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Integracién social en programas habitacionales
y urbanos chilenos como aporte a la integracién

social nacional (1996-2006)

Paola Siclari Bravo*

Resumen

Se describen dos procesos de integracion social implementados en Chile en el marco de
programas habitacionales y urbanos: el Modelo de Accién Participativa del Programa
Chile Barrio (MAP), el proceso de Acompanamiento del Programa Un Barrio Para Mi
Familia y los resultados parciales de cada uno de ellos para los periodos 1996-2001 y
2001-20006, respectivamente.

El articulo es una reflexion sobre el aporte de los procesos de integracién social de los
programas habitacionales y urbanos a la integracién social urbana de la poblacién mids
pobre del pais en el periodo 1996-2006; esto a partir de una evaluacién ex-post de estos
procesos; concibiendo operativamente integracién social como: disefio participativo de la
vivienda, barrio y mejoramiento del acceso a la red publica y privada de servicios y bene-
ficios a los que se tiene derecho.

El texto se divide en tres partes i) Instrumentos-procesos de integracion social: una mira-
da general; ii) descripcién y resultados parciales del Modelo de Accién Participativa
(MAP) del Programa Chile-Barrio, Acompanamiento del Programa Un Barrio para mi
Familia; iii) Aportes y faltas de los Procesos de Integracién Social de los Programas
Habitacionales y Urbanos a la integracién social urbana chilena', anexo y bibliograffa.

Palabras clave: politica habitacional, Latinoamerica, integracion social, participacion ciu-
dadana.

Arquitecto, especialista en planificacién urbana PVS-IUAV Venecia, profesional del Departamento de
Estudios DITEC Ministerio de la Vivienda Chile. Correo: psiclari@yahoo.com, psiclari@minvu.cl.
Las opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revisién editorial, son
de exclusiva responsabilidad de la autora y pueden no coincidir con las de la Organizacién.

Se agradecen los comentarios de la Sra. Claudia Ayala Rojas, Encargada Nacional del Area Social
Programa Chile-Barrio (en conversacién del 9.10.2007).

1 Se excluye de este andlisis el proceso participativo del Programa de Pavimentacién Participativa
del Ministerio de la Vivienda. Otro de los programas urbanos vigentes y eficaces en esta linea.
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Instrumentos-procesos de integracién social: una mirada general

Antes de comenzar es necesario explicitar qué son los instrumentos-pro-
cesos de integracién social: en qué contexto nacen, cudl es la tesis que jus-
tifica su existencia, qué entiende el sector habitacional social chileno por
integracién social y porqué la politica habitacional los ha considerado e
incluido como instrumentos-procesos de integracién social urbana.

En términos generales el escenario es el siguiente: existe un tipo de
pobreza (exclusién social), que es el resultado de la transformacién de la
estructura familiar, de las nuevas formas de contrato de trabajo, del nuevo
rol del Estado (menos asistencialista, mds regulador), y de la concentra-
cién territorial de este conjunto de circunstancias (Amadeo y
Novakovsky: 1996:260-261 y Tosi:1994:87).

En este contexto, la gente comin tiene cada vez menos posibilidades
de comunicarse con el aparato publico y tiene menos posibilidades de dar
a conocer sus necesidades y de controlar los recursos pablicos destinados
a la satisfaccién de las mismas. Por otra parte, el Estado tiene menos po-
sibilidades de conocer las necesidades comunitarias. Esto se traduce a la
postre en una produccién de servicios piblicos incongruentes respecto de
las nececidades y demandas comunitarias; ésto conduce a la autoexclusién
voluntaria de los potenciales beneficiarios y/o a la exclusién inducida por
los propios mecanismos de acceso a los servicios (Tosi: 1984: 29-52; Tosi:
1994:143-145).

La exclusién social es un proceso que ha dado origen a nuevas figuras
sociales y que ha generado el aumento de figuras sociales que ven su actual
condicién de vida vulnerable frente a las transformaciones sociales antes
mencionadas: poblacién econémicamente activa ‘semiocupada’ (técnica-
mente no cesante); mujeres jefas de hogar; personas que, en btsqueda de
un mejor puesto de trabajo tienden a descalificarse.

La exclusién social es un proceso que mantiene a los afectados —exclui-
dos sociales— aislados y/o rechazados y/o con el acceso denegado a los
beneficios institucionales, sociales y culturales a los que una sociedad
tiene derecho (Amadeo y Novakosvky: 1996:260-261; Sen:1992:17).

Para enfrentar este tipo de pobreza se utilizan, entre otros, los mode-
los de accién participativa (o de habilitacién social). Los Modelos de
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Accién Participativa son procesos de elaboracién conjunta del proyecto
habitacional entre el Estado —representado preferentemente en las admi-
nistraciones locales— y la comunidad, en el entendido que éste modo de
resolver carencias (en partenariado), permite que los habitantes recuperen
o aprendan capacidades para manejar situaciones que eventualmente tien-
den a excluirlos (socialmente hablando): “....permite que la gente co-
mun controle los recursos ptblicos destinados a la resolucién de carencias
habitacionales y permite que el Estado conozca las necesidades y las
demandas locales....” (Tosi:1994: 120-122).

La eficacia de éstos modelos participativos eso si, depende de ciertos
condicionamientos:

* Conciencia participativa, asuncién de responsabilidades y disponibili-
dad al dialogo por parte de los actores involucrados (Martini y Sequi:

1997:71);

* La calidad de los servicios debe ser apropiada respecto a las necesida-
des a satisfacer (Motta: 1999: 156);

* La modalidad participativa debe ser la solucién idénea a un problema

sentido (Martini y Sequi: 1997:72);

* Los beneficiarios directos deben sentir que tienen competencias: ins-
trumentos, capacidades, informacién y poder suficiantes para llevar a
buen fin la empresa: ellos deben preveer el suceso (ibidem);

* Los requisitos de acceso a los servicios deben ser congruentes con res-
pecto a las capacidades y de la disponibilidad de los beneficiarios
(Tosi: 1994: 121).

En Chile, la inclusién de dispositivos de integracién social en la po-
litica habitacional se verifica formalmente en la segunda mitad de los
noventa, cuando erradicar la pobreza y disminuir las desigualdades so-
cio-econdmicas se instala como objetivo superior de las politicas sec-
toriales.
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Desde 1996 a esta parte el concepto adquiere relevancia y forma; es
parte de los cuatro ejes del Programa de Gobierno, y es uno de los tres
objetivos de la actual Politica Habitacional de Mejoramiento de la Ca-
lidad e Integracién Social, que busca: (i) disminuir el déficit habitacio-
nal, focalizando en las familias que viven en pobreza; (ii) garantizar la cali-
dad de las viviendas; (iii) promover la integracién social, procurando solu-
ciones habitacionales insertas en barrios y ciudades.

Modelo de Accién DParticipativa del Programa Chile-Barrio y
Acompanamiento del Programa Un Barrio para mi Familia.

Modelo de Accion Participativa Programa Chile Barrio

El modelo de accién participativa (MAP), es el instrumento-proceso a
través del cual las comunidades beneficiarias del Programa Chile Barrio®
—los habitantes de los campamentos y asentamientos precarios—, resuelven
multiples carencias habitacionales haciendo uso de un paquete de pres-
taciones socio-asistenciales dispuesta para dicho propésito. A través de es-
te proceso, los habitantes no debieran perder (o debieran recuperan) la
condicién de ciudadanos socialmente integrados.
Los objetivos especificos del modelo son:

* Fortalecer la organizacién y la participacién comunitaria, de modo de
asegurar su protagonismo en el disefio e implementacién de los planes
y proyectos que los impliquen y de los cuales participen

2 El Programa Chile-Barrio es un programa integral de superacion de la pobreza de nivel nacional
dirigido al decil mds pobre del pais desde 1997 al 2008. El Modelo de Accion Participativa
(MAP) es el proceso a través del cual las comunidades beneficiarias hacen uso de la oferta socio-
asistencial publica y privada dispuesta por el Programa para mejorar su condicién de vida. El
Programa estd dirigido a medio millén de personas que al afio base del Programa (1996) vivian
en 972 campamentos y asentamientos precarios localizados a lo largo del territorio nacional (972
comunidades). Las carencias que intenta resolver el Programa dicen relacién con 1)
Regularizacién de la Tenencia de la Propiedad inmobiliaria, 2) Mejoramiento de las condiciones
fisicas de los asentamientos y de las viviendas de estos habitantes, 3) Habilitacién laboral y pro-
ductiva, 4) Desarrollo comunitario.
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* Dejar capacidades radicadas en las comunidades de los asentamientos
precarios intervenidos para que éstas queden en condiciones de for-
mular y ejecutar iniciativas propias y puedan acceder a los beneficios
(servicios y/o programas) de las redes socio-asistenciales publicas y pri-
vadas, en un horizonte temporal mayor a la intervencién del Programa
Chile-Barrio propiamente tal.

Las actividades que considera el MAP y que contribuyen al logro de estos
objetivos son:

* Adiestramiento en formulacién de proyectos de desarrollo local;

* Informacién sobre los servicios socio-asistenciales publicos y privados;
* Actualizacién de los conocimientos matemdtico-verbales;

* Fortalecimiento de organizaciones comunitarias;

* Habilitacién en resolucién de problemas penales y juridicos.

Las partes del modelo son:

* Criterios de seleccién de los potenciales beneficiarios del Programa
(habitantes de campamentos y asentamientos precarios);

* Una oferta programdtica (regularizacién de tenencia de la propiedad,
mejoramiento fisico de la vivenda y barrio, habilitacién social, desa-
rrollo comunitario, habilitacién laboral);

* Mecanismos de acceso a la oferta programdtica (a través de elabora-
cién de proyectos, asistencia a charlas, etc);

* Requisitos impuestos a los beneficiarios potenciales para acceder y ha-

cer uso de la oferta programdtica directa (control de asistencia; sexo
cuando corresponde; rango etdreo; personalidad juridica, etc).
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Son objeto de intervencién las comunidades que presentan un nivel de
precariedad alto; es decir, aquellas que ocupan terrenos propios pero con
problemas de saneamiento legal del Titulo de Propiedad que no permite
una radicacién definitiva; o que ocupan terrenos de terceros pero sin
autorizacion; terrenos que carecen de alguno o de todos los servicios bési-
cos. Comunidades que se agrupan en conjuntos de 20 y mds viviendas
agrupadas y contiguas, o en conjuntos de 60 o mds viviendas dispersas en
ciudades de mds de 100.000 habitantes (asentamiento precario) (Chile-
Barrio: 1998: 33)°.

La oferta y los programas a través de los cuales se accede a ella son los
siguientes (ver Prospecto N° 1)*%

3 Los asentamientos precarios se localizan preferentemente en 4reas urbanas; estin compuestos en
media por 50 familias; la tenencia de la propiedad es irregular en el 50% de los casos. En 1996,
afo base del Programa, 513 (61.1%) de los asentamientos no cuenta con sistema de alcantarilla-
do, 40 no tiene solucién; 277 (28.4%) asentamientos no cuentan con agua potable, 139 no tie-
nen solucién; 167 asentamientos (17.1%) no cuentan con luz eléctrica, 29 no tienen solucién;
son comunidades mds jovenes que la media nacional; estdn compuestas en su mayorfa por habi-
tantes de origen comdn: 66% de la misma comuna o de la misma regién del pais; la mitad de
estas comunidades tiene mds de 46 anos de vida; se excluyen de los servicios socio-asistenciales
publicos y privados a los que tienen derecho; con altos niveles de cesantia y precariedad contrac-
tual; la Poblacion Econémicamente Inactiva estd compuesta en un 82.2% por mujeres: 124.477.
Aproximadamente 31.119 mujeres son inactivas; vale decir que no estudian, no buscan empleo y
no trabajan, y son jefas de hogar. Este tltimo dato a partir de que al afio base del Programa en
Chile una de cuatro mujeres era jefa de hogar (Minvu-Cepal: 1998:44).

Fueron excluidas de ésta intervencién las Comunidades Indigenas Rurales, las Comunidades
Agricolas de la IV Regién y los conventillos existentes en los centros urbanos porque presentan
caracteristicas especiales en términos de origen histérico, antiguedad, étnia (Minvu-U.de Chile:
1997: 6).

4 La oferta descrita se construye a partir de un pool de programas y servicios puestos a disposicién
por diversas instituciones socias del Programa Chile-Barrio: Ministerio de Bienes Nacionales,
Fosis, Prodemu, Sence y Forja. La oferta descrita operé hasta el 1999, después la Fundacion
Forja dejé de prestar servicios y el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) lo hizo
de manera intermitente, tendiendo a disminuir su participacién en el tiempo.

Los aspectos socialmente deficitarios que no encontraron respuesta a través del Modelo de
Accién Participativa del Programa (MAP) Chile-Barrio, lo encontrardn posteriormente (2001 en
adelante) a través de la oferta del Programa Un Barrio para mi Familia, que mantiene alguna de
las prestaciones originales e incorpora otras.
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a) Ambito regularizacién de la tenencia de la propiedad, vivienda y
barrio:

* Regularizacién de la propiedad a través de programas de regulari-
zacion de tenencia de la propiedad del Ministerio de Bienes Na-
cionales (Programa de Saneamiento de Titulos de Propiedad Fiscal
DL 1939/ afo 77 y Programa de Saneamiento de Titulos de Pro-
piedad Privada DL 2695/ afo 79);

* Vivienda a través de los programas Vivienda Social Dindmica Sin
Deuda, Fondo Concursable o Subsidio Rural;

* Departamentos en block a través de los programas Vivienda Social
Dindmica Sin Deuda o Fondo Consursable;

* Compra de terreno, infraestructura sanitaria, equipamiento comu-
nitario (el paquete completo financiado directamente por el Pro-
grama Chile-Barrio);

* Caseta sanitaria y urbanizacién de sitios a través de la 1° Etapa del
Programa Vivienda Progresiva o a través del Programa Mejora-
miento Barrios del Ministerio de la Vivienda;

* Mejoramiento de vivienda con Vivienda Progresiva 2° etapa,
Subsidio Rural o Programa de vivienda PET;

* Mejoramiento de entornos de vivienda con Programa Entornos;

* Mejoramiento sanitario a través del programa de Agua Potable
Rural.

b) Ambito habilitacién social:

* Capacitacién en formulacién de proyectos a través del proceso par-
ticipativo MAP ejecutado por el monitor de campo (llamado SDB);

* Conocimiento de servicios socio asistenciales a través del proceso
participativo MAP y los programas dirigidos a mujeres de la Fun-
dacién Prodemu;

* Elaboracién y ejecucién de proyectos colectivos a través de la asig-
nacién a fondo perdido que otorga el programa Un Barrio para
Todos de Fosis y los Programas dirigidos a mujeres de la Fundacién
Prodemu UDS 550-1000);
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* Actualizacién matemdtico verbal desarrollada por el programa AIPE
del Servicios Nacional de Capacitacién y Empleo (Sence) y por la
Fundacién Prodemu (los de esta fundacién siempre sélo a mujeres);

* Formacién en temas juridicos y consultoria juridica con el Pro-
grama de Consultoria Juridica y Formacién de Monitores Juridicos
de la Fundacién Forja.

c) Ambito insercién laboral:

* Desarrollo de iniciativas microempresariales a través del fondo
otorgado por el Programa Barrio para Todos de Fosis;

* Orientacién, capacitacién laboral y colocacién a través del progra-
ma AIPE de Sence y en menor medida a través de los programas
Un Barrio para Todos de Fosis y los programas de la Fundacién
Prodemu.

El proceso participativo comienza con la seleccién de las comunidades a
beneficiar a partir del nivel de precariedad que las afecta. El programa pri-
vilegia a comunidades precarias, pero también aquellas de fécil regulariz-
acién de la tenencia de la propiedad (aspecto determinante de los desen-
laces de integracién social). La unidad de trabajo es la comunidad y gru-
pos vulnerables’.

El proceso prosigue en terreno con la llegada oficial del Promotor al
asentamiento (llamado SDB, Servicio de Desarrollo del Barrio).

El Promotor informa a los habitantes sobre los servicios socio-asisten-
ciales publicos y privados a disposicidn, les adiestra en formulacién de
proyectos de desarrollo local y elabora con ellos un Plan de Accién
Compartido (agenda local), haciendo uso tanto de la oferta programdtica
directa del Programa y de la oferta socio-asistencial de la red publica y pri-
vada a nivel nacional.

El proceso se desarrolla en sesiones de 4 horas, una o dos veces por
semana durante 8 a 12 meses (300 horas app; de las cuales 60 horas se

5 En la prictica y en algunos casos la seleccién de comunidades a intervenir se efectué tomando
en cuenta intereses regionales.
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destinan a informar sobre la red socio-asistencial, otras 60 a adiestrar en
formulacién de proyectos; las restantes en disefio y ejecucién de proyec-
tos de iniciativa comunitaria).

El proceso finaliza cuando el Promotor concluye la elaboracién del
Plan de Accién Compartido, habiendo dejadas concordadas las acciones
con las entidades publicas y privadas locales, capaces y dispuestas a desar-
rollarlas.

Acomparnamiento del Programa Un Barrio para mi Familia

El acompafamiento corresponde al proceso de integracién social optimi-
zado del Programa Chile-Barrio, que se implementé desde el 2001 como
sub-programa del Programa Chile-Barrio.

Durante los primeros afios de ejecucién del Programa Chile-Barrio se
observa que la vivienda no es percibida por los beneficiarios directos
como la “solucién habitacional”. Una vez que las familias reciben la vi-
vienda enfrentan multiples cambios: adaptarse a la nueva casa y nuevo
barrio (en el caso de erradicacién), enfrentar gastos en servicios bdsicos
que antes no tenfan, conocer aspectos legales de la tenencia de la vivien-
da, acceder a la red socio-asisitencial publica y privada del nuevo barrio.
Bajo este escenario, los beneficiarios directos del Programa Chile-Barrio
perciben que no existe una entidad oficial, como el municipio donde
plantear y resolver sus problemas, ocurriendo algo similar con relacién al
Servicio de Vivienda y Urbanismo (ente administrador de subsidios de
viviendas)®.

El objetivo de este proceso es: acompanar el proceso de consolidacién
de la vida en comunidad, a través del apoyo integral a las familias nuevas
propietarias de una Vivienda Bdsica, en las fases de pre-venta y post-venta,
para su insercién e integracién al conjunto habitacional y al barrio que las
recibe; en el entendido que el acompafamiento motiva el sentido de per-
tenencia e interrelacion. La atencidn socio-asistencial directa, focalizada en

6 Diagnéstico Sistema de Medicién de Satisfaccion de Beneficiarios de la Vivienda Bisica”, de la
Divisién Técnica de Estudio y Fomento Habitacional, Santiago, MINVU, 2002.
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la familia facilita la insercién social de las mismas, el reforzamiento de la
comunidad, la constitucién de barrio (esta es la hipdtesis)’.

El proceso de Acompanamiento estd dirigido a los beneficiarios direc-
tos del Programa Chile-Barrio desde la etapa de pre-traslado a la nueva
vivienda hasta su instalacién definitiva o, desde antes de que las viviendas
sean mejoradas y los lotes urbanizados hasta el término del mejoramien-
to.

Como elementos nuevos (respecto del antiguo MAP), el Acompa-
flamiento considera:

*  Que el Promotor, facilite el acceso a servicios, beneficios territoriales y
funcionales a partir de un diagnéstico inicial de la situacién personal,
familiar y comunitaria, y la fijacién de convenios u otras modalidades
contractuales con las instituciones locales para asi poder regularizar
aspectos tales como la obtencién o renovacién del Carné de Identidad;
Situacién Militar; registro en el Registro Nacional de Discapacidad;
uso de los beneficios del Programa Nacional de Alimentacién Com-
plementaria; inscripcién en el Consultorio de Salud; inscripcién de
nifos en establecimientos escolares, etc.

¢ Antes el Promotor SDB sélo informaba sobre la existencia de la red de
servicios y beneficios.

* Formacién juridica de organizaciones; reorganizacién de organizacio-
nes funcionales y territoriales; capacitacién en liderazgo; disefio y for-
malizacién deReglamento de Co-propiedad (cuando corresponde).

* Incorporacién de acompafnamiento en actividades especificas relacio-
nadas con la Recepcién Final de la viviendas, ampliaciones y adminis-
tracién de la nueva vivienda: los habitantes son adiestrados en mane-

7 La organizacion del Programa es andloga a la del Programa Chile-Barrio: cuenta con un directo-
rio nacional formado también por la Encargada Nacional del 4rea social del Programa Un Barrio
para mi Familia, directorios regionales y promotores de campo y arquitectos (1 cada 100 fami-
lias). El Programa un Barrio para mi Familia es financiado en parte por el Programa Chile-Barrio
¢ implementado de manera conjunta con el Fondo de Solidariedad e Integracién Social (Fosis).
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jo del presupuesto familiar con el fin de amortizar los efectos colatera-
les de objetivos contrapuestos de esta intervencion, (como es —entre
otros—, el pago por servicios bdsicos antes no poseidos o bien utiliza-
dos gratuitamente de manera informal®.

Finalmente, el Acompafamiento considera actividades especificas de con-
solidacién de barrio: promocién de inauguraciones y despedidas, talleres
de historia de barrio; actividades taxondmicas en el territorio, etc.

La unidad de trabajo ahora es la familia, en el entendido que en dicha
unidad es posible resolver la contradiccién existente entre el cardcter
masivo de los programas de vivienda social y la necesidad de poner a dis-
posicién de los individuos servicios socio-asistenciales congruentes con
sus carencias y recursos.

El Proceso inicia con la llegada del Promotor a terreno, quien es pre-
sentado a la comunidad por los representantes regionales de Fosis y/o por
algun integrante de la Mesa Técnica Regional. El Promotor hace de inter-
mediario entre el Serviu (institucién que hasta el 2002 asignaba y vendia
viviendas) y el Municipio (institucién que recibe en el territorio a los nue-
vos propietarios).

Durante cinco meses el Promotor realiza las siguientes actividades:

* Instruye a las familias en formulacién y ejecucién de proyectos, y les
ayuda a postular al Fondo de Iniciativas Autogestionadas (Fosis)’;

* Informa y coordina acciones contractuales de prestacién de servicios
con la red socio-asistencial publica y privada a disposicién de los bene-
ficiarios (verifica que la conexi6n a servicios bésicos funcione regular-
mente; facilita la postulacién al Subsidio de Agua potable, etc.);

* Fomenta el fortalecimiento de la organizacién comunitaria a través de
la realizacién de talleres de Ley de Co-propiedad; Obtencién de
Personalidad Juridica; Liderazgo, etc.

8  Los habitantes de campamentos suelen “colgarse” de la luz y del agua.
9  Fondo perdido de hasta USD 2000 al que los beneficiarios pueden postular en grupo con un
proyecto especifico.
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Promueve la ejecucién de acciones de consolidacién del barrio (inau-
guraciones y despedidas, actividades taxonémicas, de historia local, in-

Fomenta el uso de recursos econémicos externos'.

fectos, proyecta ampliaciones);

* Apoya el mejoramiento fisico de la vivienda y barrio (levanta desper-
terasentamientos,etc.)

nes se les exige como producto final la aplicacién de tres fichas de diag-

El proceso finaliza con el término del contrato de los promotores (a quie-
néstico y de ejecucién dispuestas en una plataforma informdtica:

www.ubpf.cl).

En la prictica la entrega de las viviendas generalmen-

te se atrasa, por lo que durante las primeras intervenciones los promotores de campo ejecutaron
solo alguna de las actividades prevista. Ante lo observado, el proceso se modifica: se alarga a 8
meses y el set de actividades previstas debe ser ejecutado acorde al momento habitacional de las

ga de la vivienda, traslado y post entrega...

10 Durante la etapa piloto estas actividades se asociaron a tres momentos habitacionales: pre-entre-
familias.
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Resultados del proceso participativo MAP, periodo 1997-2001
y Acompanamiento periodo 2001-2006"

Los resultados se comparan con la situacién pa el 1° quintilal afio de tér-
mino de la intervencién (una manera de evaluar eficacia)®. Desde 1997
al 2001 el MAP se implementa en 266 campamentos y da solucién habi-
tacional a 30.000 jefes de hogar.

Como muestra el Prospecto N° 2, los resultados segtin dmbitos de
accién son los siguientes:

Respecto de la capacidad de disefar y de ejecutar proyectos de desarrollo
familiar y comunitario, se verifica que la poblacién disefa y ejecuta entor-
no a 1.500 proyectos, elaborados a partir de la oferta programdtica direc-
ta (5.8 por comunidad). Los proyectos corresponden preferentemente a
iniciacién de actividades microproductivas; mejoramiento fisico del ba-
rrio, etc. Esta cifra aumenta a 6.7 proyectos por comunidad en el perio-

12 La linea de base explicitada en el Prospecto N° 1 se construyé en parte con datos para el quintil
1 de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica CASEN 1998; datos de base del Programa
contenidos en el Catastro Nacional de Asentamientos Precarios 1996 y con datos extraidos de la
Evaluacién de Impacto del Programa realizada en el 2006.

Para el andlisis se ha tomado en cuenta el periodo 1997- 2001, porque tras ese afio el Programa
incorpora —como ya se ha dicho— un programa de integracién social optimizado (Un Barrio para
mi Familia), con lo que la oferta disefiada e implementada hasta el afio 2001 es absorbida por el
nuevo programa que ademds incluye nuevas prestaciones.

Los resultados parciales para el periodo han sido calculados a partir de una proyeccién de los
resultados de integracién social obtenidos en la evaluacién intermedia de la participacién para el
perfodo 1997-2001 (v. Siclari: 2003), y a partir de una proyeccién de los resultados de la
Evaluacién de Impacto en los asentamientos intervenidos en el periodo senalado (v. Asesorias
para el Desarrollo: 2006).

La evaluacién de impacto del Programa fue solicitada por la Direccién de Presupuestos del
Ministerio de Hacienda y ejecutada en el 2006 por la consultora Asesorfas para el Desarrollo. Se
trabajé con una muestra probabilistica estratificada por conglomerados que dio como resultado
88 de 972 asentamientos y 704 familias y una muestra de grupo de control de 528 familias. Con
intervalo de confianza del 95% la diferencia absoluta entre P y p no supera el 3.7%. Las unida-
des de evaluacién fueron: impacto y resultados intermedios, andlisis de productos, calidad, foca-
lizacién y uso de recursos (eficiencia).

Al inicio del Programa, los indicadores de resultados y sus respectivos pardmetros no existian:
se fueron construyendo a propésito de las evaluaciones realizadas.

13 Consciente de que los resultados para el quintil arrojado por la Encuesta Socioeconémica Casen
ha sido aplicada a algunos beneficiarios del Programa Chile-Barrio.

Integracién social en programas habitacionales y urbanos chilenos

do 2001-2006. No existe informacién a nivel nacional en este 4mbito
para el 1° quintil, afo 2006.

* Respecto de la participacién directa de los beneficiarios en el disefio de
la vivienda (segtin Evaluacién de Impacto 2006), 40% de los encues-
tados senala haber sido consultado; de estos, 76.4% sefiala que su opi-
nién fue tomada en cuenta. (Esto en una realidad sectorial donde
nunca antes se habia tomado tan directamente en cuenta la opinién,
preferencias y demandas de los beneficiarios directos de vivienda). En
este mismo sentido, sobre necesidades habitacionales de la familia,
48.3% de los entrevistados declaran haber sido consultados, de éstos
76.5% declaran que sus opiniones fueron tomadas en cuenta; en dise-
fio de vivienda: 36.3% declaran haber sido consultados, 81.5% decla-
ra que sus opiniones fueron tomadas en cuenta; en tipo de vivienda
(aislada, pareada, a fachada continua): 46.4% consultados, 82% de-
clara que sus opiniones fueron tomadas en cuenta (Consultorfas para
el Desarrollo: 2006: 262).

* Respecto del acceso a servicios y beneficios de la red de protecciéon
social publica, se observa un mejoramiento general en el acceso: la si-
tuacién militar regularizada de los mayores de 18 anos pasa de un
68% en 1996 a 86.4% en el 20006; las personas que no pertenecian al
Sistema de Salud en 1996 correspondian al 38%, la situacién baja al
12% en el 2006; el porcentaje de hombres y mujeres adultas mayores
sin controles médicos al dia (17% y 15%) baja a un 9% (en media pa-
ra ambos sexos). Al inicio del Programa, 73% de los menores de 6
afios no asistian a la escuela, el porcentaje baja a 49% en el 20006; el
nimero de mujeres embarazadas o amamantando que no retiraba ali-
mentos complementarios en los Consultorios de Salud corresponden
al 63% en 1996, la situacién disminuye 33% en el 2006. El Programa
nivela estudios a un 18% de personas que lo requieren (ver Prospecto
N.° 2 en Anexo).

* Respecto de la movilizacién de recursos que trascienden la oferta pro-
gramdtica, se registra la realizacién de 264 proyectos en el periodo
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1996-2001 y 338 en el periodo 2001-2006 (en media un proyecto
“externo” en el primer periodo). Las iniciativas tienen que ver con
donaciones directas en especies (equipamiento de bibliotecas, arbori-
zaciones, materiales de construccién) y con la ejecucién gratuita de
talleres de diversa indole en los nuevos conjuntos habitacionales por
parte de instituciones publicas y privadas no adheridas al Programa.
No existe conversién monetaria de lo movilizado.

Respecto del fortalecimiento de las organizaciones comunitarias
(analizado a partir de la existencia fisica de establecimientos y orga-
nica de instituciones), cabe destacar un mejoramiento general que
responde en gran medida a la ejecucion directa de obras con finan-
ciamiento Chile-Barrio, que responden a la demanda de los benefi-
ciarios y al déficit observado. Otra parte de las obras es producto de
la gestién directa de los habitantes. No existe un catastro con origen
diferenciado de obras para establecer cudnto de lo construido corres-
ponde a la gestién directa de los habitantes. En términos generales
se sabe que los establecimientos aumentan como sigue: Juntas de
Vecinos: 36% al 86%; sede comunitaria: 68.8% al 73%; plazas 16%
al 36.4%; espacios deportivos: 24% al 48%. Si se sabe que en el peri-
odo 2002-2005 con los Fondos de Iniciativas Autogestionadas los
habitantes realizaron 187 equipamientos comunitarios y 70 mejora-
mientos de espacios ptblicos: 257 intervenciones en un periodo don-
de el Programa intervino en 548 asentamientos. Es decir uno de cada
dos comunidades construye espacios de encuentro comunitario por
iniciativa y gestién propia (Asesorias para el Desarrollo: 2006:120).

La participacién en organizaciones funcionales y territoriales (que si es
un proceso de gestién directo) incrementa como sigue: al inicio del
Programa un 71% de la poblacién declara participar en Juntas de
Vecinos, el porcentaje aumenta a 74% en el 2006; situacién similar se
observa con la participacién en organizaciones deportivas: 50.4% en
1996 y 60% en 2006; participacién en Comités de Allegados: baja del
34% al 19% en el 2006; participacién en organizaciones de mujeres
que pasa de 27.5% al 32% en el 2006; participacién en organizacio-
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nes productivas: pasa de 13,7% a 22%; participacién en org. religio-
sas se mantiene casi inalterada'.

Un efecto positivo inesperado se relaciona con la cantidad de servicios
que se localizan en los asentamientos tras la entrega de la vivienda, parte
de ellos producto de la gestidn de los propios habitantes: Centros de Pago
de cuentas bdsicas; teléfonos publicos, etc. (Fuente: testimonios teleféni-
cos de dirigentes vecinales). No hay catastro cuantitativo.

Respecto del mejoramiento fisico de la vivienda para el periodo 2002-
2005 se verifican 12 proyectos aprobados del Fondo de Iniciativas
Autogestionadas en un total de 633 asentamientos.

Respecto de la identidad barrial (visto en la organizacién de inauguracio-
nes, despedidas, mingas, act. taxondmicas) en el periodo 2001-2006, en
633 comunidades, se observa lo siguiente: realizacién de 207 mingas, 174
inauguraciones de nuevas villas, 65 ferias de historia local, 43 actividades
taxonémicas. Como se sefiala en la Evaluacién Intermedia Programa Un
Barrio para mi Familia 2002-2003: cada cuatro comunidades se verifica
realizacién de celebraciones locales; cada 10 comunidades se verifica rea-
lizacién de talleres de historia local (escasa presencia de actividades taxo-
némicas) (Siclari: 2003). Nota: dato de la Resistematizacién de
Resultados PUBPF 2002-2003 proyectado en el beneficiarios totales,
documento interno, PUBPE Fosis.

Respecto de la situacién laboral, al ano base del Programa (1996), el 50%
de la poblacién en edad de trabajar era Econdmicamente Activa. La tasa
de desocupacién alcanzaba el 19.4% (22.811 personas). El ingreso medio
mensual declarado por hogar auténomo alcanzaba $ 136.000 pesos chi-
lenos (actualizados a noviembre del 2006), USD 266 mensuales.

14 Las frecuencias senaladas fueron relevadas durante la evaluacién de impacto del 2006. Se asu-
men como resultados observables tras la obtencién de la vivienda, por ello se asumen como efec-
tivos para el perfodo aqui analizado (1997-2001), porque se trata en ambos casos de beneficia-
rios con casa nueva o mejorada.)
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Cinco afios mds tarde (diciembre del 2001), habiendo desarrollado
casi 1000 cursos de capacitacién y nivelado estudios a 15.746 personas el
ingreso medio mensual por hogar auténomo declarado sigue siendo en-
torno a los USD 274. No se observan mejoras sustantivas en el 2006 para
estos beneficiarios.

El ingreso declarado auténomo mensual, no refleja alzas significativas
en el decenio analizado.

Conclusién

Aportes y faltas de los procesos de integracién social MAP y Acom-
pafiamiento en la integracién social urbana chilena de los més pobres

La pregunta de fondo de este trabajo tiene que ver con el aporte efectivo
de los procesos de integracion social implementados a través del Programa
Chile-Barrio respecto de otros procesos de integracion social dirigidos al
quintil mds pobre del pais; y en este caso si se verifica tal desenlace:

* Los adultos mayores mejoran el acceso a controles médicos incluso
respecto del nivel de acceso nacional para el 1° quintil.

* La misma situacién se verifica respecto del retiro de alimentacién
complementaria en los consultorios de salud (Plan Nacional de
Alimentacién Complementaria).

* Lo mds sustantivo corresponde a las diversas iniciativas desencadena-
das a propésito de estos procesos participativos: movilizacién de recur-
sos que trascienden la oferta programdtica directa: arborizaciones,
donaciones de libros para las bibliotecas de los asentamientos, dona-
ciones de materiales de construccidn; generacién de proyectos hacien-
do uso del Fondo de Iniciativas Autogestionadas (en media 1 por
comunidad). Vuelvo a sefalar los 187 equipamientos comunitarios y
70 mejoramientos de espacios publicos concebidos y gestionados di-
rectamente por los beneficiarios.
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* La consolidacién de las organizaciones comunitarias: una de cada 4
comunidades formaliza la Junta de Vecinos (entre otras); ademds y por
tltimo, la realizacién de actividades de consolidacién de barrio: min-
gas: una de cada cuatro comunidades; inauguraciones y despedidas de
asentamientos: una de cada 10 comunidades. Se trata de actividades
de inestimable valor, llevadas a cabo en realidades sociales extremada-
mente vulnerables y a muy bajo costo operacional (el Programa Un
Barrio para mi Familia cuesta entorno a USD 90 por familia).

En pocas palabras, con una inversién directa de USD 100 por familia, es
posible alcanzar niveles de integracion social mayores a los alcanzados
para uma poblacién andloga a través de programas sociales regulares.

Complementando lo anterior, la existencia e implementacién de estos
dispositivos de integracion social se justifican sélo si al término de la
implementacién se verifica un mejoramiento respecto del afo base de
intervencidn. Si los resultados en el grupo intervenido resultan ser me-
jores que en el grupo de control, o si los resultados en el grupo interveni-
do resultan ser mejores que los asociados a cualquier poblacién andloga
beneficiada de manera andloga (en este caso 1° quintil), entonces la inter-
vencién si vale la pena. En caso contrario, habria que preferenciar los pro-
gramas regulares.

Mejord una oferta que inicialmente era incompleta y desconforme.

Parece que parte de este buen resultado se debié a la optimizacién de la
oferta em el momento adecuado (a mitad de ejecucion). Observando la
relacién entre situacion de exclusién de los quintiles mds pobres del pais
en el afio base del Programa (1996), vista en porcentajes de no participan-
tes en beneficios y servicios publicos, y la oferta del Programa es eviden-
te que durante la 1° etapa (1996-2991) el MAP cubrié sélo algunas de las
carencias y lo hizo de manera deficitaria”.En pocas palabras: falté mds de
lo mismo y nuevas prestaciones.

15 Esto indudablemente sin perder de vista el valor de la innovacién y que el dominio de interven-
cién es siempre politico (como dirfa el profesor Domenico Patassini).
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Si los objetivos relacionados con la insercién social de éstos habitantes
dicen relacién con un mejor acceso a la red socio-asistencial puablica y pri-
vada existente en el pais y con la internalizacién de capacidades que faci-
litan una mayor autonomia en la construccién del proyecto de vida, el
Programa debié haber intensificado las actividades tendientes al logro de
estos propositos, tomando en cuenta la linea de base y niveles a alcanzar™.

Afortunadamente el Acompafnamiento puso a disposicién de los bene-
ficiarios tipos y cantidades de prestaciones sociales necesarias para mejo-
rar los niveles de integracion social. Esto hizo que el porcesod e integra-

16 Consciente de esta situacion y considerando las caracteristicas socioeconémicas de base de estos
beneficiarios, quien escribe calcula la oferta faltante como sigue:
a)  Ambito socio-sanitario

- Promover el ingreso al Sistema Previsional a 57.446 personas que actualmente no participan
del servicio.

- Asistir a 13.090 nifios que sufren de estados nutricionales irregulares (desnutricién, obesidad,
riesgo de desnutricion).

- Motivar el uso del Programa Nacional de Alimentacién Complementaria, PNAC que da dere-
cho a una racién individual mensual gratiuta de leche hasta los 6 anos y que en la actualidad
62.029 ninos de éstas comunidades dejan de percibir.

- Vacunar a 2.390 nifios menores de 1 afio (8%), porque segin las estadisticas el 8% de los
menores de 1 afio no recibe inmunizacién ni contra la Diphteria y el 9% de ellos mismos no
recibe vacunacién contra el Tétano;

- Controlar que las mujeres de éste grupo objetivo se sometan al control ginecolégico periédi-
co.

b) Ambito educativo

- Garantizar educacién pre-escolar a 75.952 nifios menores de 5 afios; con especial énfasis a los
hijos de jefas de hogar (25.317) y sobre todo a los hijos de jefas de hogar y trabajadoras agri-
colas (12.420).

- Garantizar educacién mixta (trabajo y estudio), a los jévenes entre 18 y 24 afios que no asis-
ten al liceo o ensefanza superior (31.215 jévenes).

- Garantizar alimentacién a 23.574 alumnos en educacién media; proveer de dtiles escolares
para 61.942 alumnos; textos escolares para 23.144 alumnos en educacién bdsica y media.

- Alfabetizar (0 mds bien actualizar en conocimientos bdsicos matemdtica y verbal) a 27.786 per-
sonas.

¢) Ambito laboral-productivo

- Garantizar generacion de ingresos para los desocupados (17.167 personas; 3.433 al afio).

- Brindar capacitacién laboral a las 20.633 mujeres inactivas dedicadas a quehaceres de hogar y
al mismo tiempo jefas de hogar. Se recomienda un programa mixto de educacién y trabajo
para 31.215 jévenes entre 19 y 25 afios que no asiste a educacién media ni superior (similar
al Programa Chile-Joven).

d) Ambito juridico-penal

- Asistir juridicamente a 118.959 personas entre 18 y 25 afios que puede estar sujeta a proble-
mas civiles y/o penales.

- Asistir a 31.773 familias que podrfan estar sometidas a problemas intrafamiliares: violencia
intrafamiliar, maltrato infantil.
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cién social fuera més coherentes respecto de los objetivos a alcanzar.

Como fuera publicado en el 2003 por la autora, y considerando las
indicaciones tedricas sobre integracién social (descritas superficialmente
en la primera parte de este documento), queda demostrado que se logra
una mayor integracion social cuando la poblacién cumple con cierto per-
fil: comunidades nuevas; cuando la relacién con el municipio es positiva
o nula (en los casos de relacién negativa, la comunidad se auto-excluye);
cuando se verifica la existencia del Comité de Allegados; cuando la ofer-
ta es suficiente (con relacién a la gama de carencias a superar) e integral
(con relacién a las capacidades de los beneficiarios y a las oportunidades
economico-productivas del lugar de residencia); cuando el adiestramien-
to en formulacién de proyectos supera 49 horas cronolégicas de instruc-
cién; cuando el monitor de campo es un actor de alta calidad técnica
(profesional del drea social con experiencia); cuando el proceso es integral
y sistemdtico; vale decir, cuando entre una y otra prestacién no pasan mds
de cuatro meses".

De manera conclusiva: Toda vez que se implementen dispositivos de
integracién social, la oferta debe ser establecida a priori, a partir de un
diagndéstico politicamente sancionado (qué, cudnto y cémo para alcanzar
qué), teniendo cuenta de las causas y caracteristicas de la autoexclusién y
segregacion socioecondmica residencial, también de las experiencias exi-
tosas de integracién nacionales e internacionales.

El monitoreo de los procesos de habilitacién social fue parcial en ningiin caso
fuente de retroalimentacion y optimizacion de los procesos.

Al momento de evaluar integracién social, una de las grandes dificultades
es la falta o la incoherencia de los indicadores. Se recomienda: definir a
priori indicadores de integracién social; monitorear y sistematizar resulta-
dos con énfasis en la movilizacién de recursos, tomando en cuenta sobre
todo los proyectos autogestionados por la comunidad (convertidos en un

17 Se reiteran estas consideraciones atin cuando no emanan del andlisis directo, sino que de eva-
luaciones precedentes pensando en los procesos sectoriales de hablitacién social en curso.
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valor comun, por ejemplo, monetario), porque ellos son un indicador
tangible de la capacidad comunitaria internalizada de desarrollo e integra-
cién. En este sentido se recomienda revisar los trabajos de definicién de
indicadores de integracién social de Feres y Vergara en: “Cohesién Social
en América Latina y el Caribe: una revisién perentoria de algunas de sus
dimensiones” (Cepal: 2007:87).

Costo-beneficio: un andlisis pendiente

Una de las discusiones de fondo de la evaluacién de impacto del
Programa Chile-Barrio ha sido la eficacia de estos dispositivos y su even-
tual continuidad. Sin mayores cdlculos, teniendo tinicamente cuenta de
que estos dispositivos han significado una inversién directa de USD
10 000 000 (USD 100 por familia, 0,16% de la inversién en proteccién
social nacional), y que a partir de ello las comunidades movilizan cada
una entorno a USD 2 000 (ademds de la movilizacién externa de recur-
s0s), los beneficios, resultan ser, sustantivos.

No se ha hecho adn un andlisis costo-beneficio de estos dispositivos
respecto a otros procesos y programas de integracién social a fin de deter-
minar con mejores datos la eficiencia y por ende la continuidad de los
mismos.

Los desafios de los nuevos dispositivos de integracion social: ser concebidos
teniendo en cuenta de las causas de auroexclusion y segregacion residencial
socioecondmica, y de objetivos.

A pesar de que la poblacién chilena estd casi universalmente cubierta, a
través de um Sistema de Proteccién Social que incluye previsién de salud,
laboral y transferencias monetdrias, un 20% del total de indigentes y un
12,3% de pobres no indigentes se halla sin cobertura. Casi un 22% del
total de indigentes y un 18% de pobres no indigentes sigue descubierto
si a lo anterior se le restan jubilaciones y pensiones asistenciales.

En esta misma linea —en todos los quintiles— el trabajador mds despor-
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tegido es el trabajador por cuenta propia, en el que un 48,9% no cotiza.
Situacién que se agrava en los deciles mds bajos en el que sélo el 5,5% de
los trabajadores por cuenta propia cotiza (Santibafiez: 2006: 8). Si a esto
se le suman los niveles de segregacion residencial socioeconémica urbana,
la reproduccién de desiguladades socioeconémicas que ella produce, en-
toces estos procesos si se justifican.

Hoy, la Politica Habitacional chilena facilita la integracién social a tra-
vés de varios instrumentos: incentivos monetarios que permitirdn la loca-
lizacién en un mismo proyecto de familias de distinto estrato socioeconé-
mico (bono a proyectos integrados, PIS) y procesos de habilitacién social
que deben desarrollar las Entidades de Gestién Inmobiliaria Social
(EGIS), conforme lo dispuesto en el Decreto Supremo N© 174, Regla-
mento del Fondo Solidario de Vivienda, articulos 21 al 24; DS 145, Nue-
vo Reglamento de Subsidio Rural, articulo 13 y en la Resolucién Exenta
MINVU Ne 533 (www.minvu.cl)'®. Habrd que observar si los incentivos
monetarios facilitan la integracién y si el trabajo de habilitacién social es

18 El Ministerio de Vivienda y Urbanismo entrega asesorfas especializadas para guiar y respaldar a
las familias que postulan a sus programas para comprar, construir, ampliar o mejorar su casa. Las
Entidades de Gestién Inmobiliaria Social (EGIS) cumplen esta tarea en beneficio de los postu-
lantes al Fondo Solidario de Vivienda I y II. Realizar todas las acciones necesarias para que las
familias a las cuales presta sus servicios puedan acceder al subsidio correspondiente a su proyec-
to de vivienda. Organizar la demanda y desarrollar ¢ implementar el Plan de Habilitacién Social.
Custodiar los antecedentes que respalden las inscripciones, actualizaciones y pago de subsidios,
asegurando su més estricta confidencialidad. Asesorar en la obtencién del crédito a las familias
que lo requicran. Asegurar la obtencién de los aportes de terceros, si los hubiera.
Compra de vivienda: Realizar la calificacidn técnica, tasacién y el estudio de titulos correspon-
diente de la vivienda a adquirir. Verificar que la vivienda cuente con recepcién municipal defi-
nitiva, de antigiiedad no inferior a 2 afios, y que su tasacién cumpla con lo exigido en el regla-
mento. Esta exigencia no rige en el caso de adquisicién de vivienda nueva. Preparar la promesa
de compraventa y el contrato de compraventa. Realizar los trdmites necesarios para la inscrip-
cién en el Conservador de Bienes Raices.

Construccién de vivienda: Velar por el correcto desarrollo del proyecto: desde los antecedentes
para la postulacién, hasta la conclusién y recepcién de las obras, inscripcién en el Conservador
de Bienes Raices y entrega de las viviendas a las familias. Cuando se trata de proyectos colectivos,
obtener la personalidad juridica del grupo. Obtener el permiso de edificacién y demds aproba-
ciones y/o factibilidades necesarias para la ejecucién de las obras y posterior recepcion de las
mismas. Presentar los proyectos de arquitectura e ingenierfa, incluyendo los de loteo, urban-
izacién, materialidad de la vivienda, alternativas de ampliacion futuray presupuesto detallado
del proyecto. Informar y obtener la aprobacién de las familias de los posibles cambios que pueda
sufrir el proyecto. Contratar a la empresa constructora que ejecutard las obras. Establecer en el
contrato que la empresa constructora deberd aplicar obligatoriamente la metodologfa de gestién

283



Paola Siclari Bravo

ejecutado por estas entidades organizadoras de la demanda conforme lo
previsto.

Por lo observado en otras realidades y por lo que dice la teorfa, facili-
tar integracion social a partir de incentivos monetarios no basta. Citando
a Sabatini: “no es bueno juntar pobres con recién salidos de la pobreza,
cuando las sociedades estdn atn definiendo identidades” (Seminario,
Congreso Nacional). Es necesario observar experiencias nacionales e in-
ternacionales de integracién social exitosas y replicarlas en nuestro medio;
partir de una situacion de base, estimar recursos a movilizar, definir obje-
tivos e indicadores, monitorear, optimizar procesos a partir de evalua-
ciones.

y control de calidad del Manual de Inspeccion Técnica de Obras del MINVU. Para proyectos
del Fondo Solidario I de més de 50 viviendas, exigir a la empresa contratada la construccién de
una vivienda piloto. Establecer en el contrato con la empresa constructora un servicio de post
venta en obra, durante los 30 dfas siguientes a la entrega de las viviendas. Las EGIS deben orga-
nizar y participar trimestralmente en la mesa de seguimiento de cada proyecto habitacional, para
informar a las familias beneficiarias sobre su desarrollo. Organizar y participar en la recepcion
municipal de las viviendas. Preparar las escrituras y realizar los trdmites necesarios para las
inscripciones correspondientes en el Conservador de Bienes Raices. Informar y remitir al Serviu
respectivo copia de los contratos celebrados con beneficiarios.
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Prospecto N° 2 - Linea de base beneficiarios, resultados efectivos de habilitacién social para el 2001 y 2006, datos nacionales

2006 para el 1° quintil
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