coordinacién pro-integral, de forma de identificar todos los actores que la
conforman.

Lo anterior se conoce como problema de fronteras. Se trata de un problema complejo en la
investigacion de redes sociales, pero adquiere aun mayor dificultad cuando la unidad de
anadlisis es la coordinacién entre actores para la implementacion de politicas (Bonvecchi y
Scartascini, 2015). Esto es asi porque, incluso cuando existen organigramas formales
claramente definidos, las dindmicas que se desatan durante los procesos de implementacién
pueden conducir a los agentes a involucrarse con otros actores que no fueron considerados
inicialmente. En este marco, el caso de los programas integrales es aun mas complejo, ya que
ni siquiera existe un organigrama formal previsto de relaciones en territorio, por el contrario,
se otorga a los equipos de proximidad la libertad de construir sus redes en funcién del
conocimiento y las necesidades de cada realidad.

Para resolver lo anterior, el ARS incluye dos enfoques diferentes: el socio-céntrico que
incorpora una vision macro, y el ego-céntrico con una visién micro. Cada uno de éstos contiene
reglas especificas para la delimitacion de los actores a considerar.

El primero se centra en el estudio de las conexiones entre un grupo de actores que comparten
la pertenencia a un universo determinado ya sea por la existencia de una entidad prexistente
(ej.: una clase en una escuela, una empresa) o por un criterio definido de forma previa por el
investigador (ej.: todas las personas que viven en un conjunto de manzanas). En este caso se
efectla un censo a todos los integrantes del grupo sobre la existencia o no de vinculos entre
ellos.

El segundo enfoque, parte de la definicién de un actor de interés, al que se le denomina “ego”,
y busca conocer qué relaciones establece éste con otros actores (“alters”). Lo que se alcanza
aqui es en profundizar la forma en que los actores estdn insertos en su propia red y cudles son
las caracteristicas que ésta asume (enfoque micro). Ademas, permite inducir algun tipo de
informacién sobre la red global al convertirse en cierta forma en una red con caracteristicas de
muestra (Hanneman y Riddle, 2005).

El ego es asi el actor focal y se dice que los alters son su vecindario, es decir los actores a los
gue éste estad directamente conectado por algun tipo de vinculo (en redes esto se llama a un
paso de distancia). Tener la informacidon completa del vecindario supone también conocer
cémo se relacionan los alters entre ellos. En resumen, una red ego incluye los vinculos de un
ego con sus alters y los vinculos entre todos los actores a los que el ego estd conectado
(Hanneman y Riddle, 2005).
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Sin embargo, para algunos andlisis puede ser interesante extender el vecindario, por ejemplo
relevando también a todos los actores con los que se vinculan los alters, mas alla de que estén
o no directamente conectados al actor focal (es decir, a dos pasos de distancia). Se ha podido
observar la aplicacién de este tipo de redes en estudios con enfoque de capital social donde
interesa conocer como el ego puede movilizar determinados recursos o ejercer influencia a
partir de su red “local”®>. La utilidad radica en que se incluyen las relaciones mediadas por lo
contactos inmediatos, algo que en términos coloquiales se conoce como “los amigos de mis
amigos”.

Actores de la red de coordinacion territorial de programas integrales.

Se entiende que la delimitacidon de las redes de coordinacién territorial de los programas
integrales es intrinsecamente un proceso que supone un enfoque ego-céntrico, ya que se
construyen partiendo de los equipos en territorio (egos) e incorporando luego a todos aquellos
actores con los que estos intercambian o articulan en el marco de posibles sinergias en el
proceso de implementacidn. Estos actores, que en el encuadre del ARS son llamados alters,
seran denominados en este trabajo como los socios directos de los equipos de proximidad.

Vale aclarar que cualquiera de los enfoques podria ser aplicado para el estudio de la red de
coordinacidn o incluso podria pensarse combinaciones de ambos. Sin embargo, siguiendo las
recomendaciones de O'Toole sobre la necesidad de una primera etapa exploratoria de analisis
de estas redes, se optard por la vision ego-céntrica (ver en pie de pagina el detalle de la
justificacién metodoldgica)™.

Se tiene en cuenta que dicho enfoque es metodoldgicamente mds sustentable para esta
investigacion al brindar por si solo informacion relevante para alcanzar los objetivos
propuestos, ya que si bien se construye una red ego, los actores relevados no solo tendran en
comun ser mencionados por los equipos de proximidad, sino que todos cumplirdan con el
siguiente criterio: son aquellos que contribuyen y participan directamente del proceso de
implementacion territorial de la politica integral estudiada.

Dicho de otra manera, cuando se estudie la estructura de la red ego se estara estudiando
efectivamente la estructura de la red de coordinacidon pro-integral en territorio de los

¥ Como ser en Ovalle, Olmeda y Perianes (2010): “Una aproximacion al andlisis de redes egocéntricas de
colaboracion interinstitucional” y en Galaso, Goinheix y Miranda (2015): “Evaluacién del componente de
Articulacion Territorial del dispositivo SOCAT a través del analisis de redes sociales.” (este ultimo sin publicar)

" Incluso en esta investigacion fueron evaluadas otras alternativas metodolégicas: 1. Delimitar la zona de
intervencion de los equipos y realizar un censo a todos los actores alli presentes en términos de las
coordinaciones que estos consolidaban con otros en dicho lugar. El resultado hubiera sido el diagrama de la red
del territorio y la red propia de los programas de proximidad se inferiria desde aqui. Esta opcion se descarté por
falta de recursos, al insumir una logistica de trabajo de campo que escapa ampliamente a las capacidades de la
investigacion. 2. Definir previamente el listado de actores con los cuales los equipos deberian coordinar segun el
disefio de la politica, y luego haber encuestado a todos aquellos que estuvieran presentes en el territorio de
referencia. Asi se diagramaria la red tedrica que se contrastaria luego con la red observada, comparando lo
planificado con la realidad. También se descartd esta opcidn ante la inexistencia de organigramas formales de
relaciones. Esto en realidad no es por si solo un impedimento, puesto que existen estrategias para aproximarse a
las relaciones deseadas por los disefios y responsables centrales de estas politicas (Bonvecchi y Scartascini: 2015).
Sin embargo, es tal en este caso el grado de libertad que los propios disefios otorgan a los equipos territoriales
para coordinar de acuerdo a las realidades de sus beneficiarios y de los territorios en que se insertan, que esta no
parecia conformarse como primera opcion para un analisis exploratorio.
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programas de proximidad, mas alld de que se aleje o no de lo disefiado y planificado, o de las
caracteristicas generales de la red local en la que ésta se inserta.

Por ultimo, se opta por relevar ademds a los actores que se encuentran a dos pasos de
distancia de los programas, es decir “los amigos de los amigos”. Esta informacion si bien no
genera una gran contribucién al analisis matematico o estadistico de la red™, si lo hace a nivel
complementario ya que son un indicador significativo sobre la potencialidad que pueden tener
las coordinaciones de los equipos de los programas en su territorio de intervencidon. También
permite aproximarse al contexto en el que se inserta la red, conocer qué otros roles cumplen
los socios directos mas alld de su relacién dentro de la red estudiada, y finalmente hacer
comparaciones para dotar de mayor fortaleza a las posibles lecturas y conclusiones. En suma,
la red a dos pasos muestra el alcance y las dimensiones de la red de coordinacidn pro-
integralidad.

En resumen, a los equipos territoriales de los tres programas de proximidad se suman dos
conjuntos de actores:

i) Agquellos actores mencionados por los equipos, con los que coordinan para la
implementacién del programa: socios directos.

ii) Aquellos con los que los socios directos interactuan por fuera de la red de coordinacién de
los equipos de proximidad (red a dos pasos).

Atributos de los actores

Dado que el fendmeno a estudiar es la coordinacidn interinstitucional, se considera importante
contar con informacién que permita caracterizar el marco institucional de cada uno de los
actores que conforman la red. Entre los atributos mas basicos se identifican dos: el organismo
de dependencia y la tematica de accidén o sector de politica.

El organismo de dependencia de los nodos como atributo aplica tanto para los servicios o
programas descentralizados y conformados por recursos humanos dependientes de la
institucion de referencia como para los tercerizados a través de Organizaciones de la Sociedad
Civil (OSC) o Cooperativas de trabajadores. En este ultimo caso, y en el marco de la
coordinacion de la politica, la dependencia sera referenciada a la institucién contratante y no a
la Organizacion Social. Por ejemplo, los programas de proximidad serdn considerados como
MIDES al momento de analizar las relaciones seglin organismo. Por ultimo, aquellos actores
insertos en el proceso de coordinacién como sociedad civil organizada por fuera de contratos o
proyectos con el Estado quedaran bajo la categoria OSC.

Por su lado, las tematicas haran referencia al sector de politica en que se enmarcan los
objetivos de los organismos de dependencia, como ser educacidn, trabajo, salud, etc. Ademas
tendran como guia las dimensiones en las cuales buscan intervenir los programas, de forma de
poder asociar en el proceso de andlisis las relaciones establecidas por los equipos con las areas
de trabajo abordadas.

Dado que la coordinacion es inherentemente un proceso de reconciliacion de metodologias,
formas de trabajo y conceptualizacién de las diversas problematicas, se supone de antemano

15 , . . T , . . .
La gran mayoria de los algoritmos aplicados al analisis de redes ego-céntricas aplican Unicamente a redes con un
vecindario de un solo paso.
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gue ambos tipos de atributos pueden condicionar las relaciones que establecen los actores. De
esta manera, es posible hipotetizar que los actores con una misma dependencia presenten una
mayor predisposicion a entablar vinculos y que éstos ademds puedan ser mas intensos.
También podria estimarse la misma correlacidn entre actores que participan en el marco de un
mismo sector de politica.

Incorporar atributos en el andlisis de las relaciones permite profundizar en la estructura de los
incentivos para la coordinacién o identificar patrones para entender la naturaleza del proceso
de coordinaciéon. Ademas, cabria presumir que los tipos de actores con los cuales los
programas prioritarios se vinculan refleja el tipo de intervencién que estos deciden o logran
llevar a cabo, posiblemente haciendo alusién a las problematicas trabajadas, los beneficiarios
priorizados, asi como la tendencia a asimilarse a determinado tipo de estructuras frente a
otras™.

Perspectiva del actor

Por ultimo, se considera necesario conceptualizar el tipo de actor que sera analizado. El marco
tedrico desarrollado orienta a pensar a las instituciones, organismos, equipos, etc., que forma
parte de la coordinacién pro-integralidad y su estructura (red) de la siguiente forma:

e La existencia de los actores antecede a la existencia de la estructura analizada. Los actores
existen en el marco de otras estructuras (organismos de dependencia) y se incorporan a la red
de coordinacién pro-integralidad con el bagaje que las primeras les imponen.

e Como consecuencia, los actores presentan diferencias en cuanto a los objetivos que buscan
alcanzar y en las formas en que se intenta intervenir.

e Los actores son racionales y buscan maximizar sus recursos y obtener el mayor beneficio
(“jugadores”). En este sentido no tienden a coordinar naturalmente, sino que lo hacen porque
existe algun tipo de estimulo

e Los vinculos son mas que la suma de los intercambios (sinergias). Suponen un cierto grado
de adaptacién y reconciliacién.

'8 Si bien el ARS se centra en las relaciones entre los actores, también habilita la utilizacién de informacion
asociada de los atributos, de forma de identificar patrones en las estructuras de las redes. Concretamente en lo
gue respecta a la conexidn por atributos compartidos, retoma el concepto tedrico a partir de los cuales los actores
similares presentan una mayor propension a relacionarse entre si y lo hace bajo el modelo de homophily: “dos
actores que estan mas cerca en una red son frecuentemente pensados como propensos a formar vinculos; dos
actores que comparte atributos son propensos a estar a distancias mds cercanas entre ellos en una red.”
(Hanneman y Riddle, 2005: 304). De forma mas especifica, el caso de estudio planteado por Hanneman y Riddle
(2005) que analiza las relaciones entre organizaciones participantes de la economia politica local en una ciudad de
Estados Unidos, retoma algunos aspectos de las teorias de las organizaciones que indican como determinadas
similitudes o diferencias pueden afectar la forma en que se vinculan. Por ejemplo se sugiere que los intercambios
de informacion entre organizaciones del mismo “tipo” tenderdan a ser mas comunes que aquellos entre
organizaciones de diferente “tipo”.
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e La estructura de la red y sus sistemas de reglas determina el comportamiento de los
actores. Es por dicha razéon que Repetto recomienda rastrear en estos elementos las
condiciones para una coordinacién pro-integral exitosa®’.

4.2.2. Los Vinculos

El ARS, como método de estudio, sirve para realizar un andlisis de los aspectos mas objetivos y
sistematizables de las relaciones entre actores. Asi, para alcanzar resultados relevantes, es
necesario definir unas pocas variables que sean representativas del fendmeno a estudiar y que
ademads tengan el mayor grado posible de cuantificacion.

Retomando el marco tedrico se recuerda que la coordinacién pro-integralidad es el proceso a
partir del cual los actores intercambian ciertos recursos especificos que se traducen en cuatro
tipos de sinergias: i) cognitivas o de informacion; ii) de procesos y actividades; iii) de recursos
materiales; iv) de autoridad.

Sin embargo, a pesar de este recorte tedrico sobre los posibles intercambios (vinculos) a
evaluar, las sinergias asi definidas son aun conceptos amplios para emprender un analisis de
redes. Ademas los equipos técnicos pueden encontrarse insertos en el territorio con
anterioridad a su integraciéon al programa, pudiendo asi existir intercambios similares con los
actores a analizar en la red mas alld de la implementaciéon concreta de los programas
integrales. La vigilancia metodoldgica debe ser mayor ya que es necesario aislar vinculos que
exceden o que no corresponden al proceso de coordinacion pro-integralidad estudiado.

Importa aqui preguntarse, exactamente ¢Cudl es el tipo de vinculos de informacién, de
recursos, de proyectos y actividades, y de relaciones de autoridad, que debieran existir en la
red de los equipos técnicos en territorio para la implementacién exitosa de la politica integral?

Ya fue citado que los documentos de disefio explicitan tres funciones de la coordinacién
territorial: i) captar a la poblacién objetivo (ya que se apuesta al conocimiento de la diversidad
de actores locales para ubicar a los potenciales beneficiarios); ii) conectar a dicha poblacién a
las prestaciones y programas sociales; iii) y generar propuestas locales especificas. Por otro
lado, no se observaron en estos documentos menciones concretas sobre la existencia de
relaciones de autoridad, por el contrario, pareceria existir una tendencia a conceptualizar los
intercambios en territorio como de tipo horizontal. Sin embargo esta presente la idea de una
pre-existencia de acuerdos centrales que deberian dar marco a la interaccién local,
estableciendo ciertas obligaciones, dependencias y definicién de roles en las relaciones de
coordinacion.

Como resultado, se obtiene la siguiente operacionalizacién:

7 Es relevante mencionar que la visidn de actor que incorpora el marco tedrico adoptado es compatible con el del
método ARS. Para este método, la estructura importa y determina el comportamiento de los actores aunque no
de forma absoluta. Asi, se rechazan las interpretaciones individualistas donde el hecho social es la agregacion de
atributos y comportamientos individuales, pero por otro lado se acepta que el actor presenta cierta capacidad de
accién que lo habilita a maximizar sus relaciones (Brand y Gomez, 2005, Aguirre, 2011). Entre las raices mas
destacadas del ARS se encuentra el estructural-funcionalismo antropoldgico. También se alude a la teoria
estructural en la antropologia britanica y la sociometria de Jacob Levy Moreno (Brand y Gomez, 2005). Algunos
autores encuentran similitudes con las teorias de Giddens y la dualidad entre estructura y accién como fuente de
reproduccion social (Porras Martinez, 2001).
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Dimension cognitiva: Transmisiéon de informacién sobre localizacion de potenciales
beneficiarios de los programas =2 ¢Qué actores locales le brindan informacion util para
localizar potenciales beneficiarios de su intervencion?

Dimension recursos: Habilitacién de cupos en servicios o programas especificos para poblacion
objetivo de los programas (priorizacion) = ¢Qué actores locales le otorgan cupos para
insertar a su poblacion beneficiaria?

Dimension proyectos y actividades: Desarrollo especifico de proyectos locales para
beneficiarios = ¢Con qué actores ha coordinado para el desarrollo de proyectos o propuestas
especificas para su poblacion beneficiaria?

Dimension autoridad: Vinculo de dependencia o jerarquia que enmarque alguno de los
vinculos anteriores = ¢Algunos de las coordinaciones anteriores se realiza en el marco de una
relacion de dependencia o jerarquia?

Es importante indicar que dada las caracteristicas de los vinculos estudiados, el andlisis de
redes define a dos de ellos como simétricos (sin direccidn) y dos asimétricos (con direccidn).
Las redes de informacién y de cupos son vinculos con direccién, ya que el hecho de que un
actor brinde informacién a otro no quiere decir que también obtenga informacidn de él. Asi se
habilitan tres tipos de situaciones: i) la institucién x envia informacion a la institucion z, ii) la
institucion z envia informacién a la institucion x, iii) la institucidon x envia y recibe informacién
de la institucién z (vinculo reciproco).

Por su lado, las redes de proyectos y de autoridad se conceptualizan como simétricas dado
gue, por ejemplo, si un actor declara haber realizado un proyecto en conjunto con otro, se
asume que necesariamente el otro realizd un proyecto con el primero. No hay direccién del
vinculo, el vinculo esta o no esta.

Sin embargo al momento de relevar la informacién y en especial cuando se aplican
instrumentos de consulta directa a los actores, los vinculos simétricos no siempre se
comportan asi, pudiendo ocurrir que la institucién x declare haber desarrollado un proyecto
con la institucién z, pero la institucién z no mencione a x dentro de su red de proyectos. En
general lo que se realiza en estos casos se conoce como “simetrizar” las respuestas a partir de
una decision tedrica: o se considera el menor valor de las menciones y por ende no existe el
vinculo, es decir que ninguno de los actores coordind proyectos; o se considera el mayor valor
y se le atribuye la coordinacién de proyectos a ambas instituciones, de forma que el vinculo
existe.

Se asume que la probabilidad de que en el marco de este estudio surjan datos de este tipo es
alta, debido a las siguientes razones: en primer lugar, las redes inter-institucionales no tienen
el mismo grado de transparencia que las redes personales (Clark, 2006) y pueden existir
diferentes criterio sobre los roles y las funciones que ocupa cada actor. En segundo lugar, el
agotamiento al que se expone a los actores al momento de identificar a sus contrapartes
puede ser alto (Porrdas Martinez, 2001), especialmente en el caso de la coordinacién pro-
integralidad localizada en el territorio donde cabe esperar multiplicidad tanto en los actores
como en los vinculos a relevar, asi como intensidad de estos ultimos. Seguramente exista la
tendencia de los entrevistados a recordar aquellos que son los mas importantes para su
institucion, o por el contrario a aquellos de los que mads necesitan.

Por todo lo anterior se tomaron las siguientes decisiones metodoldgicas:
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i) Para diagramar la red de informacién y de cupos, las cuales son intrinsecamente
asimétricas, ademas de solicitar a cada actor que mencione de quienes recibe este tipo de
recursos, se pide también el listado de aquellos a quienes provee. Esto ultimo se entiende
como una pregunta de control que tiene dos objetivos: por un lado permite verificar los
vinculos mencionados; por el otro, si hubiese casos perdidos en el proceso de campo, permite
aproximarse a conocer de quienes reciben los integrantes de la red que no pudieron ser
entrevistados.

ii) Ni los vinculos de proyectos ni los de autoridad son simetrizados, ni tampoco los de
informacién o los de cupos con sus preguntas de control. Por el contario, se evalua la asimetria
como una situacion donde existe una coordinacién para la cual un actor referencia a otro pero
no es referenciado por este, ya sea por la imposibilidad de ser exhaustivos en las menciones de
sus socios o contrapartes, o por la existencia de diversidad en la interpretacion de las
relaciones. Se considera que contar con este tipo de informacién es parte del analisis de la
estructura de la red, de cara al establecimiento de sinergias y de relaciones de
interdependencia.

Finalmente, y dado que se desconoce que implica el fendmeno de la coordinacién pro-
integralidad en el territorio, se indaga en un ultimo tipo de vinculo.

Dimension otros vinculos: Existencia de alglin otro actor local con el cual no se relaciona en
ninguna de las 4 dimensiones anteriores pero igualmente cumple un papel fundamental para
el logro de los objetivos = ¢Existe algun otro actor local que aporte o contribuya de forma
significativa al logro de los objetivos de su intervencion?, ¢ Como contribuye?

Es importante indagar en este aspecto puesto que se trata de un analisis sobre la red de
coordinacidn pro-integralidad, pero que define los intercambios a partir de Ia
conceptualizacion de tres programas especificos. Puede ocurrir que dichos vinculos no
determinen el fendmeno y que los equipos en el territorio establezcan otro tipo de redes de
coordinacidn a las esperadas. A mayor cantidad de nuevos actores que se agregan en este
pregunta, mayor la realidad de lo anterior.

4.2.3. Otros elementos de la coordinacion pro-integralidad

En este punto podemos entonces acordar que el proceso de coordinaciéon pro-integralidad
supone focalizar en dos dimensiones: los actores con sus atributos y los vinculos que éstos
establecen en el proceso de coordinaciéon, ya sea de informacién, cupos, proyectos o
autoridad. Dicho andlisis permitiria contar con un panorama bastante completo sobre qué
implica este fendmeno en el contexto de implementacidn territorial.

Pero ademas, se ha desarrollado con anterioridad que estas relaciones se producen en un
contexto social determinado donde, en primer lugar rige un sistema de reglas de juego
formales e informales que regulan los vinculos establecidos, y en segundo lugar los actores
tienen fuertes incentivos para vincularse, incluso cuando sus intereses e ideologias se
encuentran habitualmente en conflicto.

De esta manera, la coordinacidn pro-integralidad ademads de rastrearse en el “bien” que se
intercambia (informacién, cupos, proyectos, autoridad), debe hacerse también en el marco
gue rodea dichos intercambios y que da sustento a la relacidon. Puesto que, como la teoria lo
demuestra, cuando dos actores construyen sinergias no solo estan transfiriendo recursos
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tangibles, sino que dichos recursos ademads reflejan el intercambio de ideas, ideologias y
sistemas de reglas.

Por ultimo, el contexto de dichos vinculos, es decir, las instancias donde estos toman lugar es
otro de los aspectos que se consideran parte del contexto de las relaciones y que pueden
permitir entender mejor el porqué de algunas de las caracteristicas de las redes que se podrian
llegar a encontrar.

4.2.4. Técnicas de recoleccidn y analisis de datos

Es cierto que construir una red supone en la mayoria de los casos el relevamiento de una
cantidad significativa de informacidn, incluso al analizar redes pequefas. Alcanza con
mencionar que el tamano de la red no se basa en la cantidad de actores, sino en la cantidad de
relaciones que estos establecen entre si. Es decir, una red pequefia de 10 actores con vinculos
asimétricos tiene un tamafio potencial de 90 vinculos (nimero total de actores por nimero
total de actores menos 1). Si ademds se analizan cuatro tipos de relaciones, como es este el
caso, el tamario potencial de la red aumenta a 360 vinculos (90*4), en caso de que todas sean
asimétricas.

Manejar toda esta informacidon de forma que permita la visualizacion de patrones sociales
puede tornarse una tarea extremadamente compleja. Es por ello que la sugerencia es la de
utilizar herramientas matematicas: para la manipulacién de la informacién de la red y el calculo
de los indices que la describen, lo mas util resulta ser el registro de la misma en formato de
matriz; para la visualizacidn de los patrones, lo es la utilizacién de grafos. (Hanneman, 2005).
Esto es lo que se conoce como el método formal y tres las ventajas asociadas a lo anterior:

e Las matricesy los grafos son compactos y sistemdticos
e Permiten el uso de software para el analisis de la informacién
e Las matricesy los grafos tienen reglas y acuerdos

En este marco, el cuestionario es el instrumento de recoleccién de informaciéon con mayor
funcionalidad debido a las facilidades que ofrece para su posterior transformacién de los datos
en matrices™®. Esto ocurre tanto para aquellos datos que representan los vinculos (informacion,
cupos, proyectos y autoridad) como aquellos asociados a los atributos de los actores
(organismo de dependencia y tematica), pero especialmente para los primeros. Una vez
construida las matrices se utiliza el Software UCINET for Windows™ para el procesamiento
matematico y el Software NetDraw?° para la visualizacién de los grafos.

El resto de la informacién complementaria definida como aquella que hace al sistema de reglas
de juego, a los incentivos de los actores para coordinar o a los espacios donde la coordinacion

'8 vale aclarar qgue el ARS no impone el uso de metodologias cuantitativas o cualitativas. Por el contrario, admite
practicamente todas las técnicas de recoleccién de datos que son habitualmente utilizadas en las ciencias sociales:
analisis de documentos, analisis de datos secundarios, encuestas, entrevistas e incluso hasta grupos de discusién
(Bonvecchi y Henriquez, 2015, Porrds Martinez, 2001, Morales, Pando y Johansen, 2010). Como lo expresan
claramente Bonvecchiy Henriquez (2015), lo fundamental es que la informacion que estos instrumentos permitan
recolectar sea de naturaleza relacional, es decir que el foco sean los vinculos entre los actores y no sus atributos.
19 Borgatti, S.P., Everett, M.G. and Freeman, L.C. 2002. Ucinet 6 for Windows: Software for Social Network
Analysis. Harvard, MA: Analytic Technologies. Version utilizada: 6.582.

20 Borgatti, S.P. 2002. Netdraw Network Visualization. Analytic Technologies: Harvard, MA. Versién utilizada:
2.153.
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tiene lugar, se aborda a partir de entrevistas semi-estructuradas que se sumaran al formulario.
Puesto que se trata de informacion de tipo general que no refiere a cada vinculo especifico,
ademads de que no se cuenta con elaboracidn tedrica sobre que formas pueden tomar cada uno
de estos aspectos en la préctica, se estima inadecuado intentar restringir su relevamiento al
formato de encuesta.

Asi, al triangular la informacién de los vinculos que surge del cuestionario con aquella que se
obtiene a partir de la entrevista semi-estructurada, se asegura el logro de los objetivos
presentados en este trabajo de investigacion.

Por ultimo, y dado que se trata de un estudio de redes ego-céntricas, se aplican ambos
instrumentos a los tres equipos de los programas en el territorio seleccionado, y luego a todos
aquellos que fueron identificados por estos tres egos como socios directos en su red de
coordinacion pro-integral21.

4.3. Estrategia de analisis

Como ya se presento, la estrategia de anadlisis supone la triangulacidon entre la informacién
cualitativa que surge de las entrevistas y la cuantitativa proveniente del formulario de redes.

Especificamente y con respecto a la segunda, la misma se procesa a partir del célculo de ciertos
indicadores y algoritmos de analisis de redes sociales. A continuacidn se presenta una breve
descripcion de aquellos que se utilizan y la justificacion para considerarlos funcionales al
analisis de la estructura de la red de coordinacién pro-integralidad.

Red Ego a dos pasos:

El analisis de la Red Ego a dos pasos es una aproximacidon al contexto territorial de
coordinacion en el cual se inserta la red de los programas de proximidad. Para poder
caracterizar dicho contexto se utilizan los siguientes indicadores:

e Tamaifio de la red: numero de vinculos existentes
e Cantidad de actores que conforman la red

o Alcance: Cantidad de actores a 2 pasos de distancia de los programas de proximidad,
cantidad potencial de vinculos.

o Tipos de intercambios: Desagregacion de la cantidad de vinculos segun informacién, cupos,
proyectos, autoridad y otros vinculos.

Red Ego:

La red Ego corresponde especificamente a la red de coordinacién pro-integralidad de los
programas de proximidad. Se trata de una red completa, puesto que el formulario relevard
toda la informacién asociada a los actores que la integran y los vinculos que estos establecen
entre si. Incluso en el caso de que hubiese casos perdidos, las preguntas de control permiten
aproximar al papel en términos de vinculos enviados o recibidos que éstos estan teniendo en la
red. Como resultado, ademds de la caracterizacién descriptiva, es posible analizar la estructura
gue adquiere la misma. En resumen, los indicadores y algoritmos aplicados son:

L yer ANEXO para pauta de entrevista y formulario de redes.
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e Tamaifio de la red: numero de vinculos existentes
e Cantidad de actores que conforman la red

o Alcance: Cantidad de actores a 2 pasos de distancia de los programas de proximidad,
cantidad potencial de vinculos.

o Tipos de intercambios: Desagregacion de la cantidad de vinculos segun informacién, cupos,
proyectos, autoridad y otros vinculos.

e Reciprocidad: Uno de los elementos basicos de las relaciones que se deberian establecer en
el marco de la coordinacién pro-integralidad es la condicidn de reciprocidad. Al requerir de la
acciéon conjunta, la red implica interdependencia reciproca. Cuando se producen sinergias los
actores encuentran grandes incentivos para cooperar puesto que esperan obtener algo a
cambio de aquello que ponen a disposicion.

Indicadores seleccionados: numero de pares de actores conectados a partir de un vinculo
reciproco sobre el total de pares de actores conectados.

e Grado: Permite analizar el rol que juegan los integrantes de la red en la consolidacion de
vinculos, al indicar la cantidad de vinculos que pasan por cada actor. Cuando los vinculos son
asimétricos se tienen dos grados: el grado (cantidad) de vinculos que cada actor envia a otros,
gue habla sobre el papel de proveedor de recursos o relaciones a la red; el grado (cantidad) de
vinculos que cada actor recibe de otros, que habla sobre el papel de captor o receptor de
recursos o relaciones.

Indicadores seleccionados: Out-degree, que es la suma de vinculos de cada actor hacia otros.
In-degree, que es la suma de vinculos que el resto de los actores tiene para cada actor.

o Densidad: Se trata de un indicador que aproxima al nivel de cohesidn entre los actores, ya
gue estima cuan cercana o lejana se encuentra una red de la mds completa interconexién
entre sus integrantes (Bonvecchi y Henriquez, 2015). De esta manera, refleja el grado en que
los distintos actores se encuentran interconectados, es decir que tanto se genera un
intercambio constante entre éstos como cabria esperar en la coordinacién pro-integralidad.

Indicadores seleccionados: NUumero de vinculos existentes sobre el numero de vinculos
posibles.

e Intensidad: En el marco de la coordinacidn pro-integralidad cabria esperar que los vinculos
sean intensos en el entendido que implica la generacidén de sinergias que se van produciendo
entre las diversas acciones y recursos de los actores involucrados. En este caso, la intensidad se
puede medir a partir de la suma de diferentes tipos de relaciones cuando la red estudiada
incluye mas de un vinculo®®. Asi puede estimarse que a mayor cantidad de vinculos, relaciones
mas fuertes y por ende mayores niveles de coordinacion.

Indicadores seleccionados: Suma de vinculos
o Homophily: El concepto de homophily parte del supuesto de que dos actores que

comparten atributos son propensos a estar a distancias mas cercanas entre ellos en una red.
Para ello genera un modelo que permite construir grupos de integrantes de una red segln

2 Existen otras formas de medir la intensidad de los vinculos, por ejemplo en el caso de redes bi-modales (se
analizan actores y grupos a la vez por ejemplo) es posible analizar la cantidad de contextos donde los actores
comparten algun vinculo. A mayor cantidad de contextos se asume que el vinculo es mas intenso. Esto no puede
ser aplicado a este caso de estudio dado que se trabaja con una red uni-modal.
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atributos y testear si la similaridad segun dichos atributos explica o no las relaciones que se
dan en este marco. En este caso concreto, permite corroborar si el hecho de que dos actores
tengan la misma tematica de intervencion los hace mads propensos a coordinar.

Indicadores seleccionados: Modelo de Relational Contingency-TableAnalysis. Construye en
primer lugar lo que se denomina el escenario de independencia, a partir del cual predice el
numero de vinculos que deberia existir dentro de cada grupo y entre cada uno de ellos, si no
hubiera ninguna asociacidn entre la probabilidad de que exista una conexién con el hecho de
compartir el atributo en cuestidn, es decir, si las relaciones se conformaran aleatoriamente.
Para ello realiza una serie de iteraciones de grafos al azar con las mismas caracteristicas
globales a la red real (densidad y grupos) para calcular las frecuencias de los vinculos que
deberian esperarse en el modelo de independencia®®. Como resultado se obtienen las
frecuencias esperadas. Luego éstas se comparan con las frecuencias observadas para detectar
cuanto se aleja la realidad del modelo de independencia.

23 , . . . ,
El nimero de iteraciones seleccionado en este caso es de 10.000 (niUmero recomendado)
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5.RESULTADOS

5.1. Construccion de la red de coordinacion

El punto de partida fueron los tres programas prioritarios definidos como egos (3 entrevistas).
Estos identificaron un total de 24 socios directos como integrantes de su red territorial de
coordinacion ya sea en informacidn, cupos, recursos o autoridad, acotado en el ultimo afio.

A estos 24 socios directos se sumaron solamente 2 mds, al relevar otros actores con los que los
equipos establecen coordinaciones que contribuyen en forma significativa al logro de sus
objetivos, pero que estan por fuera de los intercambios considerados con anterioridad. En uno
de los casos se hacia referencia a coordinaciones asociadas con la agilizacién de tramites que
escapaban a lo que el actor entendia por cupos o derivaciones exitosas; en el otro la relacion
residia en el pasaje de informacién que no era considerada dentro de aquella que servia para la
localizacion de potenciales beneficiarios. Ambos actores recibieron una Unica mencion.

A partir de lo anterior se verifica el grado de representatividad de las 4 redes pre-definidas
sobre los tipos de coordinaciones que establecen los programas de proximidad en el territorio,
delimitando asi los posibles espacios para la busqueda de sinergias. Se consideré por ende
poco oportuno seguir indagando en las relaciones asociadas a otros vinculos, por lo cual los
dos actores que surgen en este marco no fueron incluidos al proceso de campo (es decir que
no se les aplico ni formulario ni entrevista). Sin embargo, si se mantuvo la pregunta de control
sobre otros vinculos para el resto de los encuestados asi como la incorporaciéon en la
diagramacion de la red de todas las instituciones que pudieran surgir en esta pregunta.

Cuadro 3: Tamafio de la red y cantidad de actores contactados

Tamaiio de la red \

Programas de proximidad (egos) 3
Actores identificados por los equipos (socios directos) en el marco

de coordinaciones de informacion, cupos, proyectos y autoridad 24
Total de actores en red ego en coordinaciones de informacion, 27
cupos, proyectos y autoridad

Actores identificados por los equipos en el marco de otro tipo de )

vinculos (no incluidos en el trabajo de campo)

Total de actores en red ego incluyendo las coordinaciones en otro 29

tipo de vinculos

Encuestas realizadas

Socios directos contactados 19
Casos perdidos 5
Cantidad de encuestas realizadas (egos + socios directos) 22

De los 24 actores a encuestar pudieron ser contactados 19, quedando 5 casos perdidos. En
total se aplicaron 22 encuestas y entrevistas considerando los egos y los socios directos®*.

2 perder 5 casos no significa que se pierda toda informacidn sobre estos actores. Por el contario, se tendra la
informacién del rol que juegan segln el resto de los 22 integrantes de la red. Ademas como se especifico
anteriormente, las preguntas de control para las coordinaciones de informacion o cupos (asimétricos) habilita
contar con una mayor cantidad de informacién para los casos que no hayan podido ser contactados.
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5.2. Alcance y dimensiones de la red de coordinacion pro-integralidad

La red de coordinacién pro-integralidad de los programas de proximidad a dos pasos en la zona
sur de la Ciudad de Paysandu queda conformada por un total de 123 actores locales. Es
importante recordar que se trata de una red ego a dos pasos, lo que significa que en primer
lugar se incluye a los programas de proximidad asi como a los 26 socios directos con lo que
estos coordinan en al menos una de las 5 dimensiones consideradas.

Grafo 1: Red segun existencia de al menos un tipo de coordinacién (informacion, cupos, proyectos, autoridad u otro vinculo no
considerado en las anteriores). Red ego a dos pasos
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Luego (solo para los actores que formaban parte de las redes de informacidn, cupos, proyectos
o autoridad) se suman en segundo lugar 94 actores con los cuales coordinan los socios directos
por fuera de la red del ego, es decir “los amigos de los amigos”. Se trata de aquellos con los
cuales los programas de proximidad podrian llegar a articular usando sus contactos y es lo que
permite dimensionar el alcance que puede llegar a tener esta red. Ademas, permite conocer el
contexto en el cual coordinan el resto de los actores que se conectan con los programas de
proximidad y hacer comparaciones entre la situacion de los primeros con los segundos.

Siguiendo con el concepto de alcance, y centrando ahora la mirada en los vinculos, el hecho de
que se identifiquen 123 actores implica la potencialidad de consolidar un total de 15.006%
intercambios para cada una de las 4 dimensiones estudiadas®®. Es decir que la red ego de los
programas de proximidad a dos pasos podria alcanzar, potencialmente, 60.024 coordinaciones

** Cantidad potencial de vinculos = k*(k-1) = 123*122=15.006

%% El ndmero es igual para todas las redes puesto que como se especificé anteriormente, los cuatros vinculos seran
considerados como asimétricos. De no ser asi, el nUmero de potenciales intercambios en las redes de proyectos y
de autoridad se reduciria a la mitad.
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si todos los 123 actores involucrados se relacionaran en términos de informacién, cupos,
proyectos y autoridad.

Por su lado, solamente a partir de las declaraciones de los programas de proximidad y de los 19
actores conectados directamente a éstos que fueron encuestados, se relevaron un total de 312
vinculos consolidados en el dltimo afo entre los 123 actores que conforman su red. Todos
estos datos dan pistas importantes sobre el tipo de territorio en el cual estan integrados estos
programas, seleccionado por ser reconocido como poseedor de una fuerte red territorial.

Ahora bien, se habia planteado la posibilidad de que la red de coordinacidn se estructurara a
partir de otros intercambios que no hubieran sido considerados en el marco de las 4
dimensiones definidas. Si bien ya se ha comprobado que esto no ocurria con las relaciones
declaradas por los programas de proximidad, la realidad puede cambiar al incluir las relaciones
qgue los otros actores establecen entre ellos. Resulta pertinente preguntarse si los programas
se insertan en redes donde las organizaciones aspiran a los mismos recursos, o si las
coordinaciones locales se construyen a partir de la transaccion de otros “bienes”.

Por otro lado, cabria esperar que los vinculos de autoridad sean relativamente pocos puesto
gue, como ha sido desarrollado, algunas de las teorias sobre el tema afirman que la
complejidad de la interdependencia reciproca merma la definicion de responsabilidades y
comportamientos esperados de las distintas instituciones. (O’Toole y Montjoy, 1984). Para
comprobar o falsear estas suposiciones es necesario desagregar la red segln los tipos de
coordinaciones que unen a los actores.

5.2.1. Analisis por tipo de coordinacion

En total, los 22 actores encuestados enviaron o recibieron un total de 312 vinculos en el Ultimo
afo. El grafico siguiente muestra la cantidad de vinculos relevados segin el tipo de
coordinacidn establecida.

Grafica 1: Cantidad total de vinculos y cantidad de vinculos desagregados por tipo de coordinacion. Red Ego a dos pasos
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Otros vinculos

Del total de 312 vinculos, solamente 19 corresponden a coordinaciones que los encuestados
definieron como esenciales para la implementacién pero que exceden a las cuatros categorias
definidas, es decir que no suponen intercambios de informacidon para localizacién de
potenciales beneficiarios o de cupos, ni la generacion de proyectos o la existencia de relaciones
de dependencia o jerarquia. Dentro de estas 19, casi la mitad de las coordinaciones (8)
suponen transferencias de dinero o donaciones, 4 refieren al apoyo para la realizacion de
tramites, 2 corresponden a intervenciones especificas en conjunto y el resto a otros tipos de
vinculo.

Por ende es posible asegurar que los intercambios planificados y ejecutados por los programas
de proximidad se ajustan en buena medida a los intercambios que estructuran la red de
coordinacidon pro-integralidad del territorio. Esto también habla de las posibilidades de
interdependencia reciproca que pueden llegar a existir en esta red, en el entendido que las
organizaciones locales también negocian en el marco de intereses similares.

Autoridad

El segundo dato resaltable en la grafica anterior es el correspondiente a los vinculos de
autoridad. Solamente 6 coordinaciones territoriales surgen en el marco de relaciones de
dependencia o jerarquia segun la visidn de los encuestados, lo que representa un escaso 1,9%
del total de vinculos. Asi, es posible afirmar que la dimensién autoridad es practicamente
inexistente como elemento estructurante de la red de coordinacion a nivel territorial, al menos
en el territorio de referencia. Por el contario, existe una conceptualizacion extendida de
horizontalidad en todas las relaciones que se establecen entre los actores locales, declarada
por 17 de los 22 actores encuestados.

De las 6 coordinaciones que conforman la red, solamente 2 corresponden a relaciones
formalmente jerarquicas, otras 2 estan asociadas a posiciones de poder de ciertos actores en
territorio, y las ultimas 2 refieren a dependencia entendida como una actitud intransigente a
negociar por parte de alglin actor territorial. Por otro lado, la dependencia en el marco de
acuerdos macros o centrales que encuadren determinados intercambios en territorio no es
mencionada por los encuestados cuando se les consulta por relaciones de autoridad, aunque si
aparecen algunas pocas veces en otros contextos. Por ejemplo, el caso del programa UCC
declara haber coordinado con 4 actores la realizacién de talleres desarrollados en el marco de
un convenio central. Sin embargo, estos vinculos no son retomados al consultar por relaciones
de dependencia.

Por ultimo, las entrevistas también reflejan el déficit de este tipo de encuadres o mandatos
gue ordenen la coordinacién en territorio:

“Por ejemplo CAIF donde nosotros buscamos vincular a un nifio y va a criterio de que ellos lo puedan
definir, de hacer un lugar (...) hay CAIF que son de mayor apertura, de decir frente a esta situacion de
vulnerabilidad, inmediatamente se le inscribe y se busca trabajar en esto y hay otras que si no hay lugar,
no hay lugar, por mds que haya riesgo social, como que varia, no es como un criterio uniforme.” (equipo
de proximidad)

“...a veces las coordinaciones se dan con un carril informal, que yo un poco lucho contra eso, no porque
me parezca mal (...) pero para que tenga un canal mds formalizado (...), sino me ha pasado muchas
veces que queda en el lugar del chusmerio y no queda en un lugar de nada” (socio directo)
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“Si, también me parece que hay muchos planes de programa y a veces (...) vos lees lo que amerita el
programa y decis que bdrbaro, todo lo que puedo conseguir desde este lugar, sin embargo, no funciona
asi, eso un poco te desmoraliza por asi decirlo, porque vos decis yo puedo hacer uso de este recurso pero
cuando voy a hacer uso de este recurso realmente no funciona como deberia funcionar” (socio directo)

“uno siente que va a reuniones, reuniones, donde se pactan cosas que después no se cumplen y estamos
muy en pafales, que es super necesario todos sabemos, y a veces me da la sensacion que tendria que
venir algo como un lineazo de arriba, por ejemplo, que la institucion diga nosotros ponemos esto.”
(socio directo)

De esta manera, y a diferencia de lo deseable en el marco de la coordinacién pro-integralidad,
los entrevistados tienden a expresar que son pocos los acuerdos claros que enmarquen las
acciones llevadas en la red de coordinacion. Como explica O’Toole (2000), la ausencia de
autoridad conlleva a la falta de especificidad respecto a los roles que deben tener cada una de
las agencias involucradas. Y a su vez, estas indefiniciones impactan negativamente en la
capacidad de los actores que dependen de estas coordinaciones, para invocar cualquier
mandato que les permita reforzar o asegurar la red de coordinacion (O’Toole y Montjoy, 1984).
Como resultado, las partes involucradas encuentran fuertes dificultades para implementar
proceso de interdependencia reciproca, tal como lo resaltan los equipos técnicos de los
programas integrales estudiados:

“Porque la estrategia fue presentada asi, se generaron muchas expectativas como mds desde la
centralidad y de los acuerdos que se hicieron a nivel macro, después bajamos a territorio y en realidad ni
somos el stper equipo, ni estan las Instituciones todas abiertas para nosotros.” (equipo de proximidad)

“...a nosotros al principio nos pasé llegamos al barrio y como que estaba medio desolado la cosa, como
que no habia mucha Institucion que nos derive gurises, tuvimos que ir casa por casa, al principio fue
medio complicado el primer afio para captar los gurises por esto mismo, porque no teniamos
derivaciones, ni aliados, como que nos costé” (equipo de proximidad)

“somos la dupla que estd desde el inicio del programa en Paysandu, y pasamos por todo, pasamos por
la presentacion del programa, por la aceptacion, el rechazo de algunas Instituciones, para que vienen si
ya est@bamos nosotros pero después que estamos, ahhh estd Uruguay Crece, pum toma (...) ahora estds
vos, arréglalo” (equipo de proximidad)

En suma, puede ocurrir que los mandatos o encuadres para la coordinacién son escasos, o que
llegan con poca fuerza al territorio, o que no son interpretados de esta manera por los actores
territoriales. Mas alld de cuales sean la o las causas, a los efectos de este estudio no queda
duda que desde la perspectiva de los actores no determinan el tipo de vinculos que establecen
entre si. Por el contario, lo que si parece tener un efecto condicionante es la inexistencia de
expectativas claras sobre cual debe ser el aporte de cada actor a la red territorial, al punto tal
que la posibilidad de coordinacién es descripta como variable dependiente del nivel de
predisposiciéon personal que los responsables de los servicios y programas locales puedan
tener. Se verifica asi lo captado anteriormente en otros estudios, pero se agrega a partir de
este trabajo que no se trata Unicamente de problemas propios de los programas de
proximidad, sino que parecerian afectar a todos los actores en territorio, ya sean asistenciales
o universales. A continuacidn se presenten algunos ejemplos de lo expresado por los
entrevistados:

“hay otras instituciones que sienten que no les aporta, tiene mucho que ver con improntas personales,
perfiles, o sea, cuando la Trabajadora Social le parece que el trabajo comunitario esta bueno participa y



Pagina 42 de 89

es activa, cuando siente que no le aporta o que su rol es la tarea que tiene que hacer a la interna de su
institucion, la llamas y no puede” (socio directo)

“tenemos acuerdos que estdn firmados, que vienen de direcciones, ese acuerdo se hizo en una oficina,
hay que llevarlo donde estamos todos, y la gran realidad es eso, la mayoria de las veces depende de la
voluntad de la persona, mds alld del acuerdo, mds alld de la Institucion a la que pertenecemos, yo creo
que el 80% va en la voluntad de la persona de poder llevar eso que uno sabe al territorio o al trabajo con
las otras Instituciones...” (equipo de proximidad)

“...a veces tengo mds aceitado la comunicacion con cierta persona de ese sector (...), pasa que cuando la
persona no estd ya se tranca la cosa y no deberia de ser asi, deberia de estar mds protocolizada la
vinculacion de trabajo en red, como decir bueno sabemos que la primera y la tercera semana, eso
complica un poco a veces, es como mds, estds funcionando entre personas y no {(...)” (socio directo)

Como expresa la cita anterior, ante este panorama uno de los factores que afecta fuertemente
a la coordinacidn pro-integralidad es la rotacién de los recursos humanos, algo que varios
actores mencionan como relativamente frecuente en el territorio:

“Si hay gente con disposicion a hacerlo o no, porque yo tampoco puedo obligar a otro programa, ni que
me cuente lo que estd haciendo, ni nada, uno lo intenta, después de ahi las respuestas son diversas,
igual cuando ya hay unos afios en el trabajo y algunos referentes, se hace un poco mds fdcil porque te
conoces y ya es mds fdcil llegar y coordinar pero eso va cambiando todos los afios (...) hay programas en
los que los referentes cambian, por ejemplo, podes tener en una escuela a la directora durante afios,
como no, los cargos pueden cambian anualmente a veces en las escuelas. En las policlinicas, nosotros
tenemos algunos referentes que son fijos, pero también tenemos policlinica de residencia, o sea, que los
médicos van cambiando y lo mismo cuando en un programa cambian las personas, eso es un hecho, en
si.” (socio directo)

Todo lo anterior lleva a pensar en el grado de incertidumbre de la coordinacion pro-
integralidad en territorio asi como el caracter coyuntural que pueden llegar a tener los vinculos
establecidos, puesto que en el marco de relaciones horizontales nada constrife a los actores a
sostener determinado tipo de intercambio. Ademds, no es posible estimar cuantas veces
pueden ocurrir este tipo de pérdida de vinculos por lo que cabria esperar que las
planificaciones puedan verse alteradas y constrefiidas mas de una vez, obligando a los actores
a emprender nuevas negociaciones. La idea de un plan de trabajo territorial como una sucesion
de etapas claramente definidas pierde fuerza.

Informacion, cupos y proyectos

Los intercambios de informacidon para la localizacién de potenciales beneficiarios, cupos vy
proyectos son los que en amplia mayoria estructuran la red de coordinacién pro-integralidad
de los programas de proximidad en la zona sur de la Ciudad de Paysandu; al menos en el
ultimo afio. El peso sin embargo de cada una de estas redes es también diferente.

Informacion

La red de informacion es la mds densa y explica el 55,8% de las coordinaciones, lo que lleva a
pensar que es el recurso que mas abunda en esta red. Si se analizan las respuestas individuales
gue surgen de la aplicacién del formulario a los 22 actores encuestados, todos los actores
declaran enviar y recibir a la vez informacién de este tipo salvo 5. De estos, 3 declararon no
necesitar este tipo de recurso para su intervenciéon, aunque si se reconocieron como fuente de
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informacion para otros actores?’. De forma opuesta 2 actores afirman recibir pero no poseer
informacién para retribuir. De esta manera, todos los actores se definieron como integrantes
de esta red ya sea brindando y/o recibiendo informacion.

Resulta sumamente importante mencionar que los dos actores que se visualizaron como no
proveedores de informacidn son dos de los programas de proximidad estudiados. Sin embargo,
al analizar la red y considerar todas las menciones de los actores, estos datos se modifican
puesto que existen instituciones que declaran obtener informacién de dichos programas. Esto
ocurre ya que, como se explicd con anterioridad, se consideraron todos los vinculos sin ningun
tipo de control o simetrizacion. Si bien podria ser determinado como una incoherencia,
permite a los efectos de este estudio adentrarse en el tipo de formalidad y reciprocidad de las
relaciones que se establecen en el territorio, aspectos en que se profundizard mas adelante en
el andlisis de las sinergias.

Cupos

La red de cupos por su lado explica el 23,4% del total de vinculos registrados. En este caso, al
aplicar el formulario a los 22 actores encuestados, 4 declararon en las respuestas individuales
encontrarse completamente por fuera de esta red a partir del cumplimiento de dos
condiciones simultdneas: no necesitan conseguir cupos para su intervencidon o no consiguen
ningln cupo para su intervencidon y no tienen cupos para otorgar a otros o los tienen pero
ningun actor se los ha solicitado. A estos se suman 9 que si bien participan, afirman hacerlo
Unicamente en 1 sentido, ya sea dando o recibiendo cupos. El total de estos 13 actores se
distribuyen de la siguiente manera segln su declaracion de “No vinculos”:

Grafica 2: Cantidad de actores seguin razén de no participacion en al menos un tipo de intercambio de cupos. Actores
entrevistados de la red ego

No necesitan No consiguen No tienen para dar| No se les solicita

No reciben No dan

Como se observa en la grafica anterior, es mayor la cantidad de actores que declara no dar
cupos frente a los que no reciben (10 y 7 respectivamente). Son 7 los que afirman no tener
cupos para negociar y 5 no necesitarlos. Por otro lado hay 3 que declaran tener cupos pero no

27 . . .z . s , .
Las razones de la no necesidad radican en que su poblacidn objetivo se acerca por si misma al programa o
servicio.
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haber recibido solicitudes. Esto muestra que, por un lado los actores perciben falta de cupos,
pero podria estar habiendo en paralelo una subutilizacién de recursos, o quiza refieren a cupos
gue no se adaptan a las necesidades de los demandantes. Mas alld de la razdn, se podria
pensar que la oferta y demanda de recursos en el marco de la red de coordinacién pro-
integralidad no siempre se entrelazan, y que la presencia de recursos no implica
necesariamente coordinaciones aseguradas. Se volvera sobre esto mds adelante en la
identificacidn de sinergias. Lo que si vale la pena resaltar en este momento es que, al igual que
en el caso anterior, dos de los programas de proximidad se identifican como no proveedores
de recursos a la red: ETAF declara no disponer de este tipo de recursos, mientras que JER
cuenta con cupos disponibles pero no puede asumirlos debido a una baja en su equipo.

También ocurre nuevamente que, al analizar la red a partir de la consideracidon de todas las
menciones de los actores, surgen diferencias entre la autopercepcion y la percepcién de los
otros con respecto a los roles de cada uno. La cantidad de los que declaran no recibir se
mantiene, pero solamente 5 de los encuestados aparecen como actores que no proveen de
cupos a la red. Esto significa que algunos actores que se autodefinieron como no productores
fueron identificados por otros como actores de los cuales reciben este tipo de recursos.

Mads alla de lo anterior, la red de coordinacién a dos pasos de los programas integrales movilizé
en el dltimo afio al menos un total de 457 cupos?® intercambiados en el dmbito local (ya sea
recibidos u otorgados por los 22 actores encuestados desde y hacia cualquiera de los 123 que
conforman la red total). Es posible valorar este dato como muy alto teniendo en cuenta los
estudios previos que resaltan dificultades por parte de los equipos de intervencién territorial
para movilizar este tipo de recursos, asi como la falta de vacantes de los servicios en territorio,
tanto en el dmbito educativo, laboral como de servicios asistenciales en general (Leopold et al,
2013). Ahora bien, si se centra en la mirada Unicamente en los cupos que circulan hacia y
desde los programas de proximidad los nimeros se reducen aunque mantienen un cierto
grado de consideracion: 53 fueron captados por los programas de proximidad y 44 otorgados
por dichos actores a la red (97 en total)

Proyectos o propuestas especificas

Por ultimo, la red de proyectos alcanza el 12,8% de los vinculos relevados, siendo asi aquella
con menor peso si se la compara con las coordinaciones de informacion y de cupos. En este
caso, y en consonancia con lo anterior, una porcidn significativa (8 de los 22 encuestados) se
identificaron por fuera de esta red, al declarar la no participacién en ningun tipo de proyecto
en coordinacién con otros actores locales.

28 . , . . . ,

Se dice al menos puesto que cuando habian diferencias en un mismo par de actores sobre los cupos que habian
intercambiado entre ellos se seleccionaba el de menor valor. Ademas, si se incorporaran los 5 casos no
encuestados este nimero podria aumentar.
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Grafica 3: Razones por las que no coordina con otros actores para la realizacion de proyectos o propuestas especificas.
Actores entrevistados de la red ego

4
3 3
3
2
2 .
1 -
0 -
No hay recursos Es dificil llegar a Otro
econdémicos acuerdos

La dificultad para llegar a acuerdos es la causa mayormente identificada de la ausencia de
coordinacidn para la elaboracion de proyectos y luego la falta de recursos econdmicos para
lograr la implementacién de este tipo de actividades. Entre las otras razones se encuentran la
incapacidad de definir este tipo de coordinaciones puesto que las directivas provienen desde la
centralidad, el poco conocimiento de la zona ante la insercién reciente en la localidad, y la no
identificacion de oferta por parte de los actores en territorio dispuestos a articular en este
sentido. Vale resaltar que dentro de este ultimo grupo se encuentra uno de los tres programas
estudiados, lo que significa que nuevamente es parcial la participacién de alguno de estos
actores en sus propias redes.

En resumen, es posible afirmar que en este caso los programas de proximidad se insertan en
un contexto donde los agentes locales que pasan a conformar su red aspiran e intercambian
recursos altamente similares a los suyos, asociados a informacidn, cupos y proyectos. Esto sin
duda se constituye en un incentivo para la coordinacién pro-integralidad puesto que los
actores esperan conseguir algo a cambio por su participacion. Sin embargo, existen algunas
diferencias y no todos participan de igual forma. Algunos no tienen interés o necesidad de
acceder a determinados recursos y para otros éstos directamente estan por fuera de sus
posibilidades. Incluso en ciertos casos existen los recursos pero no son demandados.

A su vez es importante resaltar que lo anterior no solo aplica a los servicios y equipos con los
cudles interactian los programas, sino a éstos mismos que en varios casos no participan
completamente de su propia red enviando y recibiendo recursos. Es altamente esperable que
todo esto reduzca las posibilidades de coordinaciones en territorio asi como las
potencialidades de la generacidn de sinergias en el marco de relaciones reciprocas. Sin
embargo, antes de adentrarse en esto Ultimo, se pasara a presentar las formas o los espacios
donde estas coordinaciones tienen lugar en el dmbito local.

5.3. Instancias y ambitos de la coordinaciéon

La construccidon de vinculos en territorio se realiza basicamente a través de dos modalidades:
intercambios directos y puntuales, en general bilaterales pero no necesariamente, y espacios
de coordinacion.
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Intercambios bilaterales

El discurso de los entrevistados es altamente homogéneo en cuanto a la descripcién de los
intercambios bilaterales, los cuales pueden consistir en el acercamiento por parte de un actor
hacia otra institucién, en la realizacidon de reuniones especificas, en la participacién de otro
equipo técnico del territorio en una reunién interna de trabajo de una institucién o
directamente en comunicacion telefénica, mail o mensaje de texto.

“Por lo general vamos nosotros a los lugares, mds alld que por ahi se pueda convocar como alguna
reunion (...) pero en si vamos nosotros al lugar y sino telefénicamente.” (equipo de proximidad)

“Vamos, vamos o llamamos por teléfono, a veces cuando son Instituciones en las que hay equipo técnico
por ahi la comunicacion se da desde otro lugar, hay como otra llegada, por mensajes o por llamadas,
cuando son Instituciones un poco mds alejadas, por lo menos de nuestras disciplinas, como una escuela,
bueno llegamos, pedimos para hablar con las Directoras y nos reciben, nos reciben en el momento o sea,
no es que tengamos que pasar por un proceso.” (equipo de proximidad)

“hay policlinicas que funcionan tal dia con reunidon de equipo, donde podemos ir nosotros a participar y
trabajar un tema particular con esa policlinica, lo mismo con CAIF que una vez iniciado el afio o antes de
finalizar tenemos reuniones para ver cudles son las familias que estamos trabajando en conjunto.”
(equipo de proximidad)

Esta modalidad de coordinacién es utilizada por todas las instituciones entrevistadas y, en
correspondencia con lo observado anteriormente en la dimensiéon de autoridad, salvo en
algunos casos particularmente en las que se trabaja en el marco de instituciones educativas o
con situaciones judicializadas, presenta niveles bajos a muy bajos de formalidad:

Entrevistador: ¢ Cdmo averiguan todo eso?
“Y llamando, no sé, chusmeando, hay que ser muy chusma (...) Llamo, me presento y pregunto y asi.”
(socio directo)

“..al estar el hogar acd ya vienen y consultan acd y charlamos acd, no hay como una formalidad, si bien
hay todo un trabajo con todo un registro, con todo pero nadie pide audiencia, ni hora, ni dia {(...),
generalmente, lo hacemos asi.” (socio directo)

Entrevistador: ¢Y esas coordinaciones quien las organiza o quien las convoca?

“...en esta policlinica lo hace el funcionario de la policlinica, a veces, los médicos, a veces, enfermeria, yo
no estoy todos los dias en esa policlinica, a veces, lo he hecho yo, a veces, se acercan las maestras de los
CAIF o de las escuelas o las profesoras de los liceo a la policlinica” (socio directo)

Los intercambios a través de este tipo de contactos directos son altamente valorados por los
participantes de la red puesto que se consideran una forma rapida y relativamente eficiente
para la solucién de situaciones del proceso de implementacién y atenciéon a la poblacién
beneficiaria. Se trata de un trabajo en red de cardcter mas bilateral, mano a mano, en donde
dos actores se retinen por una situacidn concreta y buscan resolver dicha situacién de forma
también concreta. Como resultado el vinculo generado va en algunos casos desde una simple
transmisidn de informacidn de un actor a otro en una relacién asimétrica hasta la discusién y
acuerdo sobre el abordaje de una situacion. Incluso, en algunos ejemplos presentados por los
entrevistados, es posible dilucidar que las caracteristicas de estos intercambios oscilan entre
semejanzas a un trabajo integral generador de sinergias (por lo menos desde la teoria) hasta
aspectos mas asociados a coordinaciones puntuales de distribucidn de tareas o al simple
pasaje de situaciones.
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Mas alla de esto, la mayoria de los entrevistados considera que este tipo de coordinacion se
adapta a la realidad de la implementacion que supone trabajar con situaciones muy diversas y
complejas, asi como acceder a toda la informacién necesaria de dichas situaciones que segun
los actores es fundamental para la intervencién. Asi el objetivo principal y casi Unico que
parecen tener estos intercambios son el de atender y dar respuesta rapida a las problematicas
de los beneficiarios.

“es mds como individualizado el trabajo que nosotros estamos haciendo, como te digo, mds a demanda,
nos han llamado, tenemos esta situacion de esta gurisa con cierto problema de salud, vamos nosotros a
la policlinica, tenemos otro problema, salud mental, vamos nosotros, tenemos una derivacion en
realidad, es algo como a demanda nuestra, después no es que tenemos un espacio.” (equipo de
proximidad)

“Ah no, no hay una instancia general no, es como casos puntuales porque cada uno tiene su patologia,
porque acd tenemos diferentes patologias y évos decis salud por todos en general, o sea, una instancia?
No tenemos, si coordinamos mucho con referentes puntuales, que sabemos RAP esta fulana, en salud
mental esta otra, tenemos como los referentes de cada drea.” (socio directo)

Espacios de coordinacion

A diferencia del tipo de intercambio anterior, la conceptualizacion de los espacios de
coordinacion asi como la participacion en ellos es totalmente dispar entre los entrevistados.

Aproximadamente durante las entrevistas fueron mencionados mas de 20 espacios de
coordinaciéon en territorio. Esto supone una cantidad considerable si se recuerda que la
cantidad total de entrevistados es de 22 actores. Sin embargo, mientras que algunos participan
en varios de ellos, son 7 los que expresan no encontrarse asistiendo en el momento de la
entrevista a ninglin ambito de este tipo.

Las razones de la no participacién son también muy diversas, un caso asistié alguna vez pero
considera no obtener beneficios que superen los costos de continuar haciéndolo, otro declara
no conocer la existencia de estos espacios, y en su mayoria se expresa conocimiento pero
ausencia de dichos espacios en su territorio de referencia o no convocatoria a los mismos. Es
importante aclarar que esto ultimo fue expresado por 2 de los tres programas de proximidad.
En estos casos especificos, la caida de un convenio de una OSC que gestionaba en territorio el
servicio encargado de la convocatoria a ciertos ambitos es expresada como la razén de la
pérdida de los mismos, siendo que no fue designado formalmente ningln otro actor local para
heredar esta funcion.

Las caracteristicas de estos espacios también presentan grandes diferencias, algunos son
formales, con dia pautado de reunién, elaboracidn de actas, orden del dia y secretaria
organizadora, asi como protocolos que provienen de los organismos centrales sobre quiénes
deben ser convocados y las responsabilidades de participacion. En el lado opuesto, otros
surgen espontaneamente en territorio, a partir de temas emergentes, con agenda abierta y
convocatoria abierta a través de llamadas, mensaje o wup. Estos no tienen ni dia ni instancia
pre-definida y se abren y se cierran una vez abordada la temdtica. En el medio existen otros
con cierta orientaciéon del nivel central, como ser el nombre del espacio y los participantes que
podrian llegar a ser convocados, dejando liberado el resto al territorio.

Mas alla de esta variedad interesante, son pocos los actores entrevistados que participan de
espacios de caracter mas formal, siendo que en general pareceria que estos quedan relegados
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a autoridades departamentales entre las cuales los equipos no se incluyen. Muchos de ellos
expresan tener coordinadores, superiores o supervisores que ofician de referentes en estos
lugares y que luego transmiten la informacién. Ademds pareceria primar lo tematico
focalizando en un determinado sector o el trabajo en cuestiones mds politicas. Asi los
encuestados tienden a expresar que los espacios en donde se encuentran para coordinar entre
si la intervencidn cotidiana son mayoritariamente aquellos con una mayor base territorial y por
ende con caracteristicas mas informales, en su mayoria nodos de trabajo o mesas de
coordinaciones de la zona. Las citas presentadas a continuaciones ejemplifican lo anterior.

Entrevistador: ¢Y hay algun costo de participar en esos espacios de coordinacion?

“No, en realidad, la participacion es totalmente voluntaria, si hay alguna Institucion que no quiera o no
pueda participar no participa, no es obligatorio y puede pasar algin mes o dos que no se de una
reunion.” (socio directo)

“..tenemos un grupo que se llama Trabajando Juntos, que el afio pasado surgié de la necesidad de que
pasaba con las crecidas del rio, como para no superponer acciones y ser tan invasivos con los gurises,
podiamos juntarnos y trabajar juntos, entonces surgio, nos comunicamos por WhatsApp cuando es
necesaria la convocatoria, para trabajar con algo emergente, como puede ser esto de la inundaciones.”
(socio directo)

“...son distintos espacios, que dependiendo de la situacion, se van armando pero se es flexible, o sea, me
puedo reunir ahi solo con la maestra o solo con la maestra comunitaria, solo con policlinica o podemos
hacer un nodo organizado por nosotros, que ya lo hemos hecho, por ejemplo, en este afio”. (socio
directo)

En esta pluralidad de situaciones, la valoracion que hacen los equipos también es altamente
variable entre ellos, desde actores que declaran recibir amplios beneficios de la participacién a
otros que les cuesta identificar ganancias, pasando por aquellos con expectativas asociadas a la
construccion de intervenciones en conjunto a otros que apuestan mas el intercambio de
informacidén. A veces otros visualizan la funcién de espacio de catarsis y de conseguir apoyo en
términos de intercambiar dificultades en conjunto. Lo que si puede llegar a entreverse es que
aquellos equipos o técnicos de insercidn reciente en la zona presentan valoraciones positivas
en términos globales de estos espacios como dmbito para generar contactos.

De esta manera, los espacios de coordinacién no estdn tan generalizados en la red como
instancia de coordinacién pro-integralidad. Si bien forma una parte importante para la
consolidacion de la red de coordinacidn, ocurre por un lado que ésta puede activarse sin
necesidad de recurrir a dichos dmbitos, y por el otro que no siempre se alcanzan en este
ambito los resultados de coordinacién que esperan los actores.

Entrevistador: ¢ Cudles serian los principales beneficios de participar en estas instancias?

“..cuando yo empecé a trabajar sabia desde el marco tedrico que estas cosas existian, sabia que
existian un monton de planes y programas, sabia que existian representantes y que se reunian en
determinadas instancias, pero cuando me tocd trabajar con realidades necesitaba conocer las caras
para poder hacer uso de esos recursos (..) me resulto muy beneficioso porque hoy en dia yo tengo
registro de teléfonos y entonces, cuando las cosas son ya y yo no puedo esperar a que se reunan, yo sé
que fulanito se encuentra ahi trabajando en ese lugar y es solo una llamada telefénica o un correo
electronico para solicitar apoyo.” (socio directo)
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En suma, no siempre son la primera opcidn para la coordinaciéon, como si lo son los
intercambios directos o bilaterales. Estos ultimos constituyen el principal medio para la
conformacion de la red de coordinacidon pro-integralidad.

“hay si horas destinadas para participar en cuestiones mds de coordinacion, de articulacion, y como
para participar de espacios (...) el tema es que no hay demasiados espacios (...) o sea, hay espacios si,
pero no hay espacios que por ahi uno entienda que es pertinente participar, que es productivo.” (equipo
de proximidad)

5.4. Identificacion de sinergias

El concepto de sinergia en el proceso de coordinacién pro-integralidad sugiere un ida y vuelta
entre los actores que conforman la red de coordinacién, de forma tal de alcanzar
complementariedad en la generacién de procesos y actividades que de lo contrario no podrian
haber sido alcanzados a partir de la accién individual de cada uno de los implicados.

Por esta razén, conocer la red de coordinacién pro-integralidad en su capacidad de generar
sinergias supone observar, ademdas de los recursos que se intercambian, la forma que
adquieren dichos intercambios. Esto implica analizar el nivel de reciprocidad de las relaciones,
el tipo y la cantidad de conexiones consolidadas, asi como el rol que adquieren cada uno de los
actores involucrados. Para esto, se trabajara Unicamente con la red ego de los programas de
proximidad, es decir con los vinculos que se establecen entre los socios directos de éstos
programas en las dimensiones de informacion, cupos, proyectos y autoridad, debido a que es
para esta red que se cuenta con los datos completos sobre las relaciones. Sin embargo, en
algunos casos podrd utilizarse la red a dos pasos para hacer algun tipo de comparacion o
incorporar mas informacion sobre los socios directos.

Se recuerda que el tamano de la red ego de los programas de proximidad es el resultado de la
suma de los tres programas mas los 26 actores con los que estos declararon coordinar
directamente, haciendo un total de 29 actores. Ahora bien, si se descartan las relaciones
asociados a la categoria “otros tipos de vinculos”, el nimero se reduce a 27 integrantes, los
cuales generaron solamente entre si y Unicamente en el Ultimo afio, un total de 143 vinculos
desagregados de la siguiente manera:

Grafica 4: Cantidad total de vinculos y cantidad de vinculos desagregados por tipo de coordinacion. Red Ego
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5.4.1. Reciprocidad

Se acordé que la reciprocidad es una caracteristica intrinseca de las redes de coordinacion pro-
integralidad, puesto que los actores intercambian en relaciones de mutua dependencia.
También se menciond con anterioridad que no se realizaria en la construccidon de las redes
ningun tipo de simetrizacién de la informacidn. Por el contario, se considerarian en un principio
todos los vinculos como validos, incluso aquellos que refieren a las preguntas de control de los
vinculos asimétricos (informacién y cupos). Como resultado se obtienen dos tipos de
reciprocidad que pueden ser analizados.

En primer lugar se observard la reciprocidad en términos de verificacidon del vinculo, es decir,
un actor x declara conseguir cupos del actor z y a su vez el actor z declara dar cupos al actor x.
Esto significa que tanto x como z reconocen el lugar que tiene z como proveedor de cupos. La
existencia de este tipo de reciprocidad entonces no implica que ambos actores obtengan un
beneficio de la coordinacién. Este analisis se realiza Unicamente para los vinculos asimétricos.

Luego se analizard la reciprocidad propiamente dicha, lo que implica observar si el actor x
otorga algln recurso a z y z a su vez le otorga alguln recurso a x. En este caso si se cumple que
ambos actores obtienen un beneficio de la coordinacién. Puesto que se entiende que la
reciprocidad no necesariamente deberia implicar el intercambio de un mismo tipo de recurso,
se analizard en primer lugar a partir de la existencia de cualquier vinculo entre dos actores,
para luego analizar la reciprocidad en cada red por separado.

Verificacion del vinculo

Del total de 125 vinculos de intercambio de informaciéon y cupos de la red ego de coordinacién,
Unicamente el 9% fueron verificados. Esto significa que solamente 11 coordinaciones fueron
declaradas tanto por el actor que otorgaba el recurso como por el que lo recibia. Esto se
corresponde con lo observado anteriormente en cuanto a ciertas “incoherencias” en los roles
de los distintos integrantes de la red.

Grafo 2: Red ego de cupos y de informacion. Se resaltan los vinculos verificados entre los actores.

Cupos Informacion

CAIF Ar




Pagina 51 de 89

Llama particularmente la atencidn el caso de los cupos, puesto que se trata de un bien que
supone el intercambio de recursos econémicos asociados al presupuesto por lo que cabria
esperar que estuvieran mas “formalizados” entre los actores de la red.

Siendo que se considera que todos los vinculos son vélidos, se asume que la sub-mencién se
asocia con diferentes perspectivas o grados de importancia sobre el papel de los actores en el
marco de un mismo intercambio. De esta manera, se estima que estos bajos niveles de
verificacidn de los roles que juega cada actor en la red muestran sin duda un cierto grado de
“informalidad” de las relaciones que se establecen en territorio. Esta realidad pareceria
alejarse de aquella que tedricamente deberia primar en la coordinacion pro-integralidad, y que
supone la definicién de acuerdos claros sobre los recursos a ser movilizados asi como sobre las
funciones y responsabilidades de cada actor en la red de intercambios (Repetto, 2010).

Los programas de proximidad parecerian encontrarse en mejor situacién que el resto en
cuanto a la verificaciéon de sus vinculos hacia ellos o desde ellos, siendo que concentran 8 de
los 11 verificados.

Reciprocidad

La reciprocidad tampoco aparece como una caracteristica extendida en los intercambios que
se establecen en la red de coordinacién pro-integralidad en este territorio. Por el contario, si
consideramos por igual todos los posibles vinculos de autoridad, informacién, cupos, proyectos
y analizamos todos los pares de nodos conectados, un 64,3% lo esta en el marco de una
relacion asimétrica donde hay un actor que otorga y otro que recibe sin dar ningun recurso a
cambio. El grafo presentado a continuacidn muestra este tipo de vinculos en color rojo,
mientras en azul aparecen los vinculos que son reciprocos.

Grafo 3: Red ego seglin existencia de al menos un tipo de vinculo (informacién, cupos, proyectos, autoridad u otro vinculo
no considerado en las anteriores). Se resaltan en azul los vinculos reciprocos.
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Si se desagrega segun red, nuevamente surge variabilidad en cuanto a la presencia de
reciprocidad. En este caso el andlisis se concentra en observar en informacién y cupos
especificamente si el actor x otorga alguno de estos recursos al actor z y si obtiene el mismo
recurso a cambio. Por otro lado, en el caso de las redes de proyectos y de autoridad se analiza
para cada vinculo declarado, el grado en el cual los actores involucrados se identificaron como
pares en una misma relacién.

Cuadro 4: Reciprocidad y asimetria en porcentaje segun tipo de red ego

Reciprocidad (%) Asimetria (%)

Informacidn 25 75
Cupos 18 82
Autoridad 0 100
Proyectos 0 100

Como se expresa en el cuadro, todas las redes tienen un nivel de reciprocidad bajo a
inexistente. La red de informacidn es la que presenta un menor grado de asimetria, siendo que
del total de pares de actores conectados, 1 de cada 4 intercambia informaciéon en ambos
sentidos. Mientras tanto, el 82% de los pares conectados en vinculos de pasaje de cupos lo
hace en el marco de coordinaciones de un solo sentido.

Algo inesperado es el hecho de que los vinculos por naturaleza simétricos (proyectos vy
autoridad) no solamente son los que presentan los mayores niveles de asimetria —lo que por si
solo llama la atencién- sino que estos niveles alcanzan el 100%, es decir, la reciprocidad
relevada por declaracién de los propios actores es inexistente.

En el caso de la red de autoridad este resultado sin duda se corresponde con lo analizado
anteriormente. Se habia constatado que la mayoria de los vinculos declarados no referian a
relaciones jerarquicas formales sino a la consideracion de otro tipo de dependencia, asociada a
la incapacidad de negociar con determinado actor o a cierta posicién de poder de alguna
institucion en territorio, que lleva a otra a sentirse obligada a responder a pesar de no tener
qgue hacerlo formalmente. Estos tipos de relaciones de dependencia son en su totalidad los que
se dan en la red ego de los programas de proximidad. De aqui puede desprenderse la
explicacion de la no reciprocidad, puesto que las contrapartes de los declarantes no se
autoidentifican como actores que definan o determinen la accién de los primeros.

Resulta mas extrafio el caso de proyectos, en especial porque podria esperarse que fuera la
coordinacidn con mayor costo asociado, debido a la movilidad de recursos y articulaciones que
se requieren en la ejecucion de un proyecto conjunto. Lo anterior haria pensar que esta red
seria la mas “formal” en términos del reconocimiento del rol que los actores han asumido a
nivel territorial, aunque ocurre completamente lo opuesto. Esto podria hacer suponer que los
proyectos llevados a cabo, mas que acciones estratégicas concertadas entre los distintos
actores como se esperaria en el marco de la generacién de sinergias, pueden referir en mayor
medida a actividades mas bien puntuales o donde quiza algln actor organiza y convoca a otros
mas en un proceso de invitacidon que de articulacién. Lo anterior podria explicar las diferencias
en la conceptualizacion de las coordinaciones asi como de los roles de los actores establecidos
en esta red.
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“No, lo organiza Aldeas infantiles, entonces ellos nos invitan a nosotros. Y nosotros por ejemplo cuando
inauguramos la sala de Psicomotricidad hicimos una actividad que cortamos la calle e invitamos a los
CAIF, invitamos a las escuelas, invitamos el Jardin 91, que lo tenemos acd cerca.” (socio directo)

“...hemos elaborado proyectos con el taller de costura y una vez por mes o dos tenemos el proyecto de ir
a diferentes CAIF, le van a ensefiar a hacer pantalones o gorros a los nifios, y ese es el proyecto que hay
para julio y agosto con nuestro taller de costura de acd.” (socio directo)

La reciprocidad tampoco se reparte en forma pareja a nivel de las instituciones, es decir que la
proporcion de vinculos no reciprocos varia altamente entre actor y actor, al menos en la red
integral de los programas de proximidad. Es posible observar organizaciones cuyas
coordinaciones se establecen en su totalidad en el marco de relaciones asimétricas y en forma
opuesta organizaciones con reciprocidad en la totalidad de sus intercambios, ya sea en todas o
en algunas de las redes analizadas, aunque estos son casos menores y refieren a los que estan
por fuera de la red de proyectos y de autoridad. La grafica que se presenta a continuacion
ilustra dichas disparidades en el caso de la red total, es decir, considerando cualquier tipo de
vinculo intercambiado.

Grafica 5: Porcentaje de relaciones reciprocas y asimétricas segtin actor, a partir de la existencia de cualquiera de los tipos
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Por ultimo, si se focaliza en los programas prioritarios estudiados, Jovenes en Red es el que
estd en mejor situacidon en términos relativos, puesto que el 44% de sus coordinaciones son
reciprocas. De forma opuesta, solamente un 23% de las coordinaciones que establece

*° Vale resaltar que el hecho de que se trate de un actor que no pudo ser entrevistado (caso perdido), no
pareceria afectar significativamente sus niveles de reciprocidad en forma negativa, puesto que 3 de los 5 casos se
encuentran ampliamente por encima del promedio en términos de sus coordinaciones reciprocas. De esta
manera, tal como se habia especificado con anterioridad, la metodologia es igualmente aplicable al poder acceder
a la visién del resto de los actores involucrados.
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Cercanias (ETAF) con el resto de los actores de su red son relaciones donde se envia y se recibe
algun tipo de recursos a cambio®.

Todo lo anterior orienta nuevamente a pensar que existen actores que podrian disponer de
mayor cantidad de recursos y otros para los cuales estos recursos escasean. De forma de
comprobar lo anterior, se analizara el grado de cada actor que conforma la red directa de los
programas de proximidad, es decir la cantidad de vinculos que cada institucién envia y la
cantidad de vinculos que cada institucién recibe en este marco.

5.4.2. Rol de cada actor en la red: Grado

El analisis del grado nos permite conocer cual es el rol que asume cada uno de los actores que
conforman la red de los programas de proximidad, ya sea como proveedor o como captor de
recursos, o asumiendo ambos roles. Asi, se retomaran algunas de las cuestiones vya
presentadas en cuanto a las diversas formas de participacion de los actores en las redes,
estudiadas en el aparto de alcance y dimensiones.

Este andlisis resulta particularmente indicado para los vinculos de naturaleza asimétrica, que
en este caso son los de informacién para la localizacién de beneficiarios y los de cupos®’. La
grafica siguiente muestra el papel que desempeiian los actores que pertenecen a la red ego de
los programas de proximidad en estos intercambios especificos, al comparar la cantidad de
instituciones de las que reciben dichos recursos con la cantidad de instituciones a las que
otorgan dichos recursos. Es importante volver a resaltar que se consideran solamente los
intercambios entre los socios directos de alguno de los tres programas de proximidad.

% vale aclarar que si se analizan en términos de cantidad de vinculos simétricos o asimétricos los programas no se
ubican en las mismas posiciones. Sin embargo se entiende que el dato presentado en porcentajes refleja en mejor
forma el contexto de reciprocidad o ausencia de ella en la que se mueven los actores.

31 Si bien todos fueron considerados en el marco del estudio como asimétricos, no se considera relevante analizar
los de autoridad ni los de proyectos, en el primer caso porgue son solamente 3 vinculos, en el segundo porque no
queda claro cuando uno de los actores concentra el recurso y el otro no en caso de que la relacion sea
unidireccional.
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Grafica 6: Cantidad de actores a los que se proveen de recursos y cantidad de actores de los que se reciben recursos para
cada integrante de la red - informacién y cupos. Red Ego
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Se observan actores para los que predomina el rol de captor de recursos mientras que para
otros lo hace el rol de proveedor, al menos en el Ultimo afio. Ademas existen importantes
diferencias entre los niveles generales de suministro de recursos a la red. Por ejemplo algunos
llegan a abastecer a casi la mitad de los actores (12 en 27) mientras que otros lo hacen a 1 solo
actor. Por otro lado, al observar la captacién de recursos, los extremos oscilan entre 0 y 18
conexiones por actor que habilitan el acceso a insumos de otras instituciones.

Vale recordar que todos los encuestados declaraban estar incluidos de cierta forma en la red
de informacién, no asi en la de cupos, donde ya se habia detectado diversidad en los grados de
participacién de los actores. Asi, al considera este Ultimo dato por separado las diferencias
entre los distintos roles de captor y proveedor se hacen alin mayores. Otra forma de visualizar
el rol disimil que asumen los actores en cuanto a su contribucién supone analizar la cantidad
absoluta de cupos que brinda cada actor en concreto.
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Grafica 7: Cantidad total de cupos que provee cada uno de los actores en territorio. Desagregacion segun cupos otorgados a
integrantes de la red ego de los programas de proximidad y cupos otorgados a otros actores.
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La gréafica anterior muestra la cantidad total de cupos que otorgan a otros cada uno de los
actores a nivel territorial. En azul se representan los cupos cedidos a los integrantes de la red
de coordinacion directa de los programas de proximidad (los que aparecen en la grafica), y en
rojo aquellos que son cedidos al resto de los actores no insertos en la red ego (obviamente que
en el caso de los programas de proximidad ambos valores coinciden puesto que los mismos no
se relacionan con mas instituciones que las representadas aqui)

En primer lugar, y en consonancia con lo analizado en el apartado de alcance y dimensiones de
la red, la cantidad de cupos es considerable. Solamente los actores que conforman la red ego,
incluidos los programas de proximidad (27), ceden un total de 267 cupos en territorio. De
estos, el 63% (167) se reparten entre los socios directos o entre los propios programas de
proximidad. Se comprueba entonces, contrario a lo esperado, que se trata de un recurso con
una circulacién significativa no solo en el territorio sino también dentro de la propia red de
coordinacion directa de dichos programas. También a diferencia de los detectado en otros
estudios, el aporte de los CAIF por ejemplo o la UTU (politica universal) se encuentran entre los
mas destacados. En contracara, los entrevistados expresan que hay ciertos vacios asociados a
cupos que son imposibles de conseguir en territorio y para los que se requieren de
coordinaciones a nivel central, como los referentes al acceso de programas de vivienda. Esto
ultimo si coincide con diagndsticos anteriores y se expresa claramente en la red analizada,
puesto que no hay servicios ni de salud mental ni de vivienda incluidos en la red.

En segundo lugar, resaltan mads aun las significativas diferencias que existen entre los actores
en términos del aporte de recursos que realizan a la red, con un maximo de 63 cupos
entregados y un minimo de 0 en el ultimo afio. Quiz3, la escasa contribucidon de dos de los
programas de proximidad pueda explicar porque los nivele de captacion de cupos por parte de
dichos programas no parecen tan significativos en este contexto: como se habia indicado, los
tres programas captan una suma de 53 cupos que representan el 31% de los que circulan en su
red y 20% del total que disponen los actores con los que se conectan. Sin embargo, si se analiza
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cada uno de los programas por separado se observa que no necesariamente la cantidad de
cupos que se ponen a disposicidn se corresponde con la cantidad de cupos obtenidos.

Cuadro 5: Cantidad de cupos cedidos obtenidos a partir de la coordinacidn en territorio en el Gltimo afio, segin programa.

ETAF JER ucc

Cedidos Captados Cedidos Captados Cedidos Captados

Las entrevistas permiten indagar en mayor medida en algunos de los porqués de estas
diferencias y confirmar lo observado con anterioridad: en la red de coordinacién en territorio
la oferta y la demanda no necesariamente confluyen, y la mera presencia de recursos no
asegura la coordinacidn.

“..en nuestro programa quienes derivan las situaciones de las familias son las Instituciones, pero la
menor cantidad de derivaciones provenian de salud. O sea, nosotros teniamos un mayor porcentaje de
derivaciones de CAIF que en realidad no tendrian que ser derivados porque ya estdn siendo atendidos
por un programa {(...) en realidad no sabemos que es lo que pasa que se escapan esos nifios en situacion
de riesgo...” (equipo de proximidad)

Puede ocurrir que los recursos que tienen los actores para poner a disposicion en la
negociacion con otros, no interesen a esos otros o no se adapten a sus necesidades, o no valen
los costos que supone coordinar por ellos. En estos casos, los equipos que dependen de la
coordinacidn deben innovar para promover a que ésta se consolide. Un ejemplo es el caso del
equipo de Jovenes en Red que al inicio de su intervencién generd otros recursos por fuera de
los considerados en el marco de su programa, de forma de incentivar a las instituciones a que
les derivaran casos.

Entrevistador: Mencionaste un poco como esta estrategia de participar en actividades no especificas al
drea de intervencion del programa, éesa es un poco la manera en que se construye la red?

“... si nosotros construimos asi al principio, con el Farol, con Ciudadela, ahora con la policlinica, con la
UTU, también con la escuela, con cada una de ellas hicimos actividades diferentes que se alejaban un
poquito de la tarea nuestra, pero con el fin que era generar un buen vinculo” (...) “por ejemplo, semana
del corazén la policlinica nos invita, justo yo soy profesor de Educacion Fisica, e hicimos toda una
actividad con los gurises, con los veteranos, con los de fisioterapia, que después decimos bueno este
momento si es relevante, mds alld que se aleja del rol mio como educador, es relevante hacerlo... y
ahora estamos viendo los frutos” (...) “porque al principio no nos visualizaban ni como referente, ni
como estrategia” (equipo de proximidad)

De esta manera, tal como lo afirman (O’Toole y Montjoy: 1984), no es posible predecir con
precisidn los resultados de las negociaciones especificas que tienen lugar en el proceso de
coordinacidon. Las situaciones de interdependencia reciproca contienen suficiente
incertidumbre para permitir a los participantes recurrir a ‘juegos’ o ‘estratagemas’ en su
busqueda de llegar a acuerdos favorables. En este caso, la ausencia de un sistema de reglas es
lo que habilita la innovacién. Lo que si demuestra este analisis es que los actores no
intercambian entre si en similares condiciones, sino que por el contrario, existen actores en
situacidon de mayor ventaja. Esto abre la posibilidad a ciertos niveles de dependencia de otros
que requieren de dichos recursos para actuar (como es el caso especificos de los programas
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integrales) y por ende, mas que una relacion de interdependencia reciproca, mayor poder de
los primeros sobre los segundos.

Mas alld de esto surge en el discurso de los entrevistados, y al igual que lo observado con
anterioridad, un grado significativo de fluctuacidon en algunos de los roles adoptados por los
actores, aunque no en todos los casos. Por ejemplo, actores que declaran haber otorgado
cupos hasta el afio anterior pero no poder hacerlo mas por falta de recursos humanos, que es
el caso de Jovenes en Red, o la disolucion de determinados espacios de coordinacién que, al
momento de las entrevistas, supusieron la perdida de varias coordinaciones consolidadas en
dichos dmbitos. En todos estos casos ninguno de los entrevistados mostré expectativas
certeras sobre cuando o cdmo estas coordinaciones podrian ser retomadas. En este sentido, al
igual que cambian los vinculos que se consolidan en la red con cierta periodicidad, es probable
gue también cambie en cierto grado el rol que ocupan los diversos actores en ella.

Todo lo anterior lleva a pensar nuevamente en el grado de incertidumbre de la coordinacién
pro-integral, en el entendido que los recursos que circulan en la red no necesariamente son
estables.

5.4.3. Densidad

La densidad de una red nos muestra simplemente cuantos de los vinculos potenciales que
pueden llegar a existir estan efectivamente presentes. En este caso concreto dicha
potencialidad asciende a 702 conexiones, dado que la red estd conformada por 27 actores™.
Cabria esperar que en el marco de la coordinacién pro-integralidad la densidad sea alta puesto
gue se entiende que la accion de este tipo de coordinacién requiere un intercambio constante
entre todas las partes. Sin embargo, los resultados obtenidos en los analisis anteriores ya
indican que varios vinculos que podrian existir no lo hacen en la red estudiada.

Cuadro 6: Densidad en porcentaje. Por tipo de red ego y red ego total.

Densidad (%) N° de vinculos
Total 16 114
Informacién 12 86
Cupos 6 39
Autoridad 0 3
Proyectos 2 15

La densidad en la red total de coordinacién directa de los programas de proximidad alcanza los
16 puntos porcentuales. En este caso el analisis se realiza a partir de la presencia de al menos
un vinculo sin importar cualquiera sea o cuantos vinculos existan de un actor hacia otro, por lo
gue se construye una Unica variable binaria (existe algun tipo de relacién o no existe; al igual
que lo realizado para conocer el nivel de reciprocidad total*®). De esta manera cada vinculo
refleja la conexién de un actor hacia otro. Esto significa que los actores estdn conectados en
solamente un 16% de su nivel de conexién potencial ya sea para el intercambio de uno o de

32 Cantidad potencial de vinculos = k*(k-1) = 27*26=702

3 vale aclarar gue no se suman los vinculos, sino ya sea que existan uno, dos o tres vinculos de un actor hacia otro
se considera como una sola conexién. Los vinculos encontrados en la red total no equivalen necesariamente a la
suma de las redes individuales.
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todos los cuatro recursos estudiados. De esta manera, y a pesar de que el numero de
conexiones podria considerarse como altamente significativo (114), lejos se estd asi de una
situacién de intercambio entre todas las partes. Estas posibilidades se reducen aun mas al
desagregar la informacion para cada tipo de vinculo.

La baja densidad esta asociada también con la baja intensidad de los vinculos y de las
coordinaciones emprendidas. Ya habia sido definido con anterioridad la posibilidad de
aproximarse al anadlisis de esta propiedad de la estructura de la red a partir de la suma de
intercambios entre cada par de actores. A continuacidn es posible observar que el 75% de las
conexiones entre actores se construyen en base al intercambio de un solo tipo de vinculo.

Cuadro 7: Cantidad de conexiones entre actores segun intensidad de los vinculos

Intensidad Cantidad %
0 588 -
1 86 75
2 26 23
3 2 2

Ahora bien, dado que el interés es centrarse especificamente en la coordinaciéon pro-
integralidad, se torna vdlido conocer la densidad solamente para los vinculos que son
reciprocos, entendido que en estos pueden rastrearse las sinergias de la coordinacion.

Cuadro 8: Densidad en porcentaje de vinculos reciproco sin verificar y verificados. Por tipo de red ego y red ego total.

Reciprocos sin verificar Reciprocos verificados |
_ Densidad (%) N° de Densidad (%) N° de ‘
vinculos

Total 9 60 0 0
Informacion 5 34 0 0
Cupos 2 12 0 0
Autoridad 0 0 - -
Proyectos 0 0 - -

En este caso, la densidad para los vinculos de autoridad y proyectos es del 0% puesto que
como se vio anteriormente la reciprocidad en estas redes es inexistente. La densidad de la red
de informacién y de cupos se reduce ampliamente. Como resultado, al considerar la
reciprocidad a partir de la existencia de cualquier vinculo®, la densidad alcanza solamente un
9% de los vinculos potenciales de la red (60 vinculos encontrados). Si ademas, dentro de los
reciprocos de informacién y cupos se incluyen solamente aquellos vinculos que cumplan con la
condicién de verificacion, la densidad cae a un 0%. Es decir, no existe ningun vinculo reciproco
que ademas haya sido verificado por los dos actores que entablan la relacién.

** En este caso una relacién donde un actor otorgue informacion a otro y reciba cupos a cambio se agrega como
relacién reciproca, mientras tanto al analizar Unicamente informacidn o cupos los intercambios reciprocos son
solo aquellos que involucran el mismo tipo de recursos. Esto también da especificidad a la red total, de ahi que los
vinculos encontrados en ésta no equivalen necesariamente a la suma de las redes individuales.
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Asi se confirma que la dependencia reciproca en la red de coordinacidn estudiada es reducida y
gue no necesariamente las organizaciones que la integran requieren del resto para actuar. Por
el contrario, los vinculos se vuelven difusos y hay dificultades para definir con claridad el papel
gue juega cada actor en la red.

Ante este panorama de reglas poco claras, la teoria sobre el tema nos indica que los actores
guedan enmarcados en un contexto donde deben negociar constantemente entre ellos para
forjar vinculos que, impuestos por la necesidad de reciprocidad, suponen conciliar y negociar
entre otras cosas visiones del mundo, rutinas y confianzas (O’Toole y Montjoy: 1984). La
complejidad de la coordinacion pro-integralidad requiere necesariamente de reconciliacién de
actividades (Hogl, 2002), debido a que los intereses e ideologias particulares de los actores se
encuentran habitualmente en conflicto (Repetto, 2005). Segin O’Toole y Montjoy “..las
agencias deben ajustarse mutuamente para coordinar entre si [y] es probable que Ia
interdependencia reciproca fuerce a la mayor adaptacién interorganizacional de la politica”
(1984: 494 y 495).

En el caso de la red estudiada, esta contraposicion de intereses e ideologias aparece
manifestada en el discurso de todos los integrantes entrevistados, lo que puede explicar lo
bajos niveles relativos de densidad de las redes.

“..nosotros trabajamos desde el seno del hogar, capaz podemos entender mds que una policlinica,
porqué una madre que tiene cinco nifios no pudo ir un dia de lluvia, con barro, a las seis de la mafiana a
tener un control pedidtrico, a la policlinica le cuesta entenderlo, es un servicio menos amigo de estas
situaciones puntuales” (equipo de proximidad)

“Si es dificil también compartir metodologia, porque cada sector tiene su forma de trabajar” (equipo de
proximidad)

“la idea es trabajar en conjunto y yo creo que cada uno desde su lugar tiene sus propios intereses, el mio
bdsicamente es educativo y bueno yo voy a solicitar apoyo desde esos actores que favorezcan esa
continuidad educativa” (socio directo)

“...a veces también pasa esto del choque de los diferente saberes” (socio directo)

”

“..lo que puede pasar es que a veces no estemos de acuerdo en las miradas de como uno focaliza
(socio directo)

Atado a lo anterior, los actores también expresan el trabajo que insumen las coordinaciones en
términos de la conciliacion entre las diferentes perspectivas, y como a veces implica hacer
cambios en las propias formas de hacer y pensar.

“...el cometido de demostrar cual era la realidad de esas familias y que las Instituciones, que hace afios
que estdn pudieran verlo y flexibilizar sus modalidades de trabajo (...) la idea es esto, asi como nosotros
fuimos cambiando muchas cosas desde el inicio a la fecha, desde modalidades de trabajo, desde
protocolos, desde preguntas, de todo...” (equipo de proximidad)

“Para mi implica trabajar algunos acuerdos en el desacuerdo porque algunos proyectos estdn por sus
propios objetivos, en un nivel bastante mds de corte asistencialista, cuando, en realidad, ninguno de
nuestros proyectos apunta ahi (...) creo que implica ese esfuerzo, es un esfuerzo como bastante grande
en ese sentido de sentarse, como intercambiar y demds y a mi me implica el tema de los tiempos,
respetar los tiempos locales que no son mis tiempos” (socio directo).



Pagina 61 de 89

“tenemos que ponernos de acuerdo los tres grupos que estamos trabajando, somos tres grupos dentro
de INAU (...) el Hogar Femenino estd trabajando con la mamd, nosotros con la bebe y el grupo del CED
con la familia pero en realidad los tres vemos el mismo problema de manera diferente.” (socio directo)

Sin embargo, en este contexto tan poco propenso para la coordinacion pro-integralidad y mas
alld de los porcentajes, en términos absolutos la red de los programas de proximidad logra
establecer un numero altamente considerable de coordinaciones: 114 intercambios
consolidados solamente entre 27 actores en el Ultimo afo, dentro de los cuales 60 son
reciprocos, es decir, que se constituyen en instancias candidatas para la generacién de
sinergias. No es posible dudar que la coordinacidon, mas alla de las caracteristicas que asuma,
no sea un hecho en esta red territorial. Por el contario, todos los actores declararon en las
entrevistas trabajar en red, todos menos uno lo considera un trabajo fundamental, y la gran
mayoria directamente no visualiza otra forma de trabajar que no sea ésta.

Entrevistador: “Y si tuvieras que hacer una comparacion entre el trabajo en red y el trabajo individual o
en solitario?”

“Lo que pasa que yo trabajo individual no me lo imagino, no me lo puedo imaginar porque primero que
nada como Institucion no existis, no podes hacer nada, no concibo, no se para que pero no para las
cosas que hacemos nosotros.” (socio directo)

“..de verdad no me imagino trabajando asi en forma aislada, individual, sin duda, creo que estoy stper
convencida de que los logros son mejores si lo hacemos en forma de red y articulando con otras
Instituciones.” (socio directo)

“trabajar en red es bdsico, es primordial, aislado es imposible trabajar (...) es imposible trabajar aislado,
es imposible trabajar solo.” (socio directo)

“Es que creo que en solitario no se puede trabajar (...) me parece que el trabajo en red tiene que ser una
prioridad y todos tenemos que estar dispuestos a trabajar en red (...) no encuentro algo que vos puedas
decir, bueno, esto lo voy a hacer sola y no voy a precisar de nadie” (socio directo)

“Y la verdad que individual no podes trabajar, es imposible, mentira que vas a trabajar, no hay ni pros,
ni contras, si trabajas individual tenés todas las contras.” (socio directo)

En este punto es imperante preguntarse écdmo se logran estos intercambios en el marco de
reglas poco claras, ausencia de mandatos y responsabilidades definidas, rotacién de recursos
humanos y econémicos, diferencias entre los recursos que pueden poner a disposicidon los
distintos involucrados y falta de expectativas claras sobre los resultados?, éiqué es lo que
incentiva a las instituciones a sortear las dificultades y los costos en busqueda de lograr
coordinaciones exitosas?

5.5. Estimulos para la coordinacién

Como ya fue observado con anterioridad, todos menos uno de los entrevistados considera
fundamental el trabajo en red, al punto que en su mayoria los actores no visualizan la
posibilidad de prescindir de la coordinacién en territorio para la realizacién de su tarea y
prefieren esta modalidad de trabajo que el formato en solitario o individual. En este sentido
podemos afirmar que no quedad duda que efectivamente los actores encuentran fuertes
inventivos para coordinar entre si.

Retomando a O’toole y Montoy (1984), se recuerda la existencia de tres formas de incentivos
gue parecerian ser las mds importantes en romper las barreras de las instituciones para lograr
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una coordinacién pro-integral: i) La autoridad, que implica claridad en los roles y
responsabilidad de los involucrados. ii) El interés comun, que implica que el mandato de
coordinacidn coincida con los objetivos, ideologias y rutinas de las organizaciones que deben
relacionarse entre si. iii) El Intercambio, que implica proporcionar nuevos recursos orientados
especificamente a la accidn coordinada.

Ahora bien, se ha podido comprobar que ni la autoridad ni el compartir visiones del mundo y
rutinas son los incentivos que estructuran la red de coordinacién pro-integral en el territorio de
referencia. Por el contario, la falta de estos elementos obstaculiza de forma significativa el
trabajo en red. En el caso de los recursos fue posible analizar directamente los cupos y
determinar que no todos los actores cuentan con este medio para negociar intercambios.
Quedaria hipotetizar que quiza existen otros recursos novedosos que circulan en territorio y
gue interesen a las instituciones de forma que los incentive a coordinar.

Sin embargo, en el discurso de la gran mayoria de los entrevistados prima la idea de una
ausencia importante de recursos, al menos materiales, en general en referencia a los propios y
en varios casos en referencia a los de los otros actores también. Los actores tienden a
transmitir un cierto contexto de incertidumbre y dificultad para poder completar la tarea que
realizan en el entendido que los recursos a disposicidon no son suficientes para lograrlo, lo que
lleva a veces a sentimientos de sobrecarga y frustracion.

“...hemos sentido que a veces se genera como un (...) el ETAF como la varita mdgica, que viene con un
monton de cosas, que tiene fondos, pero en realidad nosotros trabajamos en conjunto con ellos
[instituciones] y no tenemos mds que nadie en realidad, los recursos también son bastante escasos para
la cantidad de familias, porque esto de lo prioritario tampoco es que tengamos lugares destinados para
que los gurices puedan vincularse a un centro o a lo que sea.” (equipo de proximidad)

“..y también el tema de los recursos frustra (...) capaz que yo no tengo, que no lo puedo resolver o no te
lo puedo facilitar...” (socio directo)

“..tenemos un territorio muy grande, entonces, tratar de abordar todo es inviable (...) en si, como
dispositivo no damos todas las respuestas.” (socio directo)

“...nosotros contamos con Asistente Social pero tenemos solamente dos para todo el departamento |...)
y hace poco que ingreso la seqgunda compaiiera pero si no teniamos una sola, como que es imposible.”
(socio directo)

“..los gurises todavia tienen problemas de consumo, nosotros lo aborddbamos de forma individual, en
realidad no tenemos psicélogo, teniamos hasta el afio pasado una referente en consumo que venia cada
quince dias de Jévenes en Red, ya no hay mds, renuncid.” (equipo de proximidad)

Ademas, suelen observarse visiones de rezago en varios de los entrevistados al compararse con
otros. Es decir, que la idea que tiene cada actor sobre la cantidad o calidad de sus propios
recursos suele ser mas negativa que la que tienen otros participantes de la red. Esto puede
tener que ver con cuestiones de valoracién propias pero también de desconocimiento, lo que
implica en algunos casos expectativas poco reales que sobrecargan ain mas a los equipos en
territorio.

“...yo visualizo con los otros programas [de proximidad], tampoco tengo tan claro sus objetivos y la
metodologia de trabajo, pero si veo que tienen lo que nosotros no tenemos, muchisimos recursos”
(equipo de proximidad)
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“..ellos acceden a otros recursos que nosotros no tenemos, al ser programas que estdn coordinados a
nivel de todos los Ministerios, tienen otros recursos, por ejemplo, a nivel econémico o de beneficios que
le pueden acercar a las familias.” (equipo de proximidad)

Sin dudas que el contexto de insuficiencia de recursos es altamente generalizado en el marco
de la red de coordinacidn, sin embargo, pareceria ser que en el territorio, en vez de bloquear la
accion coordinada es justamente uno de los aspectos que lo que la incentiva. Se desarrollara
en mayor medida este punto a continuacion.

5.5.1. La superposicion de la intervencion: el incentivo de la coordinacién en
territorio

La accién coordinada se vislumbra en el discurso de los entrevistados mas como una necesidad
gue como el resultado de un incentivo extra, siendo que en la mayoria de los casos se expresa
como la inexistencia de otra opcidn, es decir, no hay otra forma posible de trabajar. Y lo mas
importante, contario a lo que se podria esperar, esta vision no aparece solo en los equipos de
proximidad que tienen directivas expresas de trabajar en red, sino que se extiende en la
diversidad de actores.

Esto se deriva de que, a diferencia de lo que podria ocurrir en otros sectores o niveles de
politica, los equipos con anclaje territorial realizan una intervencién que en casi su totalidad se
despliega en el intercambio directo con la poblacién y en el contexto en el cual ésta se inserta.
En este sentido, y por mds que cada actor tenga sus propios objetivos o dimensiones de
trabajo, la cercania a las situaciones les permite observar y captar cotidianamente como su
labor se ve enlentecido o directamente bloqueado frente a problematicas que exceden su
capacidad de intervencion.

Lo anterior, si bien ocurre en la politica en general, no es quiza tan accesible para los técnicos
en otras formas de implementacién, quizd menos aun para los policy makers en las etapas de
disefio. En este sentido, cuando la implementacion se traslada al territorio, Ia
multidimensionalidad de los problemas se hace aln mas evidente, no sélo en términos
tedricos sino en términos reales, y atenta con la capacidad de lograr incluso hasta los minimos
resultados, desgastando y generando sentimientos de frustracién en los equipos.

“...nosotros somos un puente y si no hay otro que reciba, que coordine, que trabaje en conjunto, que
nos sentemos a coordinar (...) si hay un vacio de ese lado en realidad nunca vamos a llegar a nuestros
objetivos o a nuestras metas en cuanto a nuestra planificacion” (equipo de proximidad)

“..debido a las caracteristicas de las familias que trabajamos es imposible no trabajar en red, solo
nosotros en la escena del hogar no, si o si siempre estas necesitando del apoyo de otro actor.” (equipo
de proximidad)

“violencia familiar, embarazo adolescente, violencia en el noviazgo, prostitucion, el consumo, de cada
grupo adolescente tenemos todas esas cosas y todos esos casos, entonces, si bien nosotros tenemos el
proyecto tenemos que generar un paso adelante, entonces, hay que trabajar con la familia?, se trabaja
y también con las Instituciones que trabajan con la familia.” (socio directo)

“Acd el apoyo bdsicamente es educativo, pero no es todo porque un sujeto es un sujeto integral, hay
necesidades que son bdsicas y si el chiquilin viene sin comer o no trae los utiles, desde ese lugar esas
otras instituciones contribuyen (...) como puede ser esto de las inundaciones, ¢ como podemos ayudarlos
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a que no dejen de estudiar?, que vengan abrigados, porque muchos chiquilines perdieron todo el afio
pasado con lo de la crecida del rio” (socio directo)

“Es imposible que un grupo de personas solamente de una Institucion pueda abordar una situacion
particular” (socio directo)

“ahi habia algunos temas de desarrollo en los nifios, ademds, habia temas de violencia, de maltrato, de
violencia de género, entonces, esas situaciones cuando se vuelven muy complejas, yo creo que es
fundamental trabajarlas, asi, coordinadas y en equipo porque si no, es mucho.” (socio directo)

Esta situacion pareceria afectar, aunque en diferente medida, a todos los actores
entrevistados, puesto que la gran mayoria trabaja casi en su totalidad con personas en
situaciones de alta vulnerabilidad socioecondmica.

Pero la potestad del trabajo en red y de la coordinacién no solo resulta de la incapacidad de
cumplir con las metas a través de otras vias (esto incluso podria ser variable de institucién a
institucion, y no necesariamente traducirse en una accidon coordinada), sino que esta
relacionado también con una multiplicacién de la cantidad de programas y servicios instalados
en territorio. Asi, aquellos que se encuentran en la zona hace varios afios, recuerdan como
antes esa realidad era diferente.

“...si hacemos historia cuando yo empecé a trabajar en la zona una de las pocas Instituciones que habia
era ésta, estdbamos bastante solos, en el correr de los afios se fueron incorporando mds servicios, eso
hizo que cada vez tuviéramos que pensar en coordinar acciones” (socio directo)

Tres consecuencias de lo anterior pueden extraerse de los discursos de los actores territoriales.
En primer lugar implica que cada vez hay mas problematicas sociales que son asumidas desde
la politica y por ende objeto de intervencién y responsabilidad de lo estatal, y en particular
asumidas por los equipos en territorio aumentando su carga de trabajo. En segundo lugar, en
la medida que aumentan los servicios y programas, aumenta la cantidad de dimensiones a
intervenir que comparten entre si, aunque como vimos con anterioridad, contrapuestas en
términos de formatos de trabajo y conceptualizaciones de las problematicas. Por ultimo, y lo
mas importante, que todo lo anterior confluye en un mismo objeto de intervencién: el
beneficiario; este es realmente el Unico componente que comparten absolutamente todos los
integrantes de la red pro-integralidad. Y este compartir no refiere Unicamente en lo tedrico
conceptual, o en la definicion de una poblacién objetivo en comun, sino en la interacciéon
cotidiana y real con el sujeto de intervencidn. Este uUltimo pareceria ser el factor que no deja
otra opcion a los equipos mas que la coordinacion.

“..controles de salud, derechos vulnerados que ellos tienen que ir trabajando, a veces nuestro objetivo y
nuestro rol es bastante parecido, entonces, no te queda otra que coordinar, porque no vamos a ir todos
por lo mismo, me ha pasado de ir a casas y encontrarme con dos o tres mds de otros equipos y justo
caemos todos el mismo dia, yo insisto en decir, bueno, por lo menos, notifiquen, vamos a informarnos
de que estamos vinculados con la familia, INAU también, cuando son familias intervenidas tiene un
equipo que trabaja directamente en seguimiento...” (socio directo)

“..la parte social en estos ultimos tiempos ha cambiado, hoy en dia tenemos familias todas con su
singularidad, que ameritan que vos como Institucion no puedas abordar una situacion en forma
independiente sino que tengas que acudir a otros, porque la mayoria de las familias, ya sea que cobra
del MIDES, la Asignacion, otras con diferentes programas, Uruguay Crece Contigo, ya te digo, no hay
familias, es muy poco el porcentaje que no esté inserto en uno de estos programas.” (socio directo)
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“a mi me parece fundamental el trabajo en red, porque a veces somos muchas Instituciones trabajando
con las mismas familias, superponemos, lo que te decia, que la idea es no superponer intervenciones, no
Sé, que vayan tres técnicos en la semana a la casa, que en realidad, vamos todos un poco a mirar lo
mismo.” (socio directo)

“..a veces la familia esta multi-atendida, estd en un proceso de realojo, estd en Uruguay Trabaja y estd
en ETAF y a su vez tiene un tema de violencia y estd en el Servicio de Violencia, entonces, ahi llegamos al
nodo y decimos, bueno, es una familia de cinco integrantes y hay cuatro dispositivos, casi que podes
hacer un partido de basquetbol.” (socio directo)

Incluso aunque los equipos en territorio no tuvieran como prioridad coordinar, terminan
encontrandose, puesto que el lugar de trabajo no es otra cosa que el hogar o el barrio de los
beneficiarios que comparten. Asi los incentivos de la coordinacidon en territorio aparecen
claramente en los discursos de los entrevistados: ordenar el inevitable trabajo en conjunto
reduciendo la superposicién de acciones que por un lado impiden el trabajo cotidiano y por el
otro insumen una gran cantidad de recursos que de por si ya son escasos, lo que lleva a la
necesidad de dividir tareas y apostar al fortalecimiento de la intervencién conjunta.

Ante esta realidad, el trabajo en red se complejiza frente a la carencia de canales a partir de los
cuales los equipos puedan acceder rdpida y eficientemente a conocer de quienes los
beneficiarios estdn siendo sujetos de intervencion. En general, a esta informacién se accede de
forma parcial, y gran parte del trabajo en red radica en realizar este tipo de averiguaciones.
Esto se suma a lo ya analizando en cuanto a la informalidad de los vinculos y quiza también
expliqgue porque la informacién es el recurso que estructura en mayor medida la red de
coordinacion.

“Y lo que pasa que no hay nada pensando que vos entras y ves que instituciones de referencia estd
trabajando con este chiquilin, porque sabemos que se conectan pero no hay nada, también en la
entrevista con la familia surge, “no porque hace poco fueron dos muchachas a casa”, entonces uno va
viendo pero no hay nada directo como para tener informacion.” (socio directo)

“..la escuela, a veces, te dice, mira que la familia me dijo que fueron dos muchachas el otro dia,
entonces, dos muchachas que generalmente, son dupla, vos decis, bueno, a ver, nifios chicos, mujer
embarazada de riesgo no hay, o sea, que UCC no, descartado, ETAF, INAU...” (socio directo)

Como resultado, el nucleo de la coordinacién es el beneficiario. La amplia mayoria de los
entrevistados dejaron entrever que la primera etapa es el contacto con la “familia”, el
“chiquilin” o con el “joven”, y a partir de esto y en funcidn de cada situacion dependera la red
de coordinacién especifica que se conformara en cada caso, presentando variaciones no sélo
en los actores que la conforman sino también en el tipo de vinculos o roles que estos puedan
asumir.

Tan es asi que muchas veces cuando los equipos no comparten el trabajo con una misma
familia la red parece perder sentido y la coordinacién tiende a bloquearse:

“..buscar un método mds dgil porque el nodo es demasiado amplio, entonces me parece genial utilizar
esta nueva metodologia, se convoca a los actores que corresponden a las situaciones que tenemos que
tratar, porque realmente agotaba (...) antes ibamos todos al nodo y arrancdbamos, nosotros con una
familia, el liceo con otra familia, capaz al liceo también le parecia re engorroso que hablemos de un nifio
desnutrido y a nosotros de un adolescente que hacia tres dias que no iba (..) hay gente que
particularmente lo interpretaba, y lo interpretébamos en alguna ocasion como una pérdida de tiempo,
se disponia demasiado tiempo para trabajar pocas cosas.” (equipo de proximidad)
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“..hay un cumulo de escenario o instancia donde nosotros podemos participar, lo que pasa es que el
Ministerio quiere que nos enfoquemos en lo que realmente le sirve a la Institucion porque a veces, vas a
una reunion y te estdn hablando de, por ejemplo, que la entrada a algin camino vecinal estd sin
pavimentar y se aleja un poco de lo educativo...” (socio directo)

Entrevistador: i Porque dejaron de participar?

“...no estoy muy de acuerdo en lo que es ese tipo de nodos, si estoy de acuerdo con los nodos focales,
que es lo que nosotros hacemos, que vamos solamente los actores que estamos involucrados con esa
familia, alcancé a ir a unos cuantos nodos pero el tema es que habia tantas familias que se trabajaban
que muy pocas veces se tocaban familias de nosotros o vinculadas, por lo menos, que vos digas, no sé,
que tenga un hermano que esté vinculado, entonces decidimos que no” (socio directo)

Los nodos y espacios de coordinaciéon que trabajan con situaciones especificas cumplen el
papel de facilitar las pesquisas e interacciones respecto de las instituciones que intervienen,
disminuyendo los costos del trabajo en red. En otra situacién comienzan a perder sentido,
salvo en los casos en que son nuevos los equipos o los técnicos en territorio, instancia en los
gue se los valora por habilitar la generacion de contactos y el conocimiento de referentes, o
cuando se trabaja emergentes mas globales que afectan a una porcidon importante de la
poblacién intervenida, como es el caso de las inundaciones o la existencia de fondos para el
desarrollo de un nuevo plan.

Asi, se podria afirmar que al menos en territorios multi-intervenidos como es el caso de
estudio y a diferencia de lo que cabria esperar desde la teoria, la intervencidn de situaciones
de vulnerabilidad social es por necesidad una intervencidn coordinada, en el entendido que los
estimulos para la coordinacién son enddgenos a la propia intervencién, y esto no es solo una
realidad de los programa integrales analizados, sino que por el contrario es una realidad
compartida por la gran mayoria de los actores que conforman su red.

Atraccion entre los actores para la coordinacion segiin atributos

Los hallazgos anteriores incitan a realizar la siguiente afirmacion: la mayor proporcién de los
incentivos para la coordinacién en territorio se explican cuando los equipos comparten
beneficiarios. Es decir, que cuando esto ocurre, cabria esperar una mayor cantidad de vinculos.

La aplicacion de algunos modelos del ARS permitirian testear, de forma aproximada, esta
causalidad encontrada en el discurso de los entrevistados. Los modelos de Homophily parten
de la hipdtesis de que si dos actores son similares en cierta manera, estaran mas predispuestos
a vincularse entre ellos que con otros.

La via con mayor validez encontrada para aproximar a la superposicién de beneficiarios y
agrupar a los actores segln este atributo, fue la de categorizar a los mismos segun la franja
etaria de su poblacion objetivo. Como resultado se obtuvieron 5 grupos. Por un lado 3 que
hacen referencia a edades bien concretas: infancia, adolescencia y juventud, y discapacidad.
Por otro, 2 que refieren a grupos etarios mas generales o que directamente no han sido
especificados: adultos en general que puede incluir también jévenes como adultos mayores; y
sin poblacién especifica segun edad.

Vale aclarar que el grupo discapacidad queda conformado por 1 solo actor, lo que impide para
este caso la aplicacion del modelo para las relaciones internas, no asi en las relaciones con
otros grupos de actores. (Ver cuadro siguiente)
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Cuadro 9: Grupo de pertenencia y cantidad de actores, clasificacion segun franja etaria de la poblacion objetivo y tematica
de intervencion

Segun franja etaria de la poblacion objetivo

Segun tematica de intervencion

|

1.Infancia 11 | 1.Integralidad: programas de proximidad (egos) 3

2.Adolescencia y Juventud 7 2.Trabajo 2

3.Discapacidad 1 3.Educacidn 3

4.Adultos en general (puede incluir jévenes y 2 3
adultos mayores 4.Salud

5.Sin poblacién especifica 6 5.Cuidados 12

6.Cultura, deporte y recreacion 1

7 .Vulnerabilidad social* 3

*Incluye los programas del Ministerio de Desarrollo Social, como ser el refugio para personas en situacion de calle entre otros,
salvo aquellos que tienen una tematica bien especifica que entra en alguna de las otras categorias.

A su vez, y para poder aportar mds insumos al andlisis, se realiz6 otra agrupacion segun
tematica de la intervencidn, variable que estd muy asociada también con el organismo de
pertenencia del programa o servicio. Estos atributos habian sido considerados en el inicio,
como posibles condicionantes o factores explicativos de las relaciones entre los actores. Asi, se
hipotetizaba que los equipos con una misma dependencia o que participan en el marco de un
mismo sector de politica, presentarian una mayor predisposicidn a entablar vinculos. Aunque
lo anterior no aparece en el discurso de los entrevistados. En este caso los programas de
proximidad se agruparon en un conjunto separado por considerarlo con caracteristicas
especificas, mds alld de que su tematica es la vulnerabilidad social.

Una vez que se cuenta con los actores agrupados se aplica el modelo de Homophily® que
especificamente trabajara de la siguiente forma: en primer lugar construye el escenario de
independencia. Lo anterior supone predecir el nimero de vinculos que deberia existir dentro
de cada grupo y entre cada uno de ellos, si no hubiera ninguna asociacién entre la probabilidad
de que exista una conexion con el hecho de compartir el atributo en cuestion. Luego estas
pueden ser comparadas con las frecuencias observadas.

A continuacion se presentan, en primer lugar, el resultado de las diferencias entre las

frecuencias observadas y las esperadas de los vinculos entre grupos segun tematica de la
intervencion.

Cuadro 10: Diferencias entre las frecuencias observadas y las frecuencias esperadas entre grupos seguin tematica de
intervencién. Red Ego*

Egos Trabajo  Educacion Salud Cuidados

Vulnerabilidad

o, 2 2 12 1
Trabajo 1:_ _____ 0_: ______ 0 0 -3 1
1 1

0 01 21 -1 -4 0

""" B Bl
2 0 0! 01 0 0

——————— F--=-=--"

2 -3 -3 -2:_ _____ 4_:_______:3
Vulnerabilidad 0 0 0 0 -3! 0!

*Los cuadrantes que conforman la diagonal se muestran con el borde punteado.

3 Especificamente se trabaja con el testeo de Relational Contingency-Table Analysis



Pagina 68 de 89

Cuando la diferencia es positiva significa que los vinculos observados superan a los esperados
si los grupos no determinaran el relacionamiento entre los actores; algo que estaria mostrando
predisposicién para el relacionamiento (estos casos se representan en azul). Por otro lado,
cuando la diferencia es negativa, significa que los vinculos observados se encuentran por
debajo de los esperados (representados en rojo) y podria estar reflejando un cierto rechazo a
la interaccidon. Por ultimo, si la diferencia es 0 quiere decir que los vinculos observados
coinciden a un escenario de aleatoriedad (cuadrantes de color gris).

Para poder comprobar la hipdtesis de que los actores que comparten la tematica de
intervencién muestran mayor predisposicion a coordinar, la diagonal del cuadro 8 deberia
aparecer en azul, puesto que ésta representa las relaciones intra-grupo. Por otro lado, el resto
de los cuadrantes donde figuran las relaciones entre grupos deberian estar en rojo, o por lo
menos en gris. Los resultados entonces no estarian apoyando esta hipdtesis. Ninguno de los
grupos muestra una tendencia de sus integrantes a relacionarse entre ellos mayor a la
tendencia en el modelo de independencia, salvo dos, pero con una magnitud relativamente
baja, aunque el caso de cuidados no seria despreciable. Tampoco los propios programas de
proximidad estarian mostrando una predisposicién a coordinar entre si. Por el contario,
tienden a coordinar mejor con otro tipo de actores

Siguiendo con esto, la mayor magnitud encontrada que supera claramente al resto se
encuentra en el relacionamiento de actores pertenecientes a grupos diferentes, y es el caso de
los programas de proximidad con los programas y servicios de cuidados: 12 vinculos mas que la
cantidad esperada en una situacion de independencia. Claramente aqui existe una fuerte
atraccion a coordinar, algo que ya podia vislumbrarse en analisis anteriores.

Cuadro 11: Diferencias entre las frecuencias observadas y las frecuencias esperadas entre grupos segun franja etaria de la
poblacién objetivo. Red Ego*

Adolescencia
y juventud

Sin franja

Adultos )
etaria

Infancia ‘

Infancia

Adolescencia y juventud

Adultos

*Los cuadrantes que conforman la diagonal se muestran con el borde punteado.

En el caso de la comparacién entre grupos segun franja etaria de la poblacién objetivo, los
resultados parecen mads positivos hacia la comprobacién de la hipdtesis. No se observa una
dispersidn tan grande de cuadrantes azules por fuera de la diagonal, y las mayores magnitudes
gue se despegan del resto se encuentran entre los actores de dos de los 4 grupos para los
cuales es posible aplicar el analisis. Estos ademas son aquellos que contaban con una poblacién
objetivo definida claramente en cuanto a su franja etaria, a lo que se suma que el grupo sin
franjea etaria especifica sea justamente uno de los que no muestra homophily. Todo esto
fortalece los resultados.

Por ende, es posible estimar que existe un fuerte estimulo a coordinar entre los actores que
comparten el trabajo con poblacién infantil y entre aquellos que comparten el trabajo con
adolescentes y jovenes. Asi, la pertenencia al grupo pareceria efectivamente marcar una
diferencia, tal como se expresé en el discurso de los entrevistados.
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5.6. Rol de los programas de proximidad en la Red

Se ha ya aproximado al rol que ocupan los programas de proximidad en su propia red a partir
del anadlisis de la estructura de sus vinculos. También ha sido verificado que los propios equipos
de éstos programas tienden a adjudicarse una posicion mas de captores de recursos que de
proveedores, incluso en algunos casos con un concepto de si mismos mds negativo que el lugar
que efectivamente ocupan en la red. Ahora bien, cabria preguntarse, éicdmo visualizan vy
describen el resto de los actores el papel que estos adquieren en el proceso de coordinacién?,
écoincide la visidn expresada en las entrevistas con el analisis anterior?

Para contestar estas preguntas resulta importante resaltar que no todos los entrevistados
tienen un conocimiento cabal de los tres programas estudiados. Si bien era esperable
encontrar diferentes grados de conocimiento entre los actores, ya que se estd analizando las
conexiones de tres equipos separados en una Unica red, los atributos de prioridad politica e
interinstitucional hacian suponer que la informacién con respecto a estos programas iba a ser
generalizada a nivel de los actores territoriales, al menos en términos bdsicos sobre poblacion
y objetivos. Sin embargo, se observa en varios casos un acercamiento mas bien superficial o
incluso, una simple nocidn respecto a la existencia de un programa o programas con dicho/s
nombre/s.

Esto se refleja en el discurso de los entrevistados, mas que en las respuestas, en la falta de
respuestas ante las preguntas sobre cual es el rol de estos programas y cual es el impacto que
logran alcanzar en la poblacién en territorio:

Entrevistador: Pensando ahora en el trabajo concreto de los programas de proximidad, Uruguay Crece
Contigo, Jovenes en Red y Cercanias, étenés idea como es la llegada de estos equipos al territorio?, écudl
eselrolen lared?

“Ah, édefinirlos juntos? no, no sé... te puedo decir de Jovenes en Red” (socio directo)

Entrevistador: Y con cercanias, iconoces el ETAF?
“Lo escuche nombrar si, pero no sé bien como trabajan.” (socio directo)

Entrevistador: ¢Y crees que el accionar de los equipos territoriales de los programas de proximidad,
generan un impacto diferencial en la poblacion?
I’ ”

“No, porque no tengo conocimiento. Con Uruguay Crece Contigo si.”(socio directo)

“Y ETAF... es como un recurso mds en la red pero no sé exactamente para qué.” (socio directo)

Este escaso conocimiento o leve aproximacién a las caracteristicas de alguno de los programas
aparece de forma mas generalizada en los casos en que los actores entrevistados no trabajan
directamente con el programa para el cual se les pide opinidn. Sin embargo, también aparece
en el discurso de actores al referirse a programas que los habian mencionado como socios
directos de su intervencién.

En general, los casos en que si existe conocimiento mas detallado se dan cuando los actores
comparten con los programas de proximidad la misma poblacidn objetivo. Esto es algo que ya
se habia inferido para la red en general a partir del estudio de la estructura de vinculos, y que
se confirma nuevamente en las menciones para este caso concreto por parte de los
entrevistados. La mayoria asocia especificamente el conocer el programa con el hecho de
tener beneficiarios comunes, lo que los lleva a coordinar en algin momento del proceso.
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Asi, -y empezando por el hecho de que el desinterés de los actores para recibir a los programas
de proximidad en su red local surge cuando no se comparte la misma poblacion- se van
configurando el tipo de expectativas que tienen las organizaciones locales sobre Ia
intervencion de estos equipos, asi como los incentivos para coordinar con ellos, puesto que
nuevamente todo se centrard en el beneficiario.

En primer lugar, uno de los aspectos mas valorado por una parte de los entrevistados que
conocen y declaran coordinar efectivamente con estos programas, es la metodologia de
trabajo. Desde la perspectiva de estos actores locales, éste es el recurso fundamental que
vendrian a aportar los equipos de proximidad en territorio, marcando una diferencia con la
mayoria de las instituciones ya ubicadas en la zona. Esta diferencia radica en el ambito en que
tiende a desarrollarse la intervencién, con un fuerte predominio del contexto familiar en el
caso de los tres programas integrales, frente a un predominio del contexto mds institucional en
el caso de otros actores (se dice predominio puesto que, como ya fue marcado, son varios los
actores que realizan visitas en los hogares).

“..ese equipo, que va a estar mds tiempo con esa familia, si bien nosotros tenemos que atender a la
familia, través del nifio atendemos también la familia, pero el tipo de atencion con mayor intensidad
que cumple nos parece importante.” (socio directo)

En este sentido, en coincidencia con lo analizado anteriormente, lo “novedoso” que pueden
aportar los programas de proximidad desde la perspectiva de los actores territoriales, no estd
centrado mayormente en objetivos diferentes o nuevas dimensiones de trabajo en el marco de
la integralidad, o grupos poblacionales no intervenidos®®; incluso algunos actores consideran
realizar tareas altamente similares. Lo resaltable se basa en la flexibilidad que tienen para
abordar las situaciones desde otro lugar. Asi, el principal papel que les adjudican el resto de los
actores de la red, es el de cubrir ciertos baches de su intervencién con los beneficiarios,
asociados a aspectos que, por no poseer la misma flexibilidad u orientacién de trabajo en el
hogar, no logran abordar o no logran hacerlo de la forma mds eficiente. Asi se identifican tres
tipos de roles que la red demandaria especificamente a ETAF, UCC y JER, mas alld de la mera
superposicién de beneficiarios. Uno de ellos es en el marco de “la transferencia” de aspectos o
etapas de la intervencidon que se considera que estos equipos pueden realizar con mayor
capacidad...

“Con Jovenes en Red, ahora que hay estudiantes inundados, en vez de llamar a la casa de los
estudiantes me comunico con el educador, porque si voy a llamar a la casa, voy a hacer visita {(...)
directamente me comunico con el educador de Jévenes en Red que él hace ya ese trabajo” (socio
directo)

“es dificil para nosotros que una familia vaya y saque una hora con el drea de salud mental, ellos, a
veces, van y tienen ese acceso (...) nosotros no tenemos esos accesos, por ahi, mds rdpidos” (socio
directo)

...el otro ocurre cuando surgen problemas especificos en el proceso de intervencidn de cierta
complejidad dificiles de ser abordados; en estos casos se apela a los equipos en términos de su
potencial rol de “mediador”...

36 . Y .. . .

El caso de Uruguay Crece Contigo es el Unico programa de proximidad que en ocasiones se resalta su capacidad
de captacion de ciertas situaciones familiares que se consideran escasamente contempladas por las instituciones
en territorio, al comenzar a trabajar desde el embarazo.



Pagina 71 de 89

“...es como un referente calificado en esto del conocimiento de la familia y mediador con la familia en la
Institucion, muchas veces con la escuela la familia esta re quemada pero podes hablar con el técnico de
ETAF, mira hay esta propuesta de que venga para que termine sexto, que si la escuela se lo va a
plantear a la familia, ya estd, pero capaz, que se lo plantea ETAF que va todos los dias o que va una vez
por semana, “porque no nos acercamos a la escuela” y a veces, nos ha dado resultado.” (socio directo)

Entrevistador: i qué esperan de UCC para sumarlos a sus redes de trabajo?
“..lo mds que hacemos, como ellos trabajan con la familia en territorio, es llamarlos, a veces, que no
han venido o si vienen poco como para que ellos nos ayuden a que la familia continde.” (socio directo)

...0 cuando se llega a una situacion limite, en la cual las instituciones locales consideran que
agotaron sus recursos para lograr resultados

“es el dltimo recurso antes de tomar decisiones mds drdsticas, tratar de hacer un trabajo mds de
cercania para tratar de potenciar otras cosas cuando el caso viene.” (socio directo)

“estas familias que se derivan es cuando ya todo el mundo hizo o pensé que hizo hasta lo ultimo y no
pudo quedarse, no pudo establecer algo con esta familia.” (socio directo)

Asi, fundamentalmente en lo que respecta al tercer rol, podria decirse que se depositan niveles
considerables de exigencia en estos programas, al pensarse como dispositivos que pueden o
deberian poder trabajar con situaciones que el resto no ha encontrado la forma de abordar.
Asi, estas expectativas generadas chocan luego con los recursos que efectivamente se
visualizan en éstos equipos que, como se verificd anteriormente y no vale la pena repetir,
tienden a ser escasos. En este sentido, no hay una base clara y real de capacidades nuevas y
diferentes que estos equipos pudieran tener para cumplir el rol de ultima esperanza a
problematicas que nadie ha podido solucionar.

Estos desincentivos expresados por los actores para la coordinaciéon adquieren mayor
magnitud cuando el recurso faltante es el de cupos o lugares destinados para derivaciones del
resto de los actores locales. Asi, como fue visto con anterioridad, si bien los programas de
proximidad dependen de los cupos que puedan brindarle las redes territoriales, no siempre se
manejan en forma reciproca en este aspecto.

“lo que no estoy de acuerdo con ETAF, que también lo planteamos, que muchas veces aplican esos
baremos (...) a nosotros nos han rebotado familias que han terminado en la nifia retirada del hogar y no
llegaban porque tenian vivienda de material (...) muchas veces nos condiciona en la derivacion porque
muchas derivaciones no llegan, porque directamente, a veces, viendo que una es rebotada no
postulamos.” (socio directo)

“para poder ingresar una familia ahi, tiene que cumplir determinados requisitos, lo cual no es tan
sencillo, se nos ha complicado bastante en los ultimos tiempos porque en Paysandu no estd funcionando
la mesa (...) es muy dificil el ingreso a ETAF, el caso tiene que ir con una carta, firmada por la jefatura de
INAU, lamentablemente nuestro sistema de proteccion no esta tan aceitado, y a veces conseguir esa
carta es como un monton.” (socio directo)

De esta manera, los actores no siempre logran visualizar en el trabajo en conjunto con los
equipos de proximidad beneficios que logren equiparar los costos de la coordinacién. Se
reafirma entonces la idea de que la falta de cupos que puedan llegar a presentar algunos de los
programas de proximidad se torna en una variable fundamental para entender las relaciones
que llegan o no a establecerse en territorio, ya que como se manifestd, el compartir
beneficiarios es el factor que tiene una mayor incidencia en la activacion y funcionamiento de
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la red. La importancia de esto se constata también en los discursos cuando los entrevistados,
habiendo coordinado con mds de un equipo de proximidad, apelan a la facilidades o
dificultades de las derivaciones para comparar el éxito o no de las distintas coordinaciones.

Pero los desincentivos no solo se producen al principio de la acciéon definiendo o no la
activacidon de coordinaciones, sino que también aparecen una vez terminada la coordinacion,
cuando los beneficiarios egresan de los equipos, al finalizar éstos su intervencion. Es
mandatado desde la centralidad que para consolidar el proceso de egreso, los programas de
cercanias deben encontrar instituciones locales que mantengan la referencia una vez que ellos
se retiren, lo que implica la mayoria de las veces que los beneficiarios vuelven a quedar bajo la
orbita de los actores que derivaron a dichos equipos en primer lugar. Es generalizada la idea,
entre aquellas instituciones que ya han sido parte del proceso, de que en general son escasos
los cambios estructurales en las condiciones de vulnerabilidad que ocurren como consecuencia
del pasaje por estos programas.

Esta realidad no es atribuida por los actores locales a la mala accidon de los técnicos que
conforman los equipos, o por lo menos no en la mayoria de los casos, sino justamente a la falta
de recursos de los que dispone la politica para trabajar con las familias la estructuralidad de Ia
pobreza. De esta manera, se muestra un compartir en términos de igualdad de condiciones en
cuanto a las capacidades consolidadas de la politica social en general, algo que ya habia sido
detectado.

“el técnico con la palabra es el Unico recurso que tiene porque cuando son familias de tantas
vulnerabilidades como vivienda, salud, es muy complejo llegar a un tratamiento con psiquiatra, es muy
dificil que se acceda a una politica de vivienda digna, entonces, me parece que el que no haya impacto
no tiene que ver con que los equipos no estén trabajando sino con los recursos que cuentan para hacer
la tarea, un poco lo que nos pasa a nosotros.” (socio directo)

“A veces, nos pasa si, que son familias que nosotros las derivamos porque vemos alguna vulnerabilidad,
pasa un afio y medio con ETAF y la familia estd igual, no quiere decir que no lo hayan intentado, ni que
no hayan trabajado, tiene que ver con otras cuestiones mds politicas, no técnicas.” (socio directo)

Sin embargo, surge aqui un elemento aun no abordado, especifico de la metodologia de
trabajo de estos programas, al que los actores en territorio adjudican otra de las causas que
podrian afectar los resultados, y refiere a lo ceflido y acotado del tiempo de intervencion de los
dispositivos de proximidad. En este sentido el resto de los actores que conforman la red se
sienten en ventaja al permitirse perdurar mas en el tiempo de trabajo o a una mayor capacidad
para adaptar la intervencién a los beneficiarios, ya sea modificando los plazos o repitiendo el
trabajo con una misma persona o familia en caso de que sea necesario. En este sentido, y a
diferencia de lo conceptualizado en otros aspectos, los socios directos se visualizan con mayor
libertad que los dispositivos de proximidad.

En resumen, y mas alld de que la politica integral logre o no los resultados buscados (algo que
en el marco de esta tesis no es posible analizar), los programas integrales no son en el
territorio dispositivos novedosos que pueden solucionar los problemas sociales que otros no
pueden abordar. Sin embargo, si ocupan un lugar de mediador y de facilitador, por un lado, de
la intervencién de otras instituciones, por el otro del acceso de sus beneficiarios a la red de
proteccion que puede llegar efectivamente a generar ciertos impactos. Si bien no son los
Unicos en territorio que realizan este trabajo, se trata de un rol que no es menor y que se
valora como necesario en varios aspectos.
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6. CONCLUSIONES

La presente investigacidon planted una pregunta concreta: écudles son las caracteristicas que
adquiere el fendmeno de la coordinacion pro-integralidad en el proceso de implementacién
territorial de los programas integrales (Cercanias, Jovenes en Red y Uruguay Crece Contigo)?

Para responder lo anterior, se contaba con una definicidon de coordinacién pro-integralidad que
definia claramente los resultados que, segun la teoria, deberian ser esperados al indagar en
esta pregunta. A su vez, algunas pocas investigaciones en la tematica brindaban otros insumos
empiricos que pudieron ser afiadidos a este escenario potencial. De la suma de ambas fuentes,
surgieron una serie de hipdtesis sobre como debiera mostrarse la coordinacidn pro-
integralidad en la etapa de implementacién, las cuales pudieron ser testeadas en el correr del
estudio, gracias a la aplicacién del método de Andlisis de Redes Sociales y a la triangulacién de
dos técnicas de recoleccién de datos: formulario y entrevista.

En primer lugar, se partiéo de la base de que la coordinacion pro-integralidad suponia la
existencia de cuatro tipos de relaciones, potenciales generadoras de sinergias: cognitivas
(intercambio de informacidn); de recursos (intercambio de cupos); de procesos y actividades
(implementacion de proyectos en conjunto); de autoridad (claridad en los roles y
responsabilidades en el proceso de coordinacion).

La evidencia permitié verificar que la red de coordinacién en territorio se estructura
mayoritariamente a partir de las relaciones esperadas, siendo minimo el porcentaje de vinculos
gue, considerados por los actores como esenciales para la implementacién, exceden alguna de
dichas categorias. Esto refuerza el contexto propicio para la coordinacién pro-integralidad ante
la posibilidad de consolidar relaciones de interdependencia reciproca entre actores que
presentan intereses en comun (es decir, tanto los programas de proximidad como el resto de
los actores buscan obtener recursos similares).

Especificamente en lo que respecta a los cupos, la circulacidon de este recurso en la red de
coordinacion pro-integral estudiada resulta reveladora: al menos 475 cupos movilizados en el
ultimo afio en la red a dos pasos; al menos 167 de los cupos cedidos dentro de las fronteras de
la red ego. Entonces, a diferencia de lo esperado, que los niveles de cupos captados por los
programas en estudio puedan ser bajos, podria responder si a problemas de descoordinacién,
salvo en el caso de prestaciones concretas (vivienda o salud mental), cuyos representantes no
estarian integrando las redes del territorio. Obviamente que, cuando esto ocurre, la
coordinacion pro-integral territorial queda anulada, puesto que no queda otra opcién que
recurrir al nivel central.

Contrario a lo que sucede con los cupos, y exactamente a lo anunciado por las teorias de la
implementacién, la autoridad es un elemento ausente en la red de coordinacién. No queda
duda de que, mas alla de su existencia o no, los mandatos, protocolos o encuadres centrales no
determinan los vinculos que establecen los actores entre si. Por el contario, no hay
expectativas claras sobre el tipo de relaciones que deben ser construidas ni cémo hacerlo, algo
gue afecta tanto a los programas de proximidad como a casi todos los integrantes de la red, y
gue se convierte en una realidad constante del proceso. La escasa verificacién de vinculos
entre los actores es fiel reflejo de un escenario conformado por vinculos difusos y grandes
dificultades para dimensionar con claridad el papel que juega cada uno de los involucrados.
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Como consecuencia, el éxito de la coordinacién en el nivel local pareceria ser efectivamente
una variable dependiente de la predisposicion personal de los técnicos, tanto en el marco de
los intercambios con los equipos de proximidad como de casi la totalidad de las relaciones que
se establecen en la red.

Por otro lado, y en sequndo lugar, la teoria sobre la coordinacidn pro-integralidad describe este
fendmeno como un proceso “..mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y
los recursos de los diversos involucrados (...) construyendo (o re-definiendo en caso de su
preexistencia) un sistema de reglas de juego formales e informales a través de los cuales los
actores participantes encuentran fuertes incentivos a cooperar, mds alld de sus intereses e

ideologias particulares, habitualmente en conflicto entre si.”(Repetto, 2005: 2).

Las evidencias encontradas muestran que, a nivel territorial (al menos en el territorio
estudiado), el proceso mantiene algunas de estas premisas a la vez que adquiere algunas
caracteristicas diferentes.

Contrario a lo esperado, el sistema de reglas pareceria no existir. Se observa un escenario
variopinto donde se entremezclan procesos formales e informales (primando los segundos)
pero de forma desordenada y poco clara en cuanto a su complementariedad. En general se
visualiza un contexto de poca claridad con reglas que, cuando existen, son altamente
vulnerables a ser modificadas. La incertidumbre es asi una constante.

Ahora bien, definitivamente los actores perciben conflictos entre ellos asociados a la
contraposicién de sus ideologias, rutinas y metodologias de intervencién. Esto, sumado a lo
anterior, reduce significativamente el cdmulo de incentivos disponibles. Aqui hay que agregar
que los recursos materiales que podrian propiciar la coordinacién (salvo los cupos, pero que se
reparten en forma desigual entre los involucrados) también escasean. Ademads, existen
diferencias entre la visién propia de varios actores de la red en este aspecto, y la valoraciéon
gue el resto tiene sobre los recursos que poseen cada uno de ellos. Nuevamente esto habla de
las dificultades de visualizar los diferentes roles que juegan y podrian jugar los distintos
integrantes de la red.

Ante esta realidad, la teoria afirma que la coordinacion por-integralidad deberia bloquearse.
Sin embargo, a pesar del escenario tan poco propicio, la coordinacién existe y se mantiene. La
gran mayoria de los entrevistados no visualiza otra forma que no sea intervenir mediante la
accion coordinada.

De esta manera, se concluye que cuando ocurre la coordinacion en territorio, lo hace mas por
necesidad que como el resultado de un incentivo extra al proceso de implementacidn. Asi, la
superposicidn de intervenciones es el principal disparador de la coordinacién. Los actores de la
red comparten los mismos beneficiarios y desempefian su intervencion en el hogar y el barrio
de éstos, por lo que también comparten el mismo contexto. Por mas que no exista la prioridad
de coordinar, terminan encontrandose.

Como resultado, la necesidad de coordinar surge de ordenar el caos de la multi-intervencion
de la poblacion con la que se trabaja asi como el interés propio de lograr resultados en ciertas
dimensiones que dependen de la accién directa de otros actores. El bloqueo de la coordinacion
aparece justamente cuando no se comparten beneficiarios, lo que lleva a que la red pierda
sentido y la accidn coordinada se detenga.
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Por ultimo, y en tercer lugar, el concepto de sinergia incluido en la teoria, representa la idea de
una accion conjunta con cierto grado de complejidad, que requiere del esfuerzo y fuerte
complementariedad de los implicados, de forma de alcanzar con éxito un resultado que no
podria ser alcanzado de otra forma. Asi, la coordinacion pro-integralidad es visualizada como
una accion de intercambio constante con un alto grado de interdependencia reciproca, donde
todos necesitan del resto para actuar. Esto ultimo podria insinuar una relativa situacion de
igualdad de condiciones.

Por el contario, la mayoria de los vinculos consolidados en la red territorial no son reciprocos. 2
de cada 3 conexiones entre actores lo estan en el marco de una relacion asimétrica donde hay
un actor que otorga y otro que recibe sin dar recursos a cambio. Los niveles de reciprocidad se
reducen aun mas al analizar cada tipo de intercambio por separado. Tampoco intercambian en
igualdad de condiciones, algunos adquieren un rol preponderante en la provisién de recursos,
mientras que otros en la captacién de los mismos. Esto puede indicar que no todos dependen
del resto para actuar, o por lo menos no al mismo nivel, y que mas que relaciones horizontales
o interdependencia reciproca, podria existir mayor poder de los que concentran recursos sobre
los que dependen de ellos.

A su vez, la densidad de la red es baja, los actores estdn conectados en solamente un 16% de
su nivel de conexidon potencial ya sea para el intercambio de uno o de todos los cuatro recursos
estudiados. Este porcentaje se reduce a 9% si se analizan solo las conexiones reciprocas. Esto
también se asocia con el hecho de que la mayoria de los vinculos no son intensos en cuanto a
la cantidad de relaciones consolidadas. El 87% de las conexiones entre los actores se
construyen en base a la coordinacion por un solo tipo de vinculo. Es decir, que a través de
algunos se consiguen cupos, con otros se coordinan proyectos, con otros se intercambia
informacién, etc. No es comun que se visualicen grandes socios estratégicos.

En suma se observa que, por un lado se estd muy lejos de una situacién de intercambio entre
todas las partes, y por el otro, que aun queda un vasto margen de potencialidad de esta red. La
falta relativa de resultados en este sentido quedaria explicada por lo ya examinado, en cuanto
a la ausencia de incentivos extra y los altos costos que supone la coordinacién; esto ultimo a
causa de las diferencias entre los procesos de intervencion de cada uno de los actores y la falta
de reglas que regulen la complementariedad de las acciones.

Pero ademas se agrega otro factor que contribuye al incremento de dichos costos: el fuerte
grado de fluctuacién que presenta la propia red. Dos parecerian ser sus causas. Por un lado, y a
partir de la centralidad del beneficiario, los actores describen la coordinacién como un proceso
gue inicia en la captacion y diagndstico de las situaciones especificas a intervenir, para luego
activar la red directamente con aquellos actores que puedan aportar en la solucién. De esta
manera, mas que una red de coordinacién pro-integralidad, existen varias en funcién de las
diferentes realidades que los equipos deben abordar. Por el otro, la “personalizaciéon” de la
coordinacidon supone que los equipos tienen la libertad de ir alterando los intercambios
consolidados durante el proceso de implementacion, y que ademads, la red es altamente
vulnerable a la alta rotacidn de los recursos humanos o a otros factores externos que pueden
alterar el equilibro, provenientes del nivel central o del propio territorio (caida de un convenio,
eliminacidn de ciertos recursos, etc.).

De esta manera, lograr una coordinacién integral en territorio es una tarea altamente costosa,
puesto que requiere de una renegociacion constante entre los actores, asi como de la
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conciliacion de intereses con otros e incluso, de la adaptacidon de aspectos propios a las
necesidades de la red. Y estos problemas sin dudas, tal como lo afirma la teoria de la
implementacién, son directamente proporcionales al nimero de actores involucrados.

Todo lo anterior implica que, a diferencia de lo que se podria imaginar, mds que una accidn
conjunta, acordada y compartida entre todos los integrantes de la red, la coordinacién pro-
integralidad parece estructurarse en mayor medida a partir de una suma de interacciones
entre los actores, con intercambios mas directos y bilaterales, muchas veces con objetivos
diferentes y movilizados por intereses particulares. Asi, si bien los dmbitos de amplias
reuniones o espacios con varios involucrados existen, no se muestran como la primera opcién
para muchos de los actores que conforman la red, debido a la informalidad y poca claridad de
sus objetivos, pero fundamentalmente a la escasa visualizacién que tienen los involucrados
sobre los beneficios que pueden obtener de participar en ellos.

En resumen sobre la coordinacion pro-integral en territorio...

A nivel territorial (concretamente en el territorio seleccionado) la coordinacién pro-
integralidad implica efectivamente la existencia de vinculos de intercambio de informacién, de
recursos y de implementacién de acciones concertadas, pero no de relaciones de autoridad.
Por esta razén, no existen acuerdos claros ni en cuanto a la fijacion de prioridades, ni de
recursos a ser movilizados ni sobre las funciones y responsabilidad de los distintos actores.

Durante el proceso de implementacion, la red pro-integralidad se construye en un contexto de
relativa ausencia de un sistema de reglas; donde los actores, que estan efectivamente en
conflicto en cuanto a sus interese e ideologias particulares y tienen ademds muy pocos
incentivos para coordinar, afianzan vinculos frente a, la necesidad compartida de ordenar la
superposicién de las intervencién, la escases de recursos y la interrelacidon cotidiana de las
problematicas que lleva a depender de otros para alcanzar determinados resultados.

Asi, la intervencién de situaciones de vulnerabilidad social territorial es por necesidad una
intervencién coordinada, al menos en territorios multi-intervenidos, en el entendido que los
estimulos para la coordinacidn son en su mayoria enddgenos a la propia intervencion, y esto
no es solo una realidad de los programa integrales analizados, sino que por el contrario es una
realidad compartida por la gran mayoria de los actores que conforman su red.

No hay que confundir que lo anterior implica afirmar que no existen a nivel local actores que
actuen en forma individual desconociendo otras intervenciones; tampoco implica negar que
pueden existir grandes baches en términos de ciertos recursos a los que no se puede acceder o
dimensiones en las cuales no se puede intervenir -justamente en estos casos se trataria de
actores que no estan incorporados en la red, por lo que no formarian parte del proceso
estudiado-. Por el contario, lo que se intentan explicar son los elementos que entran en juego
cuando efectivamente la coordinacién pro-integralidad toma lugar.

Finalmente, a nivel territorial las relaciones que se establecen en el marco de la red de
coordinacidn son en su mayoria asimétricas, y los actores no intercambian en igualdad de
condiciones, existiendo roles diferenciales de proveedores y captores de recursos. A su vez, los
actores tienden a preferir interacciones directas y resolutivas con pocos involucrados -mas que
la movilizacidon de grandes grupos- con resoluciones claras a problemas puntuales. Muchas
veces las coordinaciones mas que una accién conjunta en un proceso de sinergia, suponen una
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simple division de tareas o un intercambio de perspectivas. Asi se podria afirmar que se
entremezclan diferentes formas de interdependencia en una misma red, como podria ser la
reciproca con la secuencial.

Por ultimo, ¢ Qué ocurre con los programas integrales?...

Vale recordar que todas las constataciones y afirmaciones realizadas se basan en el estudio de
un territorio concreto, seleccionado por ser considerado representante de un caso exitoso de
coordinacion pro-integralidad, tanto en términos de la accidn de los programas de proximidad
gue alli se desempefian como en cuanto a la posesién de una fuerte red local. En este sentido,
si bien no se cuenta con otras realidades analizadas que habiliten comparaciones con el caso
de estudio, la evidencia encontrada permite corroborar con cierta certeza que definitivamente
existe una red de coordinacién consolidada entre los actores que se insertan en la zona sur de
la ciudad de Paysandu, con una amplia extensién en cuanto a las dimensiones que presenta.

Concretamente para los programas de proximidad esto implica que, por un lado, las redes
egocéntricas de cualquiera de los 3 dispositivos analizados estan conformadas por socios
directos que se relacionan con otros en el marco de redes de coordinacién que parecerian
preceder y exceder la existencia de los propios programas; por el otro, auspician un amplio
grado de potencialidad de los equipos de proximidad para seguir extendiendo su red.

Ahora bien, fue posible constatar que éstos equipos son parte de la limitacion de dicha
potencialidad, al no participan de forma completa en sus propias redes enviando y recibiendo
recursos. Y esto no solo se da en términos de cupos, sino también a veces en cuanto a
informacién e incluso generacién de proyectos. En general, tienden a asumir un rol mas de
captores que de proveedores, en términos de sus capacidades reales y también en términos de
la autovaloracién que tienen de si mismos. Incluso a veces, la vision propia sobre su
contribucién a la red es mas negativa que la que tiene el resto. En consecuencia, los actores
locales presentan pocos incentivos para coordinar con estos dispositivos, al no visualizar
claramente los beneficios que podrian recibir a cambio. Esto pone a los programas de
proximidad en una situacién extremadamente compleja para expandir su red de coordinacién,
en un marco en el cual su capacidad de accién y de obtencién de resultados depende explicita
y directamente de los recursos que consigan en su territorio de intervencion.

Por otro lado, la metodologia aplicada permitié detectar que, muchos de los problemas que
otros analisis tienden a considerar como propios de éstos dispositivos, refieren a cuestiones
inherentes al proceso de coordinacién territorial y que por ende existen mas alld de la
insercidn de los programas en territorio. Dentro de éstos se encuentran la falta de reglas claras
y roles definidos, la “personalizacion” de la coordinacién, la escasez de recursos, la visién
integral de la realidad de los beneficiarios y la dependencia de la coordinacidn para alcanzar
resultados. Sin embargo, que los problemas sean generalizados no implica que todos sufran de
igual forma sus consecuencias.

Tal es el caso del nivel de incertidumbre de las redes de coordinacion local como consecuencia
del alto nivel de libertad que tienen los actores para modificar los acuerdo alcanzados. Esto no
es de por si negativo, por el contario los programas integrales apunta justamente a la libertad
de los equipos en territorio para lograr mayor eficiencia en las redes de coordinacién. El
problema que la red en su conjunto no parece contar con ningun tipo de mecanismo de
“control de dafios” ante estas alteraciones, otorgandole un grado importante de
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vulnerabilidad. Los actores se encuentran en un proceso de constante re-negociacién, lo que
puede afectar particularmente a los programas de proximidad cuyas intervenciones son
fuertemente acotadas en el tiempo.

A esto se agregan los costos que implica cualquier proceso de coordinacién, asociados como ya
se observd a la necesidad de adaptacidn y conciliacion de formas de trabajo e ideologias, asi
como la escasez de recursos. Podria esperarse que, en la medida que aumente la diversidad de
actores con los cudles un equipo debe coordinar para lograr sus objetivos (algo a lo que se
apunta en los programas de proximidad), menor la probabilidad de adaptacion a la pluralidad
de requisitos o demandas de dicho conjunto. En este sentido, una mayor cantidad de actores
no implica necesariamente una mayor cantidad de vinculos consolidados.

La cuestidon es, que tanto se asume esta realidad en los disefios cuando la intervencién en
multiplicidad de dimensiones se planifica a partir del logro de coordinaciones en territorio:
écuales son los niveles de adaptaciéon que pueden ser tolerados por estos programas en
términos de objetivos y resultados esperados?, éicuando éstos pueden comenzar a afectar a la
propia integralidad que los inspira?, écuantos aspectos de la coordinacion se consideran
plausibles de ser abordados por los equipos en territorio pero que en realidad escapan a su
capacidad de accidn?, éien qué medida los disefios de los programas incorporan estas
problematicas?, écdmo podrian reducirse estos efectos en el proceso de implementacion?

Poder responder estas preguntas se requiere de continuar con el proceso de investigacion,
introduciendo nuevos elementos de analisis.

6.1. Agenda futura

Este trabajo se concentré en describir y dimensionar la red de coordinacidn pro-integralidad en
territorio. Los resultados obtenidos permitieron la visualizacién de nuevas problematicas o de
las mismas problematicas pero desde otra perspectiva, lo cual habilité el surgimiento de
nuevas interrogantes. En este sentido es posible plantear algunas futuras lineas de
investigacion.

En primer lugar, y teniendo la red real de coordinacién territorial, el préximo paso légico en un
estudio de implementacidn seria el de preguntarse qué tanto lo implementado se corresponde
con el disefio original. Este ejercicio puede realizarse en dos niveles diferentes. Por un lado,
podria analizarse el grado de correspondencia conceptual en las diferentes etapas de la
politica, contrastando la interpretacién y definicién del proceso de coordinacién en territorio
plasmada en los documentos de disefio de los programas con aquella expresada por los
actores locales. Por ejemplo, éen qué medida se plasman o no los acuerdos centrales en estos
documentos?, écdmo se concibe la disponibilidad o no de ciertos recursos en territorio?,
écudles son los riesgos de la coordinacidon en territorio que son prevenidos en el disefio y
cuales no?

Por otro lado, podria diagramarse la red tedrica a nivel del disefio y compararla con la red
observada. Aqui las preguntas orientadoras serian las siguientes: ¢ Qué actores faltan, quienes
son centrales y no se esperaba que lo fueran, quienes son periféricos y no se esperaba que lo
fueran? Para ello se hace necesario relevar concretamente cuales son los actores que desde el
nivel central se consideran y definen como socios territoriales en el marco de las redes. Si bien
se trata de programas flexibles que dan libertad a los equipos en cuanto a los vinculos que
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puedan construir, ya pudo observarse que los propios documentos de disefo incluyen algunas
consideraciones. En ellos se brindan ciertas orientaciones y definiciones previas que sugieren la
comunicacion y el establecimiento de redes con ciertos tipos de actores. Esta forma de relevar
informacién para el analisis de redes se denomina estrategia nominalista ya que no parte de
menciones directas por parte de los actores a estudiar (estrategia realista). La comparacion
entre los primeros y los segundos habilita la identificacién de vinculos faltantes o vinculos no
considerados.

En segundo lugar, fue posible observar que el proceso de coordinacién en el marco de la red
pro-integral en territorio confluye necesariamente en un Unico lugar: los beneficiarios. Asi son
ellos finalmente los grandes espectadores de este proceso en movimiento. En este sentido,
podria plantearse una linea de analisis que, a partir de esta perspectiva, buscara caracterizar y
complementar la dimension del fenémeno estudiado. Las preguntas serian, ¢Cémo viven los
beneficiarios el proceso de ser multi-intervenidos?, ¢Hasta qué punto se benefician de la
complementariedad o se perjudican de la superposicién?, ¢CoOmo se visualizan estas
intersecciones, coordinadas y no coordinadas, en el hogar o contexto del individuo o familia?

Finalmente, un analisis comparativo con otros casos territoriales, aportaria también mayores
insumos para reforzar o profundizar los hallazgos encontrados.
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ANEXOS

1. PAUTA DE ENTREVISTA SOBRE INTEGRALIDAD, TRABAJO EN TERRITORIO Y EN RED

Primero voy a hacerle algunas preguntas que hacen al trabajo en red en su territorio de intervencién.
Las mismas estdn orientadas a conocer en forma detallada el trabajo del dia a dia referido a la
coordinacidn entre actores del territorio.

1. ¢Qué implica el trabajo en red en su territorio y cuéles son los incentivos para trabajar en red?
2. ¢Qué actores diria que conforman su red en territorio?

3. dQué tipos de intercambio se dan entre ustedes?, {Existen pautas o reglas que definan u orienten
estos intercambios?, do se van viendo con cada actor para cada coordinacién concreta?

4. ¢En qué contexto o 4mbitos tiene lugar el trabajo en red en su territorio?, {Reuniones formales,
informales, 4mbitos o espacios de coordinacién?

5. ¢Podria detallarme las caracteristicas de estos 4mbitos donde se desarrolla el trabajo en red?:

e (¢Cémo y quién los convoca?

e (Con qué frecuencia?

e (¢Hay algtin actor encargado de llevar la agenda?

e (Se trabaja en base a una planificacién, algin tipo de consigna?
e ¢Qué se espera de los actores que participan?

e dCudles son los beneficios de participar en estos espacios?, ¢y los costos?

6. Le pido ahora que compare el trabajo en red con el trabajo de forma aislada o individual, {Cudles
cree que son los pros y contras de cada una de las modalidades de trabajo?, écree que es posible
realizar intervencidn en territorio sin trabajar en red?

(Solo para equipos de programas de proximidad en territorio)

7. Pasando ahora al trabajo concreto de los equipos de programas de proximidad en territorio, ¢Cuél
es el rol que juegan los equipos técnicos que operan al nivel del territorio en los programas integrales?

8. ¢Cémo construyen las redes una vez que se les asigna un territorio de intervencién?

9. <¢En qué sentido cree que el trabajo de los equipos territoriales genera un impacto diferencial en la
situacién de bienestar de los beneficiarios?

10. Cree que existen diferencias en la forma en que se implementaban los programas a nivel del
territorio antes de que existieran este tipo de programas?

(Solo para equipos que no son los de programa proximidad)

u. Pasando ahora al trabajo concreto de los equipos de programas de proximidad en territorio, es

decir UCC, Cercanias y Jévenes en Red. ( Cual es el rol de dichos equipos en estas redes?
12. {Cuailes son los incentivos de los actores en territorio de recibir a dichos actores en sus redes?

13. ¢Cree que el accionar de los equipos territoriales de los programas de cercanias generan un
impacto diferencial en la poblacién?.
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2. FORMULARIO DE REDES

N° de formulario:
Fecha:

A.DATOS DE LA ORGANIZACION

1. Nombre del Encuestado:

2. Institucidn, servicio, organizacién o dispositivo local al que representa:

3. Ambito al que pertenece la organizacién:

Publico (saltar a seccién B)

Privado (saltar a pregunta 7)

Sociedad Civil (continuar en pregunta 4 hasta pregunta 6)

4. (solo si es Sociedad Civil) {Cudles son las principales dreas temiticas de intervencién de la OSC?
(Marcar todas las mencionadas)

Adulto Mayor

Cultura y tiempo libre

Diversidad y género

Educacién

Inclusién Social
Medio Ambiente

Nifios y adolescentes

Participacién y derechos
Salud

Trabajo

Otro:

5. (solo si es Sociedad Civil) ¢Recibe la organizacién financiamiento del Estado?
Si
No

6. (solo si es Sociedad Civil) ¢Y cudntos miembros activos tiene la organizacién?

7. (solo si es empresa privada) ¢Cudl es el rubro de la empresa?

B. VINCULO CON OTRO ACTORES

Ahora voy a hacerle algunas preguntas sobre las coordinaciones que ustedes establecen con otros
actores territoriales para la implementacién de sus actividades. Le pido que piense siempre a nivel
local y con respecto a su territorio concreto de intervencién, dejando de lado articulaciones y/o

coordinaciones que pueda establecer con el nivel central de gobierno.

Para cada una de las preguntas, puede ocurrir que identifique muchos, pocos o incluso ningiin actor.



Pagina 86 de 89

I, Primero le voy a preguntar concretamente sobre INTERCAMBIOS DE INFORMACION.

1.1. {Cudles son los actores locales (tanto estatales como sociales) que LES BRINDAN A USTEDES
informacién til para localizar a potenciales beneficiarios de su intervencién? Le pido que mencione

solamente de quién logra efectivamente obtener informacién.

A. Actor . » C. Cudles son a su criterio los
i . B. ¢Recuerda con quién se L
(Si menciona al menos uno pasar a pregunta L, 4 principales? (Ordenar). Si hay 4
contacta en esa organizacion?

1.3) 0 menos que ordene todos

2

3

4

5

6

7

1.2. (Solo en caso de contestar ninguno) En caso de contestar ninguno, des debido a que no consigue este

tipo de informacién en el territorio o debido a que no la necesita? (Marcar sin leer opciones)

No consigue ningin actor en territorio que le brinde este tipo de informacién

No necesita conseguir este tipo de informacién en territorio para su intervencién

1.3. Y de forma contraria, éCudles son los actores locales (tanto estatales como sociales) A LOS QUE

USTEDES BRINDAN informacién sobre los potenciales beneficiarios de éstos?

B. ¢Recuerda quién lo contacta C. Cudles son a su criterio los 4 que
de esa organizacion? mas le demandan informacion?
A. Actor
(Ordenar). Si hay 4 o menos que ordene
todos
1
2
3
4
5
6
7

2., Ahora vamos a pasar a las coordinaciones locales de INTERCAMBIO DE RECURSOS para la

intervencién de la poblacién beneficiaria.

2.1. Le pido entonces que me identifique cuéles son los actores locales (tanto estatales como sociales)
de los que USTEDES CONSIGUEN cupos para insertar a su poblacién beneficiaria en otros
programas o servicios. No piense a quienes recurre, sino de los que efectivamente logran obtener

cupos o inserciones exitosas en algiin programa o servicio.
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A. Actor . ., C. Cuantos cupos en el ultimo
. . B. ¢Recuerda con quién se N
(Si menciona al menos uno pasar a pregunta L afio?

contacta en esa organizacion?
1.6)
2
3
4
5
6
7

2.2. (Solo en caso de contestar ninguno) ces debido a que no consigue cupos de actores en el territorio o

debido a que no los necesita? (Marcar sin leer opciones)

No consigue ningiin actor en territorio que le brinde cupos para su poblacién beneficiaria

No necesita conseguir este tipo de recursos en territorio para su intervencién

2.3. Y de forma contraria, écuiles son los actores locales (tanto estatales como sociales) a LOS QUE
USTEDES OTORGAN cupos para insertar a la poblacién beneficiaria de éstos en su programa o

servicio.

A. Actor » C. Cuantos cupos en el ultimo
. . B. ¢Recuerda quién lo N
(Si menciona al menos uno pasar a pregunta L, afo?
3) contacta en esa organizacién?

N[(oou (b w((N (-

2.4. En caso de contestar ninguno, des debido a que no se lo solicitan o debido a que no puede

disponer de los cupos para este fin? (Marcar sin leer opciones)

No se les solicita este tipo de recursos

No dispone de este tipo de recursos para dicho fin

3. En tercer lugar nos centraremos en el DESARROLLO DE PRESTACIONES. Desde la
perspectiva de la politica integral se entiende que muchas veces los actores locales generan en
coordinacién prestaciones especificas para su poblacién beneficiaria. Un ejemplo puede ser la

coordinacién de un curso ante una demanda concreta de capacitacién en la localidad.
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3.1. dExiste algin actor en el territorio con el que ustedes hayan COORDINADO PARA EL
DESARROLLO DE PROYECTOS O PROPUESTAS ESPECIFICAS de este tipo destinadas a su

poblacién beneficiaria en el dltimo afio? Si es asi le pido que me los mencione.

. B. ¢Recuerda el contacto en C. Qué tipo de propuesta
esa organizacién? especifica?
1
2
3
4
5
6
7

3.2. En caso de contestar ninguno, cpor qué? (Leer opciones)

No hay recursos econémicos en el territorio para desarrollar este tipo de propuestas

Es dificil llegar a acuerdos de coordinacién con otros actores para el desarrollo de este tipo de
proyectos

Otra razén, éCudl?

4. Ademais de los mencionados, cexiste algtin otro actor local (tanto estatal como social) que aporte
o contribuya de forma significativa al logro de los objetivos del programa u organizacién a la que

usted pertenece?

A. Actor B. ¢De qué forma contribuye dicho actor al logro de sus objetivos?

N|jo|u |, |WN |-

5. Por dltimo, dalguna de las coordinaciones mencionadas se realiza en el marco de una relacién de

dependencia o jerarquia?, do se trata siempre de intercambios de tipo horizontal?.

A. Actor B. Observaciones

(s (W (iN (-
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