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Resumen

El programa Abriendo Caminos, dependiente del Ministerio de Desarrollo
Social, Chile, busca resolver la problematica asociada a los impactos negativos
que la privacion de libertad de uno de los padres tiene en el desarrollo y bienestar
de los nifos. Enfoca su accionar en la articulacion de redes de apoyo que generen
mayor proteccion social para los menores que se encuentran en situacion de

vulnerabilidad.

Este trabajo tiene por finalidad valorar el disefio de este programa, por
medio de una evaluacion de racionalidad y coherencia, enfocando el analisis en
los elementos que justifican la necesidad y estrategia de la intervencion publica.
Ademas, se ofrecen propuestas y recomendaciones que pueden ser de utilidad

para la mejora del programa.

Palabras clave: privacion de libertad, bienestar, proteccion social, vulnerabilidad,

evaluacion, intervencion publica.
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Introduccion

El inciso cuarto del articulo 1° de la Constitucién Politica de la Republica de
Chile sefnala que “El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad
es promover el bien comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones
sociales que permitan a todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad
nacional su mayor realizacion espiritual y material posible, con pleno respeto a los
derechos y garantias que esta Constitucion establece.” El Estado, por tanto, debe
asegurar a todos sus integrantes las condiciones y oportunidades que permitan su

maximo desarrollo, en un ambiente de democracia y de sana convivencia social.

El progreso de un pais solo es posible cuando se respetan los derechos
fundamentales de las personas y cuando sus autoridades publicas alientan y
promueven esos derechos, permitiendo asi mejorar la convivencia de la nacion, el
bienestar general y la equidad. Para alcanzar los niveles de desarrollo de paises
de primer mundo, los Estados deben incorporar en el disefio de las politicas
publicas las necesidades de las personas, reflejando los valores y la realidad de

cada pais.

En Chile, en los ultimos afos, se ha hecho recurrente aquellas menciones a
las significativas desigualdades sociales, para justificar iniciativas de politicas
publicas o para demandar correcciones al modelo actual de desarrollo. Se han
logrado avances importantes en las areas que tienen directa relacion con el
aseguramiento de las condiciones de desarrollo y la equidad social, como la
superacion de la pobreza y la proteccion social, lo que se refleja en la ejecucién de
variados programas sociales orientados hacia los grupos objetivos mas

vulnerables.

En el afo 2002 se crea el Sistema Chile Solidario, como una estrategia

gubernamental orientada, en un primer momento, a la superacion de la pobreza.
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Posteriormente se amplié la cobertura hacia otros grupos, consolidandose hacia
una red institucional de apoyo a la integracion social, generando iniciativas para

atender diversas situaciones de vulnerabilidad que afectan a la poblacién.

En general, los grupos, familias y personas beneficiarias de las politicas de
proteccion social corresponden a aquellas cuyas condiciones de vulnerabilidad
generan necesidades especiales de asistencia, ya sea por pobreza, edad, género,
etnia, discapacidad, o cualquier factor que pueda provocar una disminucion de la
capacidad para desarrollarse como persona y lograr el bienestar de forma

autonoma.

El programa Abriendo Caminos, nace precisamente a partir de la necesidad
de generar un servicio de apoyo psicosocial para atender a familias afectadas por
la separaciodn forzosa de sus integrantes, debido a la condena de alguno de ellos
(particularmente de los padres o tutores), bajo pena privativa de libertad. La
finalidad de esta intervencién publica es poder responder a las necesidades vy
requerimientos especificos de los nifios y nifas de esas familias, quienes se

encuentran en situacién de riesgo, por aquella condicién de vulnerabilidad.

La evaluacion que se realiza en la presente investigacion tiene por objetivo
valorar el disefio del programa, identificando aquellos problemas que se suscitan a

partir de su planificacion y que pueden afectar en el éxito del mismo.
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Capitulo I: Marco Metodologico

En este capitulo se expone la metodologia que permitié desarrollar la
investigacion. Dentro de los aspectos que a continuacion se muestran, se
encuentra la presentacion de los objetivos que guian el trabajo y las técnicas de
investigacion aplicados, los cuales permitieron el analisis y la evaluacion

propiamente tal.

La evaluacion que se plantea tiene una orientacion descriptiva y analitica,
enfocando el analisis especificamente en los elementos que justifican la necesidad
y estrategia del programa, es decir, en la evaluacion del disefio de la intervencién
publica. Los insumos de esta evaluacion (que se utilizaron como fuente de
informacion) fueron mayoritariamente los documentos oficiales del programa, asi
como también el marco normativo que lo ampara. No obstante, se consideré
necesario obtener informacién desde los agentes involucrados directamente con el
desarrollo del programa, como por parte del nivel central (Ministerio de Desarrollo

Social) como de algunas entidades ejecutoras.

La importancia de los resultados que se generen a partir de esta
evaluacion, radica en la utilidad para facilitar la toma de decisiones de las
autoridades publicas, al generar un informe analitico sobre el disefio del programa

y sugerencias para la optimizacion de la intervencion en su conjunto.

Objetivos de la Investigacion

La evaluacion que se propone tiene por objetivo general valorar el disefio
del programa Abriendo Caminos del Ministerio de Planificacién de Chile con vista

al perfeccionamiento del mismo. Los objetivos especificos son:
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o Establecer el marco conceptual sobre evaluacion del disefio de programas
publicos.

e Caracterizar el programa Abriendo Caminos del Ministerio de Planificacion
de Chile, evaluando su racionalidad y coherencia.

e Proponer recomendaciones coherentes y concordantes al analisis realizado.
Técnicas de investigacion aplicadas

Esta investigacién es de tipo exploratoria- descriptiva ya que abarca la
Protecciéon Social desde una perspectiva tedrica, alcanzando su analisis mas
profundo en torno al programa que busca disminuir el impacto negativo que
genera en los hijos de las personas que estan cumpliendo una condena de pena

aflictiva.

Las técnicas de investigacion que se utilizaron estuvieron determinadas por
aquellos elementos propios del analisis de racionalidad y coherencia. Estas fueron

el andlisis documental, las entrevistas focalizadas y el trabajo de gabinete.

El analisis documental contempl6 la “Estrategia de Apoyo Integral a Nifios y
Niflas de Familias con Adultos Privados de Libertad, Programa Abriendo
Caminos”, “Sistematizacion Programa Abriendo Caminos, Aprendizaje y Desafios”
y “Marco Operativo del Programa para abordar de manera integral la problematica
social de los nifios y nifias de familias con adultos privados de libertad
denominado Abriendo Caminos, del Ministerio de Planificaciéon”, entre los mas

destacados.

Las entrevistas focalizadas, en tanto, fueron realizadas a los principales
representantes de las instituciones involucradas, tanto en el nivel central como de

las instituciones ejecutoras. Las personas entrevistadas fueron:
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Institucion Persona Entrevistada
Ministerio Desarrollo Social- Programa Daniela Palma
Abriendo Caminos

Universidad Diego Portales Magaly Catalan
Vicaria de Pastoral Social y de los Paula Gonzalez
Trabajadores

En general, las entrevistas se utilizan para recabar informacion en forma
verbal, a través de preguntas que propone el analista. Las personas a quiénes se
les aplica este instrumento pueden ser gerentes o empleados, los cuales son
usuarios actuales del sistema existente, usuarios potenciales o aquellos que
proporcionaran datos o seran afectados por la aplicacion propuesta
(Mitecnologico, 2012). La entrevista es una de las técnicas mas significativas, ya
que corresponden a un intercambio de informacién que se efectua cara a acara.
Es un canal de comunicacion entre el analista y la organizacion; sirve para obtener
informacion acerca de las necesidades y la manera de satisfacerlas, asi como
consejo y comprension por parte del usuario para toda idea o método nuevo, que

implique una mejorar.

Tanto el andlisis documental como las entrevistas en profundidad,
permitieron la elaboracion de una matriz de evaluacién que contiene los siguientes

aspectos:

e Criterios de evaluacion que, para esta investigacién, corresponden a
racionalidad y coherencia.

¢ Preguntas de evaluacion, las que sirven de base para guiar la evaluacion y
cuyas respuestas determinan si el programa es racional y coherente.

¢ Indicadores, los que dependen de la pregunta de evaluacion.

e Método de mediciodn del indicador.

e Fuentes de informacioén del indicador. Para el caso de esta investigacion las
fuentes corresponden a andlisis documental de la informacion publicada y
divulgada; y entrevistas en profundidad.

De esta forma, la matriz de evaluacion quedoé de la siguiente forma:
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Matriz de Evaluaciéon del Programa Abriendo Caminos:

Método de Fuentes de
Criterios de evaluacion | Preguntas de evaluacion Indicadores medicién del informacion del
indicador indicador
¢ El problema focal esta bien identificado? Semaforo en rojo, amarillo o verde,
¢ Es claro? dependiendo de la respuesta a la
¢ Esta completo? pregunta de evaluacién. A partir de aqui,
¢, Es medible? los indicadores propuestos son los
k. Se identificaron las causas y efectos del siguientes:
problema? e Grado de claridad del problema
¢, Existe una correspondencia entre ambos? identificado.
e Grado de exhaustividad del problema Esca[a del .
identificado. Semaforo a partir | p4isjs
¢ Nivel de facilidad/complejidad en la gE| analisis Documental
. ocumental
Racionalidad- . e medicion del problema. . realizado.
Relevancia ¢Se encuentra correctamente identificada la e Grado de correspondencia entre el
poblacién objetivo? problema identificado y sus causas.
¢ Esta cuantificada y caracterizada? e Nivel de correccién en la
cuantificacion de la poblacion objetivo.
¢ Nivel de correccion en la
caracterizacion de la poblaciéon
objetivo.
;Zﬁ?zfr::\agsotf;f: Saerladlls?(;]gr?ttilf?gé éi'gﬁ de la . N_° y tip9|ogia de estudios_rt_aalizados. Esca[a del . Analisis
poblacién objetivo? ¢ Tipologia de agentes participantes. Semaforo a partir docum_ental.
¢ Participaron agentes clave, gestores, * Relacion d_e.agentes que d.e.berian de percepciones EntreV|§tas en
ejecutores y afectados por el problema? haber participado y no lo hicieron. cualitativas. profundidad.
¢, Son claros los objetivos? ;Estan (?:&if;snzg :joé?éarzsap::}fs?a\/:'ge,
adecuadamente redactados? ;Son realistas? - . .
+Son medibles? ¢Las expresignes y verbos Ipregu(?.ta ge evaluacmn.t A partllr de aqui, Esca[a del . o
Racionalidad- utilizados, indican acciones especificas, es decir, os Indica .ores propuestos son fos Semafglro. apartir | Analisis
. ) . . siguientes: del analisis documental.
Pertinencia se orientan a comportamientos mengurables, « Grado de claridad de los objetivos documental
claros y concretos? ;Se ha establecido una sola propuestos. realizado.

accion? ¢ Se ha especificado un solo resultado o
producto para cada actuacion concreta?

¢ Nivel de facilidad/complejidad en la
medicion del/ de los objetivos.

10

Universidad Internacional de Andalucia, 2012




o Método de Fuentes de
g\:gﬁj:ﬁ?;ﬁ Preguntas de evaluacion Indicadores _mquicidc'm del !ngc_)rm(?cién del
indicador indicador
;'/El r;])(;cr)n%raarguapgzocgherente con la politica Nivel de coherencia programa- Norma Superior
¢ Esté correctamente articulada la
estrategia del programa, con los objetivos
declarados?
¢ Existe coherencia entre el objetivo Niveles de coherencia interna:
general con los objetivos especificos? e Problemas- objetivos.
e Objetivos- estrategia. Andlisis
Coherencia g,Responcjen los objetivos del programa a e Obj. Gral-Obs-especificos. Percepciones documental.
las necesidades y problemas de la cualitativas. Entrevistas en
poblacién objetivo? profundidad.

¢ Existe relacion con otros programas que
se estan ejecutando en el mismo espacio
temporal y territorial?

Nivel de coherencia externa:
e Con programas relacionados de alcance
internacional.

e Con programas relacionados de alcance nacional.

e Con programas relacionados regionales.
e Con politicas y/o normas superiores.
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Capitulo II: Marco Teoérico
Antes de comenzar con el analisis propiamente tal, es importante tener

presente las distintas concepciones que autores e investigadores del area han
definido en torno al tema de esta investigacion. Las Politicas Publicas y la
Proteccion Social son los conceptos en que se enfoca este apartado, y cuyas

conceptualizaciones serviran de base para la comprensién del tema en cuestion.

2.1 Politicas Publicas

El anadlisis y estudio de las politicas publicas se ha caracterizado por
opiniones diversas respecto a su definicion. A lo largo de los afios han salido a la
luz diversas aproximaciones tedricas y empiricas que intentan explicar esta
disciplina, pero dada la diversidad de esas definiciones se dificulta un resultado en

comun.

En este capitulo se abarcan algunas de estas concepciones, las cuales

serviran como base para una mejor comprension del tema a tratar.

2.1.1 Concepto de Politica Publica

El concepto de politica publica tiene diversas interpretaciones, pero todas
convergen en un punto en comun: eso que los autores Neny y Thoenig han
senalado como “el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental” (1992, p.89). Estos investigadores
complementan esta definicidn, al considerar a la politica publica como un “conjunto

de practicas y de normas que emanan de uno o de varios actores publicos”.

Otros autores como Subirats o Hogwood y Gunn (Aguilar, 1996, p.22-23),
han planteado otras definiciones que atienden mas a la naturaleza de la politica
publica: un campo de actividad gubernamental (politica de salud, educativa y
comercial); un proposito general a realizar (por ejemplo una politica de empleo
estable para los jévenes); una situacién social deseada (como una politica de
restauracion de los centros histéricos, contra el tabaquismo, de seguridad); una
propuesta de accion especifica (politica de reforestacion de los parques

nacionales, politica de alfabetizacion de adultos, etc.); la norma o las normas que
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existen para una determinada problematica (politica ecolégica, energética, urbana,
entre otras); el conjunto de objetivos y programas de accién que tiene el gobierno
en un campo de cuestiones (politica de productividad agricola, de exportacion, de

lucha contra la pobreza extrema).

También, estos autores sefialan que la politica puede ser considerada como
producto y resultado de una especifica actividad gubernamental (por ejemplo que
la politica habitacional haya logrado construir X numero de casas y departamentos
o que la politica de empleo haya creado X puestos de trabajo); o como impacto
real de la actividad gubernamental (disminucién del crimen urbano, reduccién y

control de la inflacidn, etc.).

Luis Aguilar Villanueva, considera a la politica publica como “un
comportamiento propositivo, intencional, planeado, no simplemente reactivo,
causal” (1996, p.24). Es decir, es un engranaje que se pone en movimiento al
tomar la decision de alcanzar los objetivos que la autoridad publica se ha
propuesto. Es tratado como propositivo porque se considera en su formulacién, las
intenciones e ideologias de quien instruye la politica publica, particularmente de
los gobernantes, y de los posibles resultados y consecuencias de la accion. Pero,
agrega, que “aun en el caso de la inaccion, se ha decidido deliberadamente no
actuar frente a un problema publico, considerando que el dejar hacer o cerrar los

ojos es la mejor estrategia frente a una cuestion”.

Una politica publica no hace referencia solamente a la formulacion y disefio
de la intervencion, sino que incluye al curso de accion que se va a seguir, la
interacciéon con los actores politicos y sociales involucrados directa o
indirectamente por la politica y, los recursos humanos, fisicos y monetarios. Es, en
esencia, una estrategia de accion colectiva, disefiada en funcién de determinados
objetivos planteados; implica, por consecuencia, una serie de decisiones, que no

solo son de las autoridades publicas, sino que también de los actores involucrados
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en la misma, que se considera contundente y suficiente para producir la

configuracion social deseada.

Una politica publica se considera, en este estudio, como una accién
gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geografico, la que ha
sido formulada en base a una necesidad de la poblacion objetivo, o como
respuesta a un problema encontrado. Esta accion considera una serie de

elementos los cuales son (Neny y Thoenig, 1992, p.90-91):

- Un contenido. La actividad publica se identifica bajo la forma de una
sustancia, de un contenido. Se movilizan los recursos para generar

resultados o productos.

- Un programa. Una politica publica no se reduce a un acto concreto
considerado aisladamente: por ejemplo, o que hace un ministro tal dia
sobre tal expediente. Detras de un acto, detras de tales o cuales
actividades existe un marco mas general en el que se integran este acto,
estas actividades; por ejemplo, mediante su actividad, el ministro se
inscribe en una politica a medio plazo. Los actos se articulan en torno a uno
o algunos ejes especificos que forman un denominador comun: el sector de
intervencion, el problema tratado, la constancia del decisor publico en sus

opciones e intenciones.

- Una orientacion normativa. Se presupone que la actividad publica no es la
resultante de respuestas aleatorias sino, al contrario, la expresion de
preferencias que el decisor, conscientemente o no, voluntariamente o bajo
el peso de las circunstancias, no puede dejar de asumir; de las que es

responsable.

- Un factor de coercion. La actividad publica procede de la naturaleza
autoritaria de que es investido el decisor publico. En otras palabras, éste

posee una legitimidad que es la de la autoridad legal, o ejerce una coercion

14
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que se apoya en el monopolio de la fuerza. Por ello el acto publico se

impone; esta habilitado en tanto que expresion de las potestades publicas.

- Una competencia social. Por ultimo, una politica publica se define por su
competencia, por los actos y disposiciones que afectan la situacion, los

intereses y los comportamientos de los administrados.

Las politicas publicas estan determinadas, principalmente, por el problema
hacia el cual, va dirigida la intervencion y a las necesidades de la poblacion o de
aquel sector que demanda la accion del Estado. La intervencién publica,
contempla, por tanto una serie de pasos, que pueden ser cumplidos al pie de la
letra 0 no, pero que a grandes rasgos abarca lo que idealmente debe hacerse para
el éxito del proceso de la elaboracién de una politica publica. Estos pasos son
(Neny y Thoenig, 1992, p.104-105):

a) La identificacion de un problema: El sistema politico advierte que un
problema exige un tratamiento y lo incluye en la agenda de una

autoridad publica.

b) La formulacibn de soluciones: Se estudian las respuestas, se
elaboran y se negocian para establecer un proceso de accién por la

autoridad publica.

c) La toma de decisiéon: El decisor publico oficialmente habilitado elige

una solucién particular que se convierte en politica legitima.

d) La ejecucion del programa: Una politica es aplicada y administrada

sobre el terreno. Es la fase ejecutiva.

e) La terminacion de la accion: Se produce una evaluacion de

resultados que desemboca en el final de la accién emprendida.

15
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Cada fase y cada una de sus funciones, se caracteriza por actividades
concretas y particulares en el seno de la autoridad publica; por ejemplo: el
trabajo legislativo, la preparacion de la decision de los gabinetes
ministeriales, la decision del gobierno, la gestion burocratica; o en torno a
ella, la accion colectiva, los grupos de presion, las campafas de prensa. A
cada fase corresponden un sistema de accion especifico, actores y

relaciones, compromisos y estructuras sociales.

Una fase no sigue necesariamente a la precedente; las fases pueden
superponerse, retroceder en su secuencia cronolégica o, también, ciertas

actividades funcionales, pueden no aparecer nunca a lo largo del proceso.

El estudio de las politicas publicas incorpora no solo la pretensién de conocer
los efectos de las politicas ejecutadas, sino que también permiten el aprendizaje
continuo, por medio de la experiencia, que favorecen la toma de decisiones de las

autoridades publicas.

La ejecucion del programa o de una politica publica, no se realiza
exclusivamente por el Gobierno o alguna de sus instituciones centrales. Esta
funcién puede, por una parte, tercerizarse mediante la contratacion de privados en
forma directa o indirecta (por ejemplo en el caso de la aplicacién de subsidios a la
demanda); y también, podra desarrollarse en entidades distintas al Ejecutivo,
como el Banco Central, las municipalidades, el Congreso Nacional e instituciones

pertenecientes al Poder Judicial.

Toda politica publica, por esencia, debe tener por objetivo principal incidir
positivamente sobre el bienestar social. EIl cumplimiento de este objetivo debe ser
evaluado, primero para verificar el éxito de la politica y sus posibilidades de
mejora; y segundo, porque al estar financiado econémicamente por el Estado,
debe haber una evaluacion rigurosa sobre los costos y de eficiencia de la

intervencion (Ferreiro y Silva, 2009).
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2.1.2 Concepto de Evaluacion

Evaluar significa, a grandes rasgos, aquella acciéon de emitir un juicio critico
sobre una situacion determinada, en la que se estima el valor o la importancia de
algo. En el caso del analisis de las politicas publicas, contempla una serie de
criterios especificos, a modo de delimitar el objeto de analisis. Esta se realiza
sobre la base de informacion que ha sido especialmente recogida por el

evaluador.

Evaluar una politica o programa publico, es dar valor la utilidad y bondad de
la intervencién publica (Osuna y Marquez, p.2). Este valor constituye la base para
verificar el éxito o fracaso de dicha actividad, de modo de poder replicar los casos
exitosos (si se aplica a nivel local, poder repetirlo a nivel regional o nacional), y
para mejorar en aquello que se ha fallado. Es fundamental, también, poder
informar a los ciudadanos sobre los resultados de la evaluacion a fin de mejorar la
transparencia democratica y la participacion ciudadana, por medio del control

social.

La evaluacion aplica métodos de investigacion cientifica para estimar los
resultados, medir el disefio, poner en marcha el programa y calcular su eficacia
(entendida como el grado de cumplimiento de los objetivos) y eficiencia (que

corresponde al cumplimiento de objetivos y el uso de los recursos).

En el area de las politicas publicas, la evaluacion tiene las siguientes

funciones (Garcia AAdn, 2006):

e Ofrecer informacién relevante al decisor para la mejora de la politica o

programa publico.

e Ofrecer informacion sobre la demanda real de un servicio o actividad y la

viabilidad de la politica o programa pubilico.
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e Ofrecer informacion para que el decisor pueda juzgar la alternativa de
decisiéon o de no-decision. En palabras simples, favorece la toma de

decisiones y la reduccion de la incertidumbre.

e Ofrecer informacion para escoger las alternativas mas eficientes para la
realizacion de la actividad que todavia no se lleva a cabo, o aquella ya

implementada, seleccionando las mas viables.

e Ver lo positivo (los puntos fuertes) o negativo (los puntos débiles) de

aquella actividad que no se lleva todavia a cabo, o la ya implementada.

e Analizar la congruencia entre los objetivos planteados y la ejecucion o

implementacion.
e Valorar el nivel de éxito del proyecto.

e Calcular la sostenibilidad y el grado de cumplimiento de la implementacion

respecto a los objetivos previstos a corto, mediano y largo plazo.

e Segun el método de analisis utilizado, puede suministrar informacion acerca

de externalidades y sinergias, para poder tomar una decision a tiempo.

e Adoptar medidas correctoras en aquellos aspectos considerados como

débiles, tanto durante la implementacién como después de ella.
e Colaborar con el uso €ficiente de los recursos.

e Legitimar la toma de decisiones publicas, aportandoles objetividad vy
transparencia. Este ultimo aspecto se obtiene al difundir los resultados de
las evaluaciones a los ciudadanos, con el fin de tener un didlogo objetivo

sobre la gestion publica.

El fin de toda accion publica es incidir en la sociedad, detectando

oportunamente las necesidades y los problemas que puedan afectar a la
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poblacién. En base a esto, se definen estrategias, se articulan objetivos e
instrumentos que permitan lograr superar esas dificultades que aquejan a los
ciudadanos. El propésito de la evaluacion de politicas y programas publicos radica
en el analisis de las distintas etapas de la intervencién publica que, dependiendo
del tipo de evaluacién que se realice, otorgue el diagnostico necesario para la
mejora continua de la actividad gubernamental, pero por sobre todo de la sociedad

en general.

2.1.3 Evaluacion de Diseio de Politicas Publicas

Tal como se senald en el capitulo de Marco Metodolégico, la evaluacion a
desarrollar en el presente trabajo esta focalizada en el Disefio del Programa. Este

tipo de analisis contempla la valoracion de los siguientes aspectos:
¢ Racionalidad
e Coherencia

Evaluaciéon de laracionalidad de una politica o programa publico

Este tipo de evaluacion tiene por finalidad realizar un examen de las
relaciones entre las necesidades y/o problemas detectados en el ambito espacial
donde se ejecuta el programa (y para una poblacién objetivo determinada), con los

objetivos establecidos para la mejora o solucion de dichos problemas.

Existen dos tipos de analisis de racionalidad (Osuna y Marquez, p.30-39):
de relevancia, que consiste en una evaluacion del diagnostico del programa; y de
pertinencia, referido a la evaluacion que se realiza de la calidad y adecuacion de

la definicidon de los objetivos.
a) Relevancia

La evaluacion del disefio de un programa o politica publica, comienza con el

analisis del diagndstico, el cual implica la verificacion de los siguientes elementos:
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e Los problemas deben estar redactados en forma explicita y clara. Es
importante que sean una imagen “fiel” de la realidad, que estén
completos y susceptibles de ser medibles. Los problemas deben estar
correctamente localizados y estar relacionados directamente con las

necesidades de la poblacion objetivo.

e La poblacion objetivo debe estar bien identificada, caracterizando
correctamente a los beneficiarios y cuantificarlos (para calcular el
alcance del programa). Por otro lado, se debe tener conocimiento sobre
la motivacion e interés de este grupo para poder colaborar en el

desarrollo de la intervencion.

e lLas causas y efectos deben ser analizadas, para una mejor
interpretacién y evaluacion, por medio de la presentacién grafica y
descriptiva que otorgan los “arboles o diagramas de flujo”. En estos, se
representan visualmente las relaciones causa-efecto en forma de arbol,
lo que se da debido a las ramificaciones en cascada de dichas

relaciones.

e El contexto socioecondémico que implica todos los elementos externos
(a nivel econémico, politico, social, institucional, legal, etc.) que pueden
afectar, tanto de forma directa como indirecta, la intervencion. En
palabras simples, contempla a la realidad que rodea al programa, y

sobre la cual los planificadores y gestores no tienen un control directo.
b) Pertinencia

Evaluar la pertinencia de un programa o politica publica implica analizar la
calidad de los objetivos, los que deben ser claros y medibles. Para hacer esta

evaluacion, se debe revisar:
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e Que las expresiones y verbos utilizados indiquen acciones especificas,
es decir, que se orienten a comportamientos mensurables, claros y

concretos.

e Que se haya establecido una sola accion. Un objetivo que establezca
dos o mas fines requerira diferentes estrategias de actuacion,

dificultando su determinacion y su evaluacion.

e Que se haya especificado un solo resultado o producto para cada

actuacion concreta.

Evaluacién de la coherencia de una politica o programa publico

Es la evaluacion de la adecuacion de la jerarquia de objetivos establecidos
en el programa y de la estrategia disefiada para su consecucion. Existen dos

niveles de analisis (Osuna y Marquez, p.40-48):

a) Coherencia interna, que consiste en la evaluacion de la articulacion de los
objetivos con los instrumentos de la estrategia y su adecuacion con los

problemas. Esto se logra por medio de dos acciones:
o Clasificacion y jerarquizacion de objetivos.

o Verificacion de la correspondencia entre los problemas identificados y

los objetivos propuestos.

b) Coherencia externa, cuya evaluacion se basa en el anadlisis de la
compatibilidad tanto de los objetivos como de la estrategia del programa, con
otras politicas y programas con los que puedan tener sinergias o
complementariedad y que se estan ejecutando en el mismo espacio temporal y
territorial. Este tipo de evaluacion contempla, también, la adecuacion del

programa con alguna politica o normativa de orden superior.
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2.2 Proteccion Social y Programa Abriendo Caminos

En los paises latinoamericanos, son comunes las menciones a las
desigualdades sociales para justificar iniciativas de politica publica o para
demandar cambios al actual modelo de desarrollo. En la discusidén publica, los
temas de integracién y segregacion, inclusion y exclusion, vulnerabilidad y

cohesion social, son temas cada vez mas recurrentes.

El término Proteccién Social, nace precisamente a partir de esto. La
proteccion social se encarga de velar por la mantencion de condiciones de vida
que permitan sostener un minimo nivel de bienestar a los hogares, facilitando, de

paso, el acceso a servicios sociales.

En este apartado se define el concepto de Proteccion Social, para luego
enfocar la descripcidén a la Proteccién Social en Chile y al Programa Abriendo

Caminos.

2.2.1 Proteccion Social

Proteccion Social es el nombre que generalmente se le da al conjunto de
iniciativas de politica social de caracter integral (que contempla educacién, salud,
vivienda, empleo y capacitacion, micro-crédito y prevision social, entre otras), que
alivian situaciones de necesidad y apoyan el desarrollo de capacidades en
segmentos sociales mas postergados, conocidos también como sectores

vulnerables.

Este conjunto de iniciativas de intervencion publica tienen como eje
principal, igualar las oportunidades y asegurar el acceso a los derechos sociales a

toda la poblacidn, sin discriminacion.

En general las politicas de proteccion social, tienen como objetivo no sélo
superar los niveles de pobreza, sino también las desigualdades y discriminaciones

que afectan a las familias y personas. Ademas, por medio de la puesta en marcha

22

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



de la programas, generan condiciones que brindan seguridad a los beneficiarios
durante toda su vida, garantizandoles derechos sociales que les permitan reducir
los riesgos en empleo, salud, educacién y prevision, generando, de esta forma,
condiciones de mayor igualdad y oportunidades de progreso e insercion de los

grupos mas vulnerables, de forma tal de disminuir las brechas sociales.

En este sentido, el logro de equidad es el objetivo estratégico final de la
politica social de cualquier gobierno. Esta equidad se logra a través de la igualdad
de oportunidades, la cual se obtiene a partir del apoyo constante a los grupos y

personas que se encuentran en situacion de vulnerabilidad.

El Estado, para poder revertir la vulnerabilidad de estos grupos, debe
generar mecanismos institucionales capaces de proveer proteccién social, los que
idealmente deben funcionar en red entre si y con las instituciones publicas

respectivas.

La politica de Proteccion Social se instala en el entorno de la persona o
familia vulnerable bajo dos componentes esenciales (Ministerio de Planificacion,
2009a, p.9):

e Interrumpir los mecanismos que contribuyen a la pobreza, vulnerabilidad o

exclusion, a nivel individual y familiar.

e Instalar recursos y generar capacidades en las familias e individuos, para
que estén mejores preparados y en condiciones de depender menos de la
ayuda externa y obtener mejores retornos a nivel de ingresos provenientes

del trabajo.

Como objetivo complementario, la vision de la proteccion social es ayudar a
las familias a sobreponerse a las crisis, haciendo una mejor gestion de los

recursos que disponen, ya sean propios 0 no.
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Pero, ¢qué significa estar protegido socialmente? (Ministerio de

Planificacién, 2006a) En general significa:

e Ser reconocido como sujeto al que se le han identificado las
vulnerabilidades que le afectan y, por tanto, se le debe dar accion

preferente por parte de la red social.

e Recibir las prestaciones sociales que se amplian las posibilidades de lograr
los apoyos que se necesitan para mejorar condiciones basicas de bienestar

como salud, educacion y habitabilidad.

e Que frente a emergencias o0 siniestros, existen mecanismos de

aseguramiento.

e Que se accede a oportunidades que permiten impulsar o fortalecer

emprendimientos econémicos o de otro tipo.

e Que el Estado cuenta con recursos destinados que suplementan o

fortalecen la capacidad generadora de ingresos de la poblacién vulnerable.

2.2.2 Proteccion Social en Chile

Desde la década del noventa, Chile ha experimentado una progresiva
ampliacion de los servicios de politica social que tienen como objetivo el combate
a la pobreza y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion mas vulnerable,
pero sus origenes se remontan algunas décadas atras (Ministerio de Desarrollo
Social, 2012).

Durante el gobierno del Presidente Eduardo Frei Montalva (1964-1970),
surge la necesidad de contar con un organismo técnico dedicado a la planificacion
del desarrollo del pais a nivel nacional. Asi se crea la Oficina de Planificacion
(ODEPLAN), que durante los dos primeros afos funciona sin reconocimiento

juridico y con dependencia directa de la Presidencia de la Republica. En 1967,

24

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



esta nueva entidad adquiere calidad de servicio publico descentralizado y cuenta

con patrimonio propio.

A través del Decreto de Ley N°18.899 del 19 de julio de 1990, ODEPLAN se
transforma en el Ministerio de Planificacion y Cooperaciéon (MIDEPLAN), cuya
mision principal es la de colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio y
aplicacion de politicas, planes y programas de desarrollo nacional, proponer las
metas de inversion publica y evaluar los proyectos de inversion financiados por el
Estado.

MIDEPLAN, ademas, esta encargado de dirigir la accion publica hacia los
sectores y territorios mas necesitados del pais. Esto motivo la creacién, en el afo
2002, del Sistema Chile Solidario, el cual tiene por objetivo entregar un apoyo

integral a las personas y familias de extrema pobreza.

En el afno 2005, a MIDEPLAN se le encarga la responsabilidad de crear,
coordinar, difundir y promover en todo el pais el Sistema de Proteccion Social, que
cambia el paradigma de asistencialismo que tenian hasta ese momento las
politicas y programas sociales, por un enfoque garante de derechos de la
poblacion mas vulnerable, en las areas de salud, educacion, vivienda, trabajo,
cultura y prevision, abarcando todas las etapas de la vida, desde la gestacion

hasta la vejez.

El Sistema de Proteccion Social en Chile esta conformado por una amplia
red de programas sociales, los que a través de los anos han establecido vinculos
con las demas politicas sectoriales y transversales, instalando mecanismos
especificos de coordinacion al interior de MIDEPLAN, fortaleciendo, de la misma

forma, los sistemas de informacidn social disponibles para la poblacion.

En octubre del afio 2011, MIDEPLAN pasa a ser el Ministerio de Desarrollo

Social, ampliando sus facultades y posicionandose como el ente coordinador de
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todas las politicas sociales de nuestro pais, articulando iniciativas

interministeriales y fiscalizando su funcionamiento.

El Sistema de Proteccion Social es implementado de manera
descentralizada, operando desde lo local, pero cuya planificacién es de nivel
central. En general este Sistema tiene los siguientes objetivos (Ministerio de
Planificacién, 2006b):

a) Generar dispositivos de acceso para que los beneficiarios tengan los

apoyos que requieren.

b) Organizar la oferta programatica disponible en esquemas de
complementariedad que permitan lograr la integralidad de las

instituciones involucradas en los programas sociales.

c) Propiciar la generacién de condiciones para lograr la provision de

prestaciones con el menor costo posible para los beneficiarios.

A contar del aino 2000 (Robles, 2011, p.19), en Chile comienza a gestarse
una nueva concepcion de lo que debe ser una politica social: asistir de manera
prioritaria a las personas y familias mas vulnerables del pais. Este nuevo enfoque
se concreta con el nacimiento del programa Puente en el aino 2002, el cual esta
disefiado para dar apoyo psicosocial a familias que viven en condiciones de
extrema pobreza, por medio de la promocion y el compromiso dentro de la familia
hacia el desarrollo de acciones para el mejoramiento de su estandar de vida y la

integracion a la red de beneficios y servicios sociales que existen a su disposicion.

El proceso de intervencion del programa Puente contempla el compromiso
de la familia beneficiaria de 53 condiciones minimas. Su duracion es de 24 meses,
divididos en dos fases: la primera consiste en un apoyo psicosocial mas intenso a

la familia por seis meses; y la segunda, en el acompafamiento, monitoreo,
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seguimiento y cierre del proceso, con una frecuencia decreciente de contacto con

el apoyo familiar.

Paralelamente a lo desarrollado por el programa Puente, se crea una
estrategia gubernamental orientada a la superacion de la pobreza extrema y a la
coordinacion de la oferta publica en torno a la proteccion y promocién social de los
mas vulnerables, llamada Chile Solidario, plasmado en Ley N°19.949 en mayo del
ano 2004. Este hecho instaura una nueva institucionalidad social, e integra un

sistema de informacion para los futuros beneficiarios.

Chile Solidario considera acciones y prestaciones para familias consistentes
en subsidios, subvenciones, entre otros, que en algunos casos ya estaban en
funcionamiento con anterioridad a la implementacién de este programa. Estas

prestaciones son (Robles, 2011, p.20-21):

e Subsidio Unico Familiar. Creado en 1981 por medio de la Ley N°18.020, esta
dirigido a familias de escasos recursos, pertenecientes al 40% mas pobre del
pais. Entrega un monto de $6.500 mensuales (13 ddlares) reajustado cada afio
segun la variacion del indice de precios al consumidor (IPC) y esta destinado a
jovenes menores de 18 afnos y personas discapacitadas de cualquier edad,
madres de menores que vivan a sus expensas, mujeres embarazadas, Yy
personas con discapacidad mental que no reciban el Subsidio a la

Discapacidad Mental.

e Subsidio a la Discapacidad Mental. Este subsidio que opera desde 1975 por
medio de la Ley N°869 y N°18.600, otorga una transferencia mensual
equivalente a $52.370 (104 dolares), reajustable al 100% anualmente de
acuerdo a la variaciéon del IPC, para las personas mayores de 18 anos de
escasos recursos, que no reciban Subsidio Unico Familiar y que hayan sido
declaradas como discapacitados mentales por la Comision de Medicina
Preventiva e Invalidez (COMPIN).
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e Subsidio a la Cédula de Identidad. Subsidia la diferencia entre un aporte

minimo del beneficiario CLP$500 (1 dolar) y el valor del documento.

e Subsidio al pago del consumo de agua potable y servicio de alcantarillado de
aguas servidas. Cubre el 100% de un consumo mensual de hasta 15 metros
cubicos para quienes residan de manera permanente en una vivienda con

conexion al servicio de agua potable.

e Pension Basica Solidaria. Se trata de una transferencia directa mensual a los
mayores de 65 afios que considera pensiones basicas y aportes previsionales

solidarios de vejez e invalidez.

Conjuntamente con la otorgacion de bonos y prestaciones establecidas en
Chile Solidario, se generan convenios con una serie de organismos publicos de
manera de que éstos garanticen un acceso prioritario de sus beneficiarios a sus

programas Y, en varios casos, generen una oferta especifica para este grupo.

De esta forma, es posible identificar programas en las areas de salud,
educacion, trabajo, vivienda vy justicia a los que los beneficiarios de Chile Solidario
pueden acceder facilmente. Por ejemplo, en materia de empleo, el programa
Apoyo al Empleo Chile Solidario, ejecutado por la Corporacion Nacional Forestal
(CONAF) y la Subsecretaria del Trabajo, busca apoyar la insercién laboral de este
grupo en actividades vinculadas con el desarrollo productivo local (especialmente,
en el ambito agroforestal). Asimismo, el Servicio Nacional de Capacitacion vy
Empleo (SENCE) dispone de dos programas de Bonificacién a la Contratacion de
Mano de Obra y Jovenes Chile Solidario, que brindan apoyo para la incorporacion
al mercado laboral a este sector a través de actividades de capacitacion e
intermediacion laboral, asi como de incentivos a la contratacion de jovenes. De
manera similar, en el ambito de la educacioén, la subvencién pro retencion es un
programa especificamente pensado para este sector, asi como el programa de

Habitabilidad —para el mejoramiento de la vivienda de los beneficiarios del
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programa- y el de Produccion Familiar para el Autoconsumo —que brinda apoyo

financiero y técnico para producir, preservar y consumir alimentos por parte de las

familias.

Adicionalmente, en afos recientes se ha profundizado en el modelo de

intervencién psicosocial que forman parte de Chile Solidario. De esta forma, se

pusieron en marcha otros cuatro programas de similares caracteristicas (Ministerio
de Desarrollo Social, 2012):

a)

Programa Vinculos, coordinado por el Servicio Nacional del Adulto Mayor,

apoya a adultos mayores que viven en situaciéon de vulnerabilidad y solos.

Programa Calle, que trabaja con adultos viviendo en esta situacién y es
implementado por organizaciones no gubernamentales, bajo la
administracion y asistencia técnica de la Secretaria Ejecutiva del Sistema

de Proteccioén Social.

Programa Chile Crece Contigo, dirigido a todos los nifios y nifias del pais y
sus familias, desde la gestacién hasta que cumplan los 4 afos e ingresen a
prekinder a través de acciones y servicios de caracter universal, asi como
focalizando apoyos especiales a aquellos que presentan alguna

vulnerabilidad mayor

Programa Abriendo Caminos, que apoya a nifios y nifias de familias que
enfrentan una separacion forzosa por la condena de alguno de sus
integrantes, y es ejecutado por organizaciones no gubernamentales y
asistido técnicamente y supervisado por la Secretaria Ejecutiva del Sistema

de Proteccioén Social.
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2.2.3 Abriendo Caminos: Enfoques segun Objeto y Programa
En el afo 2008 el Ministerio de Planificacion, a través de la Secretaria
Ejecutiva de Proteccidon Social, decide trabajar con los hijos de personas privadas

de libertad, y crea el piloto del programa Abriendo Caminos.

Para la ejecucion de este programa, son invitadas a participar en la
presentacion de proyectos, personas juridicas privadas, sin fines de lucro y con
fines publicas, como fundaciones o corporaciones, o bien, instituciones de

educacion superior.

El programa Abriendo Caminos es un servicio especializado de
acompafamiento personalizado, para aquellas familias donde uno de los padres
(o ambos) se encuentra privado de libertad cumpliendo condena en algun recinto

penitenciario.

El propdsito central del programa es evaluar el estado en que se
encuentran las familias, en cuanto a sus condiciones de calidad de vida, las
relaciones entre sus integrantes y especialmente los nifios. Ademas, tiene por
finalidad entregar orientacion y consejeria para apoyar al grupo familiar en el
mejoramiento de sus condiciones presentes, favoreciendo por consecuencia, el

bienestar de los nifios.

Este programa, que forma parte del Sistema de Proteccién Social, se
empezd a implementar a través de un sistema especializado de consejerias
familiares y tutorias infanto-juveniles, con el propésito de contribuir al
mejoramiento de las condiciones de vida de nifios y nifias que se ven enfrentados
a la privacion de libertad de uno o ambos padres y que se encuentran cumpliendo

condena en algun recinto penitenciario.
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Enfoque segun objeto

El programa Abriendo Caminos busca resolver la problematica asociada a
los impactos negativos que la privacion de libertad de uno o ambos padres (o
tutor) tiene en el desarrollo y bienestar de nifios y nifias. Cuando un integrante de
la familia, encargado del cuidado y crianza del menor, es encarcelado y privado
totalmente de libertad, los nifos y nifas quedan en una situacién de
vulnerabilidad, por lo que las necesidades y demandas de apoyo relacionadas con

las etapas de crecimiento se ven limitadas.

La evidencia internacional indica que el impacto del encarcelamiento de un
familiar, sobre los nifios es diverso, dependiendo en gran medida del contexto
social y cultural en que la familia y los nifios se encuentren. No obstante, existe
consenso en que a los nifios les afecta, en mayor o menor grado, la penalizacion

de uno o varios de sus familiares cercanos.

En el caso de que la persona privada de libertad sea el sostenedor del
hogar, la condicion de precariedad de la familia se agudiza aun mas debido a la
disminucién de los ingresos, lo cual no solo afecta el patrimonio familiar, sino que
provoca un cambio en las prioridades y necesidades de la familia (Ministerio de
Planificacién, 2009b).

En algunos casos, la familia puede sentirse estigmatizada por el
encarcelamiento de uno de los suyos, lo cual afecta notoriamente los vinculos con

la comunidad e instituciones con las que sus miembros interactuan en el dia a dia.

Esto repercute negativamente en la socializacion de los nifios, al abandonar
espacios sociales importantes para su desarrollo, lo cual dependera segun el ciclo

de vida en que se encuentren los menores.
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Las situaciones que mejor dan cuenta de las dificultades experimentadas

por las familias cuando uno de sus integrantes esta privado de libertad, pueden

resumirse en el siguiente cuadro (Ministerio de Planificacion, 2009a, p.15-16):

DIMENSIONES

SITUACIONES

Discriminacion

Valores y
Comportamiento

Recursos

Competencias
parentales

Deterioro de los lazos solidarios familiares; aislamiento;
carencia de redes de apoyo.

Problemas en insercion laboral luego de la reclusion.
Percepcion errada de los valores humanos, sociales y
personales.

Vinculacién nociva en el entorno, en particular cuando
hay expresiones de violencia y presencia de drogas.
Percepcion de ausencia de limites en los nifios; inicio
temprano (nifios y nifas) de conductas peligrosas y
participacion en espacios de socializacidn inseguros,
poco saludables y de alto riesgo.

Necesidad de aumentar el nivel de ingresos familiares,
producto de la ausencia de los recursos aportados por
el familiar preso (en el caso de que este sea el unico
proveedor del hogar).

Baja capacitacion para emprender empleos seguros y
estables.

Pérdida de confianza de las familias en las instituciones
(déficit general de expectativas respecto de las
posibilidades de que en ellas encuentren respuesta
efectiva a sus demandas y necesidades de apoyo y
asistencia).

Uso limitado de recursos y posibilidades disponibles en
las redes locales, a nivel de programas, servicios Yy
prestaciones. Participacion escasa o irregular en
programas sociales orientados al trabajo con familias.
Escasa u ocasional vinculacién de las familias con las
municipalidades.

Retraso en el desarrollo cognitivo, principalmente al
constatar el abandono de los nifios, la negligencia de
padres o cuidadores Yy, ausencia de estimulacion
temprana, que afecta el desarrollo de un apego de
caracteristicas seguras.

Deterioro de los modelos de crianza por las
circunstancias familiares y por el entorno de
vulnerabilidad.
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e Angustia en los nifios, al no contar a los hijos sobre la
realidad de los padres. La carcel es considerada como
tema tabu.

Contexto e Aumento de riesgo en los nifios por la presencia de

trafico y consumo de drogas, violencia y delincuencia
en los sectores en que habitan.

Riesgos e Imitacién de conductas violentas e/o ilicitas observadas

en su entorno, sobre todo cuando hay prolongados
tiempos de ocio sin vigilancia de adultos responsables.
e Interiorizacion de la violencia como mecanismo de
relaciéon con los pares y con los adultos significativos.
e Prevalencia de embarazo precoz, desercion escolar,
consumo masivo de drogas y, en general, acentuados
problemas de salud y nutricion.

A grandes rasgos, las vulnerabilidades que enfrentan las familias se

agrupan en tres categorias:

a)

La privacion de libertad del sostenedor (es decir, la persona que oficia como
sustento econémico del hogar), genera un progresivo deterioro econdémico

en la familia.

El desarrollo de estrategias ilicitas o de alto riesgo para generar ingresos y
lograr asi sustento econdmico. Esto a partir de la privacion de libertad del
jefe (a) de hogar. Las conductas ilicitas no solo son situaciones de riesgo,
sino que confunden las valoraciones de los nifios, los que empiezan a ver
como positivas aquellas situaciones de abuso, robo y delincuencia.
Aquellos nifios que crecen bajo este tipo de ambiente, son mas proclives a

desarrollar conductas antisociales o violentas.

La presencia de problemas psicosociales que influyen en el desarrollo
normal del menor, como por ejemplo estrés, depresidn, ansiedad, culpa,
entre los mas comunes. Como consecuencia de estos problemas, pueden
suceder situaciones como abandono del sistema escolar, confusion de los

roles parentales, problemas de salud, etc.
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Existen diferencias en estos problemas, dependiendo de la edad que tienen

los nifios y nifias. En el caso de los menores de 12 afnos, se pueden presentar las

siguientes situaciones (Raffo de Quifiones, 2009, p.6):

anos),
p.7):

Conductas de apego muy intensas con el familiar sustituto, ante el temor de
ser separados nuevamente de la persona a la que le tiene confianza. Este

caso se acentua en los menores de cinco afnos.

Regreso a conductas de cuando eran mas pequefios, como orinarse en los
pantalones o0 en la cama, chuparse el dedo, o comenzar a hablar como

bebés.
Dificultad para comer o dormir, o tener pesadillas en las noches.

Dificultad en sus actividades académicas, como por ejemplo al realizar sus
tareas escolares, pérdida de la concentracion en clases, mostrar ansiedad y

problemas de conducta en el colegio.
Reacciones agresivas o dominantes, con otros nifios o adultos.

En el caso de los adolescentes (cuyas edades oscilan entre los 12 y 18

las situaciones que pueden presentarse son (Raffo de Quifionez, 2009,

El desarrollo de roles de adultos tempranamente para cuidar de hermanos
menores. Cuando los padres regresan a casa, a pesar de ser ya adultos,
presentan conductas adolescentes como si hubieran estado esperando a

los padres para “hacer recién su adolescencia”.

Los adolescentes se ven forzados a asumir, de manera prematura, roles
adultos en estas situaciones extremas. Es por eso que los amigos pasan a

ser el grupo de referencia y apoyo para mitigar la ausencia de los padres.
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Enfoque seglin programa

Tal como se mencion6 anteriormente, el programa Abriendo Caminos esta
enfocado a los hijos de personas que se encuentran cumpliendo condena en la

carcel. En este sentido, este programa orienta su accionar a:

¢ Identificar necesidades de apoyo y asistencia para la poblacion vulnerable a

la que se enfoca el programa.

e Gestionar oportunidades y recursos en la red institucional de servicios para
las familias, con especial énfasis en el mejoramiento de condiciones de vida

de los nifios y nifas que permitan alcanzar niveles basicos de bienestar.

La base de este programa, radica en la necesidad de generar un servicio de
apoyo psicosocial especifico para atender a las familias afectadas por el

cumplimiento de condena aflictiva de uno de sus integrantes.
Operacionalizacion de Abriendo Caminos

La intervencion sobre las dimensiones de bienestar familiar e individual del
programa, opera a través de cuatro componentes (Ministerio de Planificacion,
2011a, p.2):

e Componente 1. Entrega de servicios de apoyo psicosocial y consejeria a
padres y/o cuidadores que apunten a una mejora de las competencias
parentales. Los consejeros familiares deben producir sesiones de trabajo con
las personas responsables de los cuidados de los nifios cuyo objetivo es
desarrollar las competencias parentales (fomentar el apego, pautas de crianza
que promuevan el buen trato, desarrollar empatia, y fomentar que las familias
utilicen las redes de servicios para procurar niveles adecuados de bienestar en
la poblacion infantil). Los beneficiarios de este componente son las personas
responsables de los cuidados materiales y afectivos de los nifios cuya

identificacion se realiza durante el diagnéstico tomando como base el Manual
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de Operacién y las Condiciones Minimas (CMs) del programa. Se trata de un
subsidio a la oferta (sin costo para los participantes) para las familias que estan
participando del programa Abriendo Caminos que incluye las CMs destinadas

para los nifios y nifias entre 0 y 6 afos.

Componente 2: Provision de servicios de tutorias para niflos de 7 a 18 anos
qgue apunten al desarrollo de las habilidades sociales que les permita acumular
activos humanos y sociales para desarrollar habilidades y competencias que
fortalezcan su desarrollo biopsicosocial, de modo que puedan reparar y
prevenir situaciones de vulnerabilidades como pobreza, malos tratos y la
comision de delitos. Corresponde a un sistema de tutorias de acompafamiento
especializados de nifos y nifias en edad escolar, para verificar su participacion
y permanencia en el sistema educacional, facilitar su acceso a servicios de
reparacion, vincularlos a espacios de apoyo socioeducativo para reforzamiento
motivacional y vocacional, y mejorar las competencias y habilidades para la
vida. Los tutores analizan la situacion de entrada de los nifios al inicio de la
intervencion y orientan sus objetivos de trabajo con cada uno de ellos
considerando las CMs que corresponden a su tramo de edad. No obstante
muchas de las CMs dependen de actividades, disposiciones y practicas que
asuma la familia, razén por la cual se entendera como requisito basico para el
trabajo la coordinacion permanente entre tutores y sus respectivos consejeros
familiares, a fin de generar completa sintonia en las acciones que se
desarrollen. Lo anterior se traduce en sesiones de trabajo con los nifios. Los
tutores deberan producir 52 sesiones individuales al afno por cada nifio que

participe de las tutorias.

Componente 3: Provision de gestion de redes a la familia orientada a generar
una adecuada articulacion entre las necesidades presentadas por las familias
del programa hacia la oferta presente en las redes. Considera un sistema de

gestion de redes para el acercamiento de las familias a las redes existentes en
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al comuna a la cual pertenecen, de modo que estas se beneficien de una
adecuada utilizaciéon de éstas y puedan incrementar su nivel de calidad de

vida, mejorando las condiciones minimas asociadas.

e Componente 4: Entrega de servicios especializados para las familias
participantes del programa (Psicdlogos, psicopedagogos, etc.). Las familias
cuentan con un servicio especializado en materia de salud mental, justicia,
educacioén, entre otros, que les permite reparar situaciones complejas y
problematicas para el desarrollo familiar e infanto-juvenil. Los servicios
especializados son atenciones que se realizan para responder a las demandas
de las familias y los nifios siendo el resultado de un diagnéstico previo, lo cual
orienta la priorizacion de las necesidades y precisa las brechas de servicios
regulares, detectadas mediante el trabajo del gestor de redes. Las areas que
intervienen se relacionan con salud mental, justicia, educacién especial, etc.
Esta es una linea de trabajo permanente para cada institucion que ejecuta
Abriendo Caminos. La prestacion se asocia a las personas atendidas y no a la
cantidad de sesiones que estos especialistas hacen. De esta forma se
estructura el componente a partir de las demandas de las familias y el proceso

vivido por cada persona.

El programa dispone de las siguientes herramientas para concretar su

cometido:

e Un equipo de profesionales, (entre los que se encuentran psicélogos,
psicopedagogos, terapeutas ocupacionales y abogados) que estan
encargados de efectuar visitas domiciliarias a las familias, para trabajar con
los adultos a cargo del cuidado y crianza de los nifios y con los propios
ninos. En ambos casos intervienen consejeros familiares que realizan el
trabajo de orientacion y acompafamiento a la respectiva familia, y tutores

gue hacen el trabajo directo con los menores de edad.
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¢ Un tiempo de trabajo de 24 meses, en los que profesionales y educadores
brindan orientaciéon y consejeria para ayudar a la reorganizacion del

sistema familiar y su vinculacion con otras redes de asistencia.

El objetivo de este trabajo es fortalecer la responsabilidad parental, a fin de
lograr entornos protectores y responsables del cuidado efectivo de los nifios

y nifias vulnerables.

e Instituciones externas, que son las que actuan como unidades ejecutoras
de Chile Solidario y, por ende, del programa Abriendo Caminos. Son ellas
quienes se relacionan con los centros penitenciarios y con las

municipalidades respectivas.

Dentro de las obligaciones de las unidades ejecutoras, a nivel general, se

encuentran las siguientes (Ministerio de Planificacion, 2009a, p.56-58):

e Conformar un equipo de profesionales, técnicos y educadores que
aseguren que el servicio de apoyo psicosocial a las familias de los nifios y

sus integrantes.

¢ Informarse de las orientaciones técnicas y metodoldgicas provistas por la
coordinacion nacional y/o regional del programa e incorporarlas en las

actividades que se realizaran.

e Efectuar una gestién de informacion responsable, oportuna y que tenga en

consideracion el interés superior de los nifios y nifias con las que trabaja.

e Participar de todas las instancias de coordinacion, asistencia técnica y

capacitacion que el programa genere.

Cada una de las instituciones ejecutoras, para formar parte del programa
Abriendo Caminos, debe presentar un Proyecto de Intervencion. La idoneidad del

ente ejecutor se calificara de acuerdo al cumplimiento de los siguientes requisitos:
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Contar con infraestructura fisica estable y equipamiento necesario para

cumplir con la ejecucion del proyecto presentado.

Demostrar capacidad institucional para constituir equipos de trabajo,
incorporando tantos profesionales, técnicos y educadores como la
ejecucion del proyecto requiera, de acuerdo a la cobertura minima que la

entidad comprometa para su atencion.

Tener experiencia previa en intervenciones psicosociales o socioeducativas

con poblaciones vulnerables o de alto riesgo.

Tener experiencia en la atencion directa de familias, nifios y/o jévenes en
situacion de vulnerabilidad y/o que demuestren capacidad para conformar

equipos profesionales con competencias para el trabajo directo con ellos.

Tener presencia demostrable en los territorios a intervenir o, al menos, que
no hayan tenido actuaciones publicas que puedan desincentivar la

incorporacion de familias al programa.

El programa considera dos modalidades de propuestas a financiar

(Ministerio de Planificacién, 2009a, p.59-61):

Modalidad de Atenciobn por nominas adscritas a Centros
Penitenciarios: El ejecutor atendera a familias de personas que cumplen
condena o esperan sentencia definitiva en un centro penitenciario o similar
expresamente determinado y, por tanto, con domicilios posibles en distintas

comunas.

Modalidad de Intervencion en un Territorio: El ejecutor asume la
atencion de un conjunto de comunas, atendiendo a nifios y nifias de
familias con integrantes adultos privados de libertad residentes en ellas v,

desarrollando estrategia (s) de trabajo comunitario.
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Los Proyectos de Intervencion deberan regirse en conformidad por el
documento denominado “CAMINOS, Programa de Apoyo a Ninos de Familias
con Adultos Privados de Libertad, Estandares Técnicos para la Preparacion
de Proyectos de Intervenciéon”, sefialando expresamente la o las modalidades
con que operara el programa y el numero de menores que seran beneficiarios de

éste. La evaluacion de las propuestas sera en base a los siguientes aspectos:

e Pertinencia: Grado de afinidad de la propuesta con las definiciones

técnicas del programa.

e Suficiencia: Cobertura de contenidos abordados en la propuesta,
incluyendo descripcién de estrategias operativas e inclusion de los

antecedentes curriculares entregados.

e Viabilidad: Capacidad institucional para servir de soporte al programa,
incluyendo descripcion de la estrategia que se usara para la composicion

del equipo psicosocial y el despliegue de las actividades.

e Innovacion: Adicionalidades propuestas por la entidad, para complementar

o fortalecer los contenidos minimos solicitados en las bases.

e Financiero: Adecuacién del Proyecto a los items financieros sefialados en

el formulario de presentacion elaborado para éstas.
Objetivos del Programa

La hipotesis del programa Abriendo Caminos sefiala que la confluencia de
diversos factores que vulneran los derechos, la seguridad y la integridad de los
ninos, ninas y adolescentes, se acentua cuando algunos de los miembros de sus

familias se encuentran privados de libertad.

En vista de esta situacion, el programa enfoca su accionar en la articulaciéon

de redes de apoyo que generen una mayor proteccion social para los menores
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que se encuentran en esa situacion vulnerable, permitiendo el desarrollo normal

en cada una de las etapas de su crecimiento.
Los objetivos del programa son (Ministerio de Planificacion, 2009a, p.38):

Objetivo General:

Generar acciones preventivas y reparatorias en las condiciones de desarrollo de
nifos y ninas con personas privadas o condicionadas de libertad para asegurar el
correcto abordaje de los riesgos que enfrentan y procurar niveles adecuados de

bienestar.

Objetivos Especificos:

1. Asegurar que los nifios y nifias de familias con personas privadas de
libertad, cuenten con condiciones que permitan una trayectoria de
desarrollo acorde a sus necesidades y potencialidades, con especial
énfasis en salud, nutricion, estimulacién temprana, desarrollo psicomotor y

educacion inicial, para nifios pequefios y en edad preescolar.

2. Proveer acompafiamiento personalizado a adolescentes y jovenes de
familias con personas privadas de libertad, para asegurar su desarrollo en

condiciones 6ptimas y con control adecuado de riesgos.

3. Mejorar las condiciones de vida de las familias y los integrantes que se
mantienen a cargo de nifios, nifias y jovenes menores de edad, proveyendo
un servicio de consejeria que los vincule a los recursos y oportunidades de
la red institucional, con especial énfasis en el apoyo a mujeres jefas de

hogar de estas familias.
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2.2.4 Experiencia Internacional

A nivel internacional, se han desarrollado diversas estrategias de
intervencion respecto a los problemas que generan en las familias cuando uno de

los padres de un nifio es encarcelado (Ministerio de Planificacion, 2009b, p.57-80).

Latinoamérica

En Latinoamérica, en general, no existen programas especificos enfocados
a responder a la problematica antes mencionada. No obstante, es posible
identificar sistemas penitenciarios que permiten asegurar la estadia de la madre
con su hijo en prision durante los primeros afios de vida del menor. Algunos de

estos casos se presentan a continuacion:

e Venezuela: El Instituto Nacional de Orientacion Femenina (INOF), donde el
nino puede permanecer con su madre hasta los tres afios. Pasada esa
edad, el menor debe ser entregado a familiares de la reclusa, y de no ser
esto posible, se envia a un hogar, donde permanecen hasta los diez afos,

guedandose con sus madres los fines de semana en el INOF.

e Argentina: En el aflo 2008 entr6 en vigencia la Ley N°26.472, que establecid
la procedencia del arresto domiciliario para las mujeres embarazadas o que

tengan hijas o hijos menores de cinco afios a su cargo.

e Ecuador: Cuenta con un Plan Nacional de Atencion Integral a los nifios hijos
de padres privados de libertad, el cual propone politicas de Estado para
orientar al pais en el reconocimiento, respeto y exigibilidad de los derechos

de esta poblacién infantil considerada de alto riesgo.

Dicho plan surgi6é a partir de un diagnostico realizado sobre la situacion de
ninos y nifas, hijos de padres privados de libertad. Los componentes del
Plan Nacional Ecuador se enfocaron en las siguientes areas: legal,

infraestructura, atencion integral, familia, formacién y capacitacion a
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operadores del sistema penitenciario, sistema de informacion,

comunicacion y reaccion social.

Europa

Una de las instituciones mas importantes en torno al trabajo con nifios que
han sido separados de sus padres por encontrarse en privacion de libertad, es la
Asociacion Relais Enfants-Parents, localizada en Francia, la cual provee servicios
de apoyo para las visitas de los nifios a sus padres en prision. En lItalia, las
madres que cumplen su condena en la carcel de San Vittore de Milan pueden
participar en talleres artesanales en los que fabrican objetos para sus hijos y les

permite compartir entre ellas su identidad como madres.

Otra organizaciéon de este tipo es el Comité Europeo para los Hijos de
Padres Encarcelados (Eurochips), que es una asociacién europea cuyo objetivo es
apoyar la causa de los nifios separados de sus padres encarcelados. Tiene como
principal objetivo formar una red de profesionales del sector penitenciario y de la
infancia para apoyar acciones ya desarrolladas e incentivar las nuevas iniciativas
sobre los hijos de padres encarcelados. Esta red permite la articulacion de
acciones consistentes en mediar como portavoz de los hijos en la situacion antes
descrita, sensibilizar a la opinidn publica sobre el tema y establecer una guia sobre

legislaciones en los paises de la Unién Europea.

Eurochips cuenta, ademas, con un centro de investigacién orientado a
recopilar estadisticas, evaluar el impacto de la encarcelacién de los padres sobre
los nifos, de modo tal de preparar recomendaciones para los paises miembros de

la Unién Europea.
Es asi, como en el afio 2009 Eurochips recomendd los siguientes puntos:

a) Mejorar la infraestructura al interior de las prisiones
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a. Preparar en todos los lugares de detencién salas adaptadas para los

ninos.

b. En el caso de ausencia de un familiar, asegurarse de que el
acompafnamiento del nifio en las visitas sea realizado por personas

competentes, ya sean profesionales o voluntarios.
b) Promocion de la comunicacién entre el nifio y el padre encarcelado

a. Tener en cuenta las circunstancias agravantes como las dificultades
economicas, las separaciones y posibles problemas de entendimiento

familiares, o la encarcelacion de ambos padres.

b. Facilitar las comunicaciones, ya sean telefénicas o de otro medio, para
paliar la imposibilidad del encarcelado de ver a su hijo, sobre todo para

el caso de los padres extranjeros extracomunitarios.

c) Ofrecer a los padres los medios para que puedan ejercer su autoridad y sus

responsabilidades

a. Tener en cuenta la responsabilidad paterna y materna del detenido
desde el momento en que es detenido y en cada etapa del

procedimiento penal en su contra.

b. Utilizar, siempre que sea posible y compatible con las sentencias
infligidas, medidas que se puedan llevar a cabo en el exterior del centro

penitenciario, para que el recluso pueda mantener los lazos familiares.
d) Mejorar la competencia de los profesionales

a. Incentivar la formacion inicial y continua de los empleados penitenciarios

en temas de infancia.
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b. Promocionar una coordinacién necesaria de los servicios penitenciarios

y de las instituciones de accion social y familiar.
e) Minimizar los efectos de la ruptura de los lazos en el nifio
a. Favorecer el mantenimiento del nifio en su medio social y vital.

b. Promocionar programas para la adecuacion y preparacion de los

momentos de separacion y reencuentro.

En Inglaterra, a diferencia de otros paises donde los programas de apoyo
que existen estan enfocados en el sistema penitenciario femenino, se actua desde
distintos frentes del problema, diferenciando la situacién de las familias, del padre

y de la madre.

Las instituciones que desarrollan programas en esta linea son en su
mayoria organizaciones no gubernamentales, las que realizan apoyo a la gestion y
acciones destinadas a reducir el impacto que produce el encarcelamiento de

alguno de los padres sobre los nifios.

Una de las instituciones que cobra relevancia en las acciones desarrolladas
con hijos de padres prisioneros es la Action for Prisioner Families (APF), la cual es
una organizacion que representa las necesidades de las familias afectadas por el

encarcelamiento.

El ayuntamiento de Islington, que cuenta con acciones similares a las del
programa Abriendo Caminos, entrega una guia para los abuelos o cuidadores que
se encargan de la educacion de los hijos de los presos. Este programa, entrega
apoyo y servicios para garantizar y potenciar el adecuado desarrollo del nifo
cuyos padres se encuentran en prision, otorgando informacion sobre servicios de
salud, educacion, seguridad, recreacion, etc. A diferencia del programa Abriendo
Caminos, el ayuntamiento no realiza intervenciones propiamente tal, sino que

mas bien se encarga de proporcionar informacion relevante y pertinente para la
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educacién de los niflos y otorga la informacién requerida para los distintos
servicios sociales que pueden requerirse en materia de salud, educacion, entre

otros.

América Anglosajona

Desde 1983 en América del Norte existe la lamada Family and Corrections
Network (FCN), institucion encargada de informar y promover las necesidades de
aquellas familias de personas privadas de libertad, a través de publicaciones,

conferencias, enlaces con otros organismos y agencias en EE.UU. y Canada.

e Estados Unidos: El Congreso establecié el Mentoring Children of Prisioners
Programs, un programa que financia proyectos de tutoria para prevenir, a
través del fortalecimiento de la seguridad de las familias, conductas de
riesgo de los nifios cuyos padres se encuentran en prision. Este programa
presta servicios, tanto directamente como en colaboracion con otros
organismos locales, para fortalecer y apoyar a los nifos de padres
encarcelados y sus familias. Esto incluye la preservacion de las familias y la

conexion de los niflos con sus padres en la carcel cuando sea apropiado.

e Canada: En Canada se han desarrollado politicas que buscan mantener y
potenciar el vinculo entre los padres y sus hijos mientras dura el periodo de
reclusion. Los nifios pueden permanecer en la carcel con sus padres los

fines de semana y dias festivos hasta cumplir los 12 afios de edad.
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Capitulo Ill: Analisis del Programa Abriendo Caminos

En este apartado se describe la situacion actual de Abriendo Caminos, en
cuanto a la cantidad de beneficiarios, el alcance del programa y los organismos
ejecutores. Luego se analiza la intervencion publica examinando los componentes
que forman parte de la evaluacién de racionalidad (de modo de verificar la

relevancia y pertinencia) y de coherencia.

3.1 Situacion actual

El programa Abriendo Caminos entré en funcionamiento en el aino 2008 en
las dos regiones con mas habitantes del pais: la region del Bio-Bio y de Santiago,
cubriendo un total de cerca de mil beneficiarios. El aino 2009 el programa se
extendio a las regiones de O'Higgins y de Los Rios; el afio 2010 se integraron las
regiones de Atacama, De la Araucania, Aysén, Magallanes y Arica y Parinacota.
Por ultimo en el afio 2011 se han incluido a la cobertura de Abriendo Caminos, las

regiones de Tarapaca, Antofagasta, Valparaiso y Los Lagos.
Beneficiarios

La seleccion de las familias que son beneficiadas, se realiza por medio de
los propios centros penales y/o las instituciones especializadas, teniendo en
cuenta a aquellas familias en situaciones criticas o de alto riesgo para los nifios y
ninas. Asi, mientras existan cupos disponibles y se verifique en el domicilio la
presencia de situaciones de vulnerabilidad, las familias incorporadas al sistema,

pueden obtener los beneficios mencionados en el capitulo anterior.

En la mayoria de los casos los organismos ejecutores buscan y contactan a
las familias con nifios, en base a una ndmina de personas privadas de libertad que
prepara Gendarmeria de Chile. Esta nomina puede ser ordenada de acuerdo a
tres modalidades: segun territorio, segun centro penitenciario, o0 mixta,
dependiendo de la alternativa propuesta por el ejecutor al momento de presentar

Su proyecto.
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A continuacion se describe cada una de estas alternativas (Ministerio de

Planificacién, 2011a, p.4):

Modalidad de atencién por nédminas adscritas a centros penitenciarios:
El Ejecutor atiende familias de personas que cumplen condena o esperan
sentencia definitiva en un centro penitenciario o similar expresamente

determinado y, por tanto, con domicilios posibles en distintas comunas.

Modalidad de atencidén en un territorio: El ejecutor asume la atencién de
un conjunto de comunas, atendiendo a nifos y nifas de familias con

integrantes adultos privados de libertad residentes en ellas.

Modalidad de atencion mixta: El ejecutor asume la atencién de un
conjunto de comunas, pero atendiendo soélo a nifios y nifias de familias con

integrantes adultos privados de libertad en un mismo centro penitenciario.

Existen otras situaciones en las que los ejecutores pueden incorporar al

programa a otras familias, en las que exista presuncidn sobre su condicion y de la

que se pueda comprobar a través de Gendarmeria de Chile, que existe al menos

un integrante privado de libertad. También son admisibles otras circunstancias que

puedan afectar directamente al nifio (a) y que puedan implicar que el integrante

privado de libertad es pariente del nifio (a) y no forma parte de la familia que tiene

a cargo la funcion de proveerle cuidado personal. Entre estas situaciones, son

admisibles las siguientes (Ministerio de Planificacion, 2009a, p.36):

Familias extendidas de los nifios, que se han hecho cargo temporalmente
de proveerle cuidados personales, o han legalizado esta obligacion
transformandose en sus titulares. En este caso, la persona privada de
libertad puede mantener vinculos consanguineos o politicos directos o
indirectos y, no compartir la residencia ni formar parte del mismo nucleo
familiar, al momento de su detencidn. Si la familia tutelar esta a cargo del

cuidado y crianza del nifio, aunque no forme parte de la misma familia
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respecto del adulto privado de libertad, se entendera admisible en tanto es

el nuevo entorno familiar del nifio incorporado al programa.

e Familias que no guardan ningun vinculo politico o de consanguinidad
con el nifio, pero que han asumido espontanea o temporalmente su
tuicion. Se trata de grupo familiares que por alguna circunstancia han
tenido que acoger temporalmente al nifio cuyo(s) adulto(s) significativo(s) se
encuentra(n) privado(s) de libertad, como de familias vecinas o vinculadas

con algun miembro de la familias de origen, incluyendo al condenado.

e Familias que pueden o no guardan un vinculo politico o de
consanguinidad con el nifio y que, han asumido legalmente la tuicion,
es decir, ha existido pronunciamiento de parte de un tribunal y se le ha
reconocido la titularidad de la obligacion relacionada con la provision de

cuidados personales al nifio o nifa.

Una vez contactadas las familias y comprobado el cumplimiento de las
condiciones de elegibilidad, el ejecutor verifica el interés de las familias porque
dichos nifios, nifas y/o adolescentes, junto a los adultos actualmente
responsables de su cuidado y crianza, participen en el programa, el que se

expresa en la firma de una ficha de aceptacion o consentimiento.

El siguiente cuadro detalla los datos de cobertura y el arrastre de los afnos
2008, 2009, 2010 y 2011; expresados en cantidad de nifios con vinculo

significativo y/o hijo de personas privadas de libertad.
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Tabla Cobertura Programa Abriendo Caminos
Periodo 2008- 2011

008 009 010 0

0 obertura Nueva U &NA Nueva Total
SIS SIS SIS :
1| Region de Tarapacd 0 0 0 0 0] 0 [ 0 65 65
2 | Region de Antofagasta 0 0 0 0 0 0 0 73] 73]
_3 | Region de Atacama 0 0 0 0 102 102 111 50 161
| 5|Regién de Valparaiso 0 0 0 0 0 0 0 78 78
6 | Region de Ohiggins 0 291 291 291 155 | 446 180 58| 238
8 | Regidn del Bio Bio 497 437 | 0 497 497 195 692 199 288 487
9 | Regién de la Araucania = of o 0 0 104 104 104 46 150
10 | Regidn de los Lagos 0 0 0 0 0 0 0 81 81
11 | Regién de Aysen 0 0 0 0 60 60 60 0 _60
12 | Regidn de Magallanes 0 0 0 0 179 179 179 | 0 175
13 | Regién Metropolitana 504 504 655 1159 1158 876 2035 IBDIJ 604 1905
14 | Regién de los Rids - 0 150 150 150 140 290 145 | 62 207
Region de Arica y
15 | Parinacota i 1 0 0 0 0 212 212 212 129 341
Total 1001 1001 1096 2097 2097 2023 4120 2491 ‘ 1534 4025

SIIS: Sistema de Informacion Social Integrado
Arrastre: Que viene del afio anterior

Organismos Ejecutores

Respecto a las instituciones que participan en la ejecucion del programa,

entre los anos 2008 y 2010, estas han sido:

Region 2008 2009 2010

Metropolitana | Universidad Diego Universidad Diego Universidad Diego
Portales Portales Portales

Fundacion Don Bosco Fundacion Don Bosco Fundacion Don Bosco

- Municipalidad de Colina | Municipalidad de
Colina

Municipalidad de Maipu | Municipalidad de
Lampa

Municipalidad de Lampa | Fundacion GESTA

Servicio para el
Desarrollo de los
Jovenes, SEDEJ

' Informacion proporcionada por Subsecretaria de Planificacién, en respuesta a la solicitud

realizada el dia 23 de noviembre de 2011 en el portal web Sistema de Gestidén de Solicitudes, Ley
N° 20.285 Sobre Acceso a la Informacién Publica.
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Vicaria de la Pastoral
Social y de los
Trabajadores

Bio-Bio

Fundacion CEPAS

Fundacion CEPAS

Fundacion CEPAS

Fundacion Tierra
Esperanza

Fundacion Tierra
Esperanza

Fundacion Tierra
Esperanza

O’Higgins

Fundacion Ledn Bloy

Fundacion Ledn Bloy

Asociacion Cristiana
de Joévenes

Los Rios

Universidad San
Sebastian

Universidad San
Sebastian

Aricay
Parinacota

Corporacion Centro
de Apoyo y Formacion
Integral Tarapaca,
CEAFIT

Atacama

Universidad de
Atacama

Araucania

Fundacion Tierra
Esperanza- Araucania

Ayseén

Corporacion Servicio
Paz y Justicia-
SERPAJ Chile

Magallanes

Corporacion Municipal
Punta Arenas

Presupuesto del Programa

La informacion presupuestaria (Ministerio de Planificacion, 2011b, p.22) de

Abriendo Caminos, se presenta en la tabla siguiente:

Presupuesto total del Programa

Periodo 2008-2011 (miles de $ afio 2011)

Ano Presupuesto de la Presupuesto total | Participacion del programa en
institucién responsable del programa el presupuesto de la Institucidn
2008 $139.111.743.186 $280.614.507 0,2%
2009 $160.441.673.557 $1.240.303.314 1%
2010 $175.255.184.127 $2.295.481.312 1%
2011 $233.623.644.000 $2.954.723.000 1%
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3.2 Evaluacioén de Disefio de Abriendo Caminos

En este capitulo se desarrolla el analisis del programa Abriendo Caminos,
considerando especificamente su disefio. Primero se evalua la racionalidad, que
se subdivide en los aspectos de relevancia y pertinencia, para después continuar

con la evaluacion de coherencia interna y externa.

Se evalud utilizando el método del “semaforo” para poder valorar el
cumplimiento o no de cada uno de los “Criterios de Evaluacion”. En el siguiente

cuadro se explica su significado:

v JAN X

Se responde En necesario realizar Se valora negativamente
positivamente al criterio ciertos ajustes para el el cumplimiento del
cumplimiento total del criterio
criterio

3.2.1 Racionalidad: Relevanciay Pertinencia

Analisis de Relevancia

Para que una intervencion publica tenga resultados, se debe partir de un
diagnéstico exhaustivo de la realidad en el que se identifiquen los problemas vy las
necesidades existentes y se examinen las relaciones causales entre ellos y sus

consecuencias.
A continuacioén se evalla en torno a los elementos antes mencionados:

1. DIAGNOSTICO
Criterio de evaluacioén Valor

1.1 ¢Participaron del disefio del diagnostico agentes clave, L'S
gestores, ejecutores y afectados por el problema?
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El diagndstico de la situacion del programa evaluado se encuentra recogido
en el documento llamado “Estrategia de Apoyo Integral a Ninos y Nihas de
Familias con Adultos Privados de Libertad: Programa Abriendo Caminos”.
En dicho documento se identifica el problema principal que aborda el programa;
los riesgos principales que afectan a los nifios, nifas y adolescentes, como
también a sus familias; los objetivos de la intervencién publica; y la estrategia de

Abriendo Caminos, entre otros puntos.

Si bien, en el disefio del diagndstico no participaron gestores y ejecutores
(como se concluyd en las entrevistas realizadas?), si lo hicieron un grupo
representante de los potenciales beneficiarios del programa. En la etapa de
preparacion del programa Abriendo Caminos, se realizé6 un encuentro con un
conjunto de familias que estaban dentro del programa Puente y se les invitd a
contar su experiencia y sefalar a partir de ella, las condiciones que a su juicio son
las que mejor dan cuenta de los riesgos y dificultades experimentadas cuando
alguno de sus integrantes esta privado de libertad. Esto fue la base para la
construccion de los objetivos y la elaboracion del programa (tomando en
consideracion los efectos que producia en la familia cuando un integrante esta

cumpliendo condena en un recinto penitenciario).

Es importante destacar que luego del primer afo de funcionamiento del
programa en las dos regiones elegidas para la marcha blanca (Region
Metropolitana de Santiago y VIII Region del Bio-Bio), en el aiio 2009 MIDEPLAN
decidio realizar una evaluacion de la implementacion (la cual se encuentra en el
documento Sistematizacion Programa Abriendo Caminos: Aprendizajes y

Desafios), enfocado a la valorizacion de las fortalezas y debilidades que tanto los

2 \er Anexos.
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profesionales ejecutores como los beneficiarios han identificado. La metodologia
de recoleccion de informacion para la realizacion de este analisis fue a través de la
implementacion de entrevistas individuales y grupales a los integrantes de los
equipos técnicos de las instituciones ejecutoras del “piloto” y un cuestionario de
satisfaccion a una muestra representativa de beneficiarios adultos, nifios, nifias y

adolescentes del programa, durante el primer afio de intervencién.

La siguiente tabla (Ministerio de Planificacion, 2009b, p.135), resume el

analisis realizado:

Dimensién Institucional Dimension No Institucional
Equipo Profesional Beneficiarios Nifios, Nifias y
Adultos (cuidadores Adolescentes
y/o tutores)
Fortalezas Debilidades Evaluaciones y Valoraciones
Se valora el sentido Falta de claridad de Percepcion positiva de Valoran el trabajo de
y objetivo del un comienzo en torno la atencion. los tutores.
Programa. a la duracion del
proyecto.
La duracion del Se critica el posible Se destaca la actitud Valoran el apoyo
programa. traspaso del programa comprensiva y el educativo que brindan

a las municipalidades. lenguaje accesible los tutores.
utilizado por los
profesionales.

La cobertura por En la region del Bio- Se sienten acogidos Se critica los cambios
profesional. Bio: Falta por los profesionales vy rotaciones en los
coordinacion del programa. equipos profesionales.
MIDEPLAN-
SERPLAC.
Se valora el trabajo Existen reparos en Evaluan positivamente Se sugiere mayor
en equipo. torno a las la participacion de las frecuencia de visitas.
condiciones minimas.  familias en el
programa.
Manejo y entrega de  Falta de profesionales EI programa les ha Los adolescentes
informacion de la en el equipo restado un apoyo critican que no existan
red. especializado. adecuado y oportuno actividades
frente a sus especificas para ellos.
problemas.
Se considera Se sugiere ampliar la
necesario realizar un intervencion a las
trabajo con las PPL.

personas privadas de
libertad (PPL).
Se critica la falta de Valoran la
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difusién del programa intervencion realizada

por parte de con los nifios, nifias y

MIDEPLAN. adolescentes.
Valoran el aporte del
programa para
mejorar las relaciones
familiares.
Se valora la entrega
de informacién y la
vinculacion con la red
publica y municipal.
Se critica la rotacion
de tutores y
consejeros.

La matriz de fortalezas y debilidades realizada, constituyé una buena
contribucién a la claridad expositiva de la realidad del programa, porque sintetiza y
estructura la informacion recabada en el trabajo de campo. Asimismo, permitié que
se reorientara el programa, al indicar las debilidades a corregir y las fortalezas que
se deben potenciar. EI hecho de que haya sido participativo, tomando en
consideracion no solamente a los beneficiarios, sino que también a los
profesionales de las instituciones ejecutoras del programa, es muy positivo para

valorar la realidad.

En resumen, se realizé6 un estudio previo que fue la base para el
diagndéstico, pero en el que solo participaron los posibles beneficiarios y no los
(futuros) ejecutores. Luego del primer ano de funcionamiento, se realizé una
evaluacién que culmind en la publicacion de un documento. En esta oportunidad
participaron los beneficiarios, sus familias y los profesionales de las instituciones

ejecutoras.
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1.2 ¢Se realizaron estudios para la identificacion de la poblacién /
objetivo?

Si. La Ficha de Proteccion Social® (FPS) fue la fuente utilizada para efectuar
la caracterizacion inicial de la poblacion objetivo del programa. De acuerdo a los
datos proporcionados por este instrumento, el grupo potencial de beneficiarios del
programa se encuentra mayoritariamente concentrado en los dos primeros deciles
de mas alta vulnerabilidad, lo que avala la tesis de que las condiciones de vida
que enfrentan estas familias, se asocia directamente con el deterioro de sus
activos fisicos, humanos y sociales. Segun los resultados de la FPS, al mes de
marzo de 2008, el 84% de las personas que se encuentran privadas de libertad,

pertenecen al 40% mas vulnerable de la poblacion.

Los datos de la FPS permitieron concluir que cuando un integrante del
grupo familiar estd cumpliendo condena en un centro penitenciario, las
condiciones de vulnerabilidad son mayores que las familias que no estan en esa

situacion.

® La Ficha de Protecciéon Social (FPS) es el instrumento de estratificacion social que utiliza
actualmente el Estado para seleccionar a los beneficiarios de los programas sociales que tienen
como objetivo atender a la poblacién en situacién de pobreza o vulnerabilidad social de Chile.

La FPS mide la capacidad generadora de ingresos de los miembros del hogar, ajustada al nivel de
necesidades econdmicas y cuantificadas en relacion al nimero de personas residentes del hogar.
También se consideran las necesidades asociadas a miembros del hogar que presenten una
condicién de discapacidad fisica o mental. La Ficha de Proteccién Social se aplica en forma de
cuestionario al grupo familiar, en su residencia, por un encuestador certificado por el MIDEPLAN.
El cuestionario es organizado en ocho mdédulos que permiten recolectar datos en las areas de
localizacion territorial, identificacion del grupo familiar, salud, educacién, situacién ocupacional,
ingresos, gastos, vivienda y patrimonio. (Fuente: http://www.fichaproteccionsocial.gob.cl/)
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2. PROBLEMA
Criterio de evaluacion Valor

2.1 ¢El problema focal esta bien identificado? /

El problema planteado por Abriendo Caminos es “El impacto negativo de la
privacion de libertad de un adulto significativo, sobre el desarrollo y bienestar de
los nifios, se expresa principalmente en la reduccion de las oportunidades
disponibles, para generar e incrementar capital humano y social, en un contexto
de grave deterioro de las condiciones del entorno familiar en el que se
desenvuelven y se desarrollan, se reducen las capacidades de acumular activos
humanos y sociales, y de participar de manera saludable y segura en la vida
social”.

El problema, en si, esta bien identificado, porque describe aquellas
dificultades que tienen las familias y los hijos de los reclusos, lo que se demuestra
al declarar “La familia con un integrante penalizado, enfrenta dificultades para
mantener un clima interno de estabilidad, seguridad y, para transmitir esta
sensacion subjetiva de proteccion a sus integrantes mas vulnerables, los nifios”.
Ademas, en el documento se describen los principales riesgos que afectan a los
ninos, ninas y adolescentes, cuyo impacto en cada uno se da con distinto énfasis,

segun su propia etapa de desarrollo y crecimiento.

2.2 ¢El problema focal es claro? X

El problema principal no esta planteado de forma clara puesto que lo que se
dice que es el problema focal, corresponde a las causas y efectos del mismo y no

al problema de fondo.
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2.3 ¢El problema focal esta completo? K

No esta completo, porque no se especifica en el documento los problemas
que se desprenden de este problema focal (y que sirven para identificar los
efectos y las causas). Estos se deben rescatar desde la redaccién del propio texto.
Asi los problemas que se establecen, a partir del problema focal, son:

¢ Alejamiento de las familias de las redes institucionales.

e Escasez de competencias de familias para enfrentar situaciones de alto

impacto.

e Precarizaciéon en el ambito de la economia familiar.

e Dificultades en la socializacion de los menores y tendencia a

marginalizar practicas, abandonando espacios sociales.

2.4 (El problema focal es medible? /

El problema focal es medible, tanto de forma cuantitativa (estadisticas
relacionadas con la realidad socioecondémica de la poblacion objetivo), como

cualitativa (por medio de entrevistas en profundidad o encuestas).

3. CAUSASY EFECTOS
Criterio de evaluacion Valor

3.1 ;Seidentificaron las causas y efectos del problema? &

No se identifican claramente las causas y efectos del problema. Estos se
infirieron a partir del diagndstico realizado por el programa. Sin embargo, las

causas se identificaron a partir de los antecedentes del problema, mientras que los
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efectos fueron extraidos del diagnéstico realizado a las familias del programa

Puente.

3.2 ¢Existe una correspondencia entre las causas y los efectos?

T

Al realizar el cruce de informacion existié correspondencia entre las causas

y efectos declarados.

Este criterio se evalua con el color amarillo por no establecer claramente

esta correspondencia en el documento. Las causas y los efectos identificados en

el diagnéstico realizado por

Abriendo Caminos,

con sus respectivas

correspondencias, consta de la siguiente forma:

Causas Efectos

Déficit de expectativas de las familias
respecto a las posibilidades de que en
las instituciones publicas  den
respuesta a sus demandas Yy
necesidades de apoyo y asistencia.

Pérdida de confianza en las instituciones,
lo que se fundamenta en la participacion
escasa o irregular en programas sociales.

Estigmatizacion y discriminacion
social que afecta a los familiares.

Deterioro de los
sociales: aislamiento.

lazos familiares vy

Negligencia involuntaria de padres y/o
tutor y tiempo prolongado de ocio de
los nifos.

Retraso en el desarrollo de los nifios y
ausencia de estimulaciéon temprana.
También los padres no prestan atencién a
las conductas y problemas que presentan
los hijos.

Los familiares del proveedor del hogar
que esta encarcelado optan por
actividades y practicas ilicitas, debido
a la ausencia de los recursos
aportados por el familiar condenado,
que en muchos casos es el
sostenedor de la familia.

Baja capacitacion de los familiares para
emprender empleos seguros y estables.
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Arbol de Problemas

(174

Los

arboles de problemas” son representaciones descriptivas graficas de

relaciones causa-efecto que adoptan visualmente la forma de arbol debido a las

ramificaciones en cascada de dichas relaciones (Osuna y Marquez, p.33). La parte

central del “arbol” corresponde al problema focal del programa. Las ‘raices del

arbol” corresponden a las causas y las “ramas del arbol” se desarrollan los efectos

identificados a partir del problema central. De acuerdo a lo analizado, este tipo de

diagrama queda de la siguiente forma:
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Estigmatizaciény
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social que afecta
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no van a recibir ayuda
de instituciones publicas

Las familias optan por
actividadesilicitas,
debido a la ausencia
de recursos

sin vigilancia
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4. POBLACION OBJETIVO

Criterio de evaluacion Valor
4.1 ¢Se encuentra correctamente identificada la poblacion /
objetivo?

El programa identifica claramente a la poblacion objetivo. Esta corresponde
a los hijos de padres que se encuentran privados de libertad, cumpliendo condena
en algun recinto penitenciario. El programa también integra el nucleo familiar y al

mismo recluso.

4.2 ¢Estala poblacidon objetivo cuantificaday caracterizada? LS

Si bien en el programa se realiza una identificacion de la poblacién
beneficiaria del programa, esta no se cuantifica directamente. Se sefala que son
los organismos ejecutores quienes deben buscar y contactar a las familias que
estan en la condicién de vulnerabilidad sobre la que se enfoca este programa, en
base a una ndmina de personas privadas de libertad que prepara Gendarmeria de
Chile. No existia, en el momento del diagnostico, la cantidad de poblacion
beneficiarios directos del programa (aquellos imputados que estan cumpliendo
condena y que son padres), solo un aproximado de cuanta poblacion penal habia
en el pais. De esta manera, no es posible conocer si la poblacién objetivo esta
infraestimada®* o sobreestimada®, en tanto que no ha sido posible realizar ninguna
cuantificacion de la parte de la poblacién beneficiaria que realmente ha sido

beneficiaria del programa.

4 Corresponde a la proporcion de la poblacion que realmente deberia participar en el programa,
pero que queda excluida.

° Aquellos participantes de un programa que no estaban inicialmente previstos.
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Otro problema que se suscita, relacionado con lo mismo, es que no se
realiza una categorizaciéon entre los padres que cumplen condena de un mes, un
afno o cadena perpetua. Todos tienen la misma calidad, por tanto, todos son
tratados de igual forma y en proyectos por la misma cantidad de tiempo. Esta
situacion fue planteada por la encargada nacional del programa y es uno de los
principales topicos a superar, ya que el trato de cada caso (en cuanto al tiempo de

permanencia en la carcel de uno de los padres) debe ser diferente.

Cabe destacar, que en el programa se determinan de forma clara las
caracteristicas que debe reunir la poblacién para ser beneficiaria y los criterios

para su seleccion.

En sintesis, el programa Abriendo Caminos tiene un nivel de relevancia

medio, por lo siguiente:

- El diagnéstico esta bien identificado y se valora como completo en sus
conclusiones; el andlisis del problema se encuentra sustentado en estudios
del sector y en la realizacion de entrevistas y encuestas a aquellos que
participan directamente en el programa (los ejecutores y los beneficiarios),

lo que se pone de manifiesto en el analisis de fortalezas y debilidades.

Sin embargo, en el diagnodstico no se hace referencia explicita a las
oportunidades, las que tienen relacion con las circunstancias o situaciones
externas que pueden contribuir al logro de los objetivos del programa; y
tampoco a las amenazas, que corresponden a situaciones externas que
pueden poner en peligro el aprovechamiento de alguna fortaleza o bien,

pueden agravar las debilidades encontradas.

- El problema, si bien esta bien identificado, no esta planteado de forma clara
y esta incompleto, porque no integra los problemas que se derivan del

mismo.
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- Las causas y los efectos no estan identificados de forma clara, por lo que se
deben inferir a partir de las respuestas de las familias del diagndstico previo

realizado a las familias beneficiadas del programa Puente.

- Por ultimo, no esta claramente cuantificada la poblacién objetivo, lo que
significa que no se sabe con exactitud cuantas son las personas que
potencialmente pueden ser beneficiarias. Esto afecta directamente en el

alcance del programa publico y de otras politicas sociales relacionadas.

Analisis de Pertinencia

A través del analisis de pertinencia, se pretende enjuiciar la calidad en la
formulacién de los objetivos y aportar conocimiento sobre el programa disefiado y
su vinculacién con el contexto en el que se desarrolla. En sintesis, lo que persigue

la evaluacion de pertinencia es conocer si los objetivos:

- Son claros y no ambiguos. Es decir, si indican en su contenido, claramente,
los compromisos asumidos por los poderes publicos sobre la base de una
conducta medible y observable. Se requiere del conocimiento concreto de

lo que se quiere conseguir.
- Estan adecuadamente redactados y estructurados, o jerarquizados.

- Son realistas y no demasiado ambiciosos. Relacionado con esto, es
imperioso que cada objetivo esté directamente relacionado con una sola
accion y con un solo resultado o producto. Un objetivo que establezca dos o
mas fines requerira diferentes estrategias de actuacion, con los costos que

esto conlleva.
- Estan suficientemente detallados.

- Son medibles (cuantitativa y cualitativamente).
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Sin embargo, la evaluacion de la pertinencia adquiere una concepcion que
va mas alla del analisis y emisidén de juicio acerca del grado de comprension y
definicion de los objetivos que se propone en la intervencién publica. Una de las
tareas, quizas la mas compleja de todas, es la de juzgar el grado en que los
objetivos, medios y fines, inciden en el marco de relaciones de causa y efecto que
explican el problema sobre el cual se enfoca el programa publico. Esto se realiza
de forma grafica por medio del “arbol de objetivos” o también llamado “imagen en

positivo”.
5. Objetivos:

A partir de las preguntas de evaluacion del Capitulo | “Marco Metodolégico”, se
presenta la evaluacién de tipo semaforo para valorar cada uno de los objetivos del
programa (tanto el general como los especificos), en cuanto a su pertinencia. Las

preguntas son:
- ¢Son claros los objetivos?
- ¢ Estan adecuadamente redactados?
- ¢Son realistas?
- ¢Son medibles?

- ¢Las expresiones y verbos utilizados, indican acciones especificas, es

decir, se orientan a comportamientos mensurables, claros y concretos?
- ¢ Se ha establecido una sola accion?

- ¢Se ha especificado un solo resultado o producto para cada actuacion

concreta?
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Analisis por Objetivo

5.1 Objetivo General:

Generar acciones preventivas y reparatorias en las condiciones de desarrollo
de niflos y niflas con personas privadas o condicionadas de libertad para
asegurar el correcto abordaje de los riesgos que enfrentan y procurar niveles

adecuados de bienestar.

Criterio de evaluacion Valor

¢Es claro? X

La definicion de la poblacién objetivo es ambigua. En ninguin momento se
especifica que los nifios y niflas son hijos de las personas privadas de libertad, ni

se habla tampoco de las familias que también forman parte esencial del programa.

¢Esta bien redactado? /

Su redaccion es adecuada.

¢ Es realista? /

El objetivo es realista, por cuanto las acciones que en él se establecen pueden ser

llevadas a cabo.

¢Es medible? /

Las acciones pueden ser medibles, tanto en su aspecto cuantitativo como
cualitativo.
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¢cLas expresiones y verbos utilizados, indican acciones /
especificas, es decir, se orientan a comportamientos
mensurables, claros y concretos?

En efecto, la expresion “Generar acciones preventivas y reparatorias...” implica un

“

comportamiento claro que tiene como meta “...asegurar el correcto abordaje de

los riesgos...”.

. Se ha establecido una sola accién? /

Si. La “accion” en el caso del objetivo general es: “Generar acciones preventivas y

reparatorias en las condiciones de desarrollo de nifios y nifias...”.

.Se ha especificado un solo resultado o producto para cada /
actuacién concreta?

En efecto. El resultado o producto que se espera por la accion antes mencionada,
es “...asequrar el correcto abordaje de los riesgos que enfrentan y procurar niveles

adecuados de bienestar.”.
5.2 Objetivo Especifico N°1:

Asegurar que los niflos y nifias de familias con personas privadas de libertad,
cuenten con condiciones que permitan una trayectoria de desarrollo acorde a
sus necesidades y potencialidades, con especial énfasis en salud, nutricion,
estimulacion temprana, desarrollo psicomotor y educacion inicial, para nifios

pequefios y en edad preescolar.

Criterio de evaluacion Valor
¢Es claro? K

El objetivo no es del todo claro, porque no se especifica como se asegurara que
los nifos (as) y familias de personas privadas de libertad cuenten con condiciones

para su desarrollo.
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Los énfasis expuestos estan dentro de las bases técnicas, especificamente en lo

relacionado con la labor que deben ejercer las instituciones ejecutoras.

¢Estabien redactado? v

Su redaccioén es adecuada.

¢Es realista? /

Es realista, puesto que el aseguramiento de esas condiciones es realizado por las

instituciones ejecutoras.

¢Es medible? L'B

Puede ser medible, siempre y cuando cada institucién ejecutora cuente con un

adecuado sistema de seguimiento de cada uno de los beneficiarios del programa.

Es evaluable si se toma en consideracion la cantidad de poblacion que es
potencialmente beneficiaria y la que, efectivamente, es seguida de forma regular

en los aspectos que alli se sefalan.

clLas expresiones y verbos utilizados, indican acciones %
especificas, es decir, se orientan a comportamientos
mensurables, claros y concretos?

No. El objetivo utiliza el verbo “asegurar”, pero no se indica acciones especificas,
solamente se sefala el énfasis que se debe dar. No se dice a través de qué se

‘asegura’.

¢, Se ha establecido una sola accion? /,E

La accion seria “asegurar que los nifios y nifias de familias privadas de libertad
cuenten con condiciones...”. Aunque esta no es una accion que se oriente a

resultados especificos.
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.Se ha especificado un solo resultado o producto para cada /
actuacién concreta?

Si. El resultado que se espera es que “(se cuente con condiciones que) permitan

una trayectoria de desarrollo acorde a sus necesidades y potencialidades...”.

5.3 Objetivo Especifico N°2:

Proveer acompafiamiento personalizado a adolescentes y jovenes de familias
con personas privadas de libertad, para asegurar su desarrollo en condiciones

Optimas y con control adecuado de riesgos.

Criterio de evaluacion Valor

¢Es claro? /

El objetivo es claro en sefialar la accion a realizar, su finalidad y la poblacién

beneficiaria a la cual va dirigida.

¢Estabien redactado? /

Su redaccion es adecuada.

¢Es realista? /

Es realista, porque el acompafnamiento personalizado que se menciona lo que

realiza cada una de las instituciones ejecutoras.

¢Es medible? /

Es medible por medio de indicadores de resultados.
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¢cLas expresiones y verbos utilizados, indican acciones /
especificas, es decir, se orientan a comportamientos
mensurables, claros y concretos?

El verbo utilizado es adecuado, puesto que indica una accion clara que, en este

caso, corresponde a “Proveer acompafiamiento personalizado...”. Se orienta a un

comportamiento que es concreto.

. Se ha establecido una sola accién? /

Si. La accidn en este caso es la de “Proveer acompariamiento personalizado...”.

.Se ha especificado un solo resultado o producto para cada /

actuacién concreta?

Si. El resultado o producto es “...asegurar su desarrollo en condiciones optimas y

con control adecuado de riesgos.”.
5.4 Objetivo Especifico N°3:

Mejorar las condiciones de vida de las familias y los integrantes que se
mantienen a cargo de nifios, nifias y jévenes menores de edad, proveyendo un
servicio de consejeria que los vincule a los recursos y oportunidades de lared
institucional, con especial énfasis en el apoyo a mujeres jefas de hogar de

estas familias.

Criterio de evaluacion Valor
¢SEs claro? X

El término “mejorar” utilizado en el objetivo, es muy amplio, ambiguo y poco
concreto. A lo que realmente el objetivo apunta es a lo estipulado en la segunda

parte: “...proveyendo un servicio de consejeria...”.
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;Esta bien redactado? K

No. El objetivo deberia comenzar con “Proveer un servicio de consejeria que
vincule a...”. Luego se deberia escribir el resultado o producto, que es “mejorar las

condiciones de vida...”.
. Es realista? K

En su primera parte, el objetivo es poco realista y muy ambicioso.
¢Es medible? %

No es posible cuantificar cuantas familias mejoraron sus condiciones de vida, si no

se definen criterios mas especificos o qué se entiende por “condiciones de vida’.

clLas expresiones y verbos utilizados, indican acciones &
especificas, es decir, se orientan a comportamientos :
mensurables, claros y concretos?

Finalizando la segunda linea se indica una accion especifica:

£

‘...proveyendo un
servicio de consejeria...”. Esto porque la primera linea se habla de “Mejorar las
condiciones de vida...”, pero esa no es una accion clara y concreta, ni menos
mensurable, por lo menos en el corto plazo. Para poder determinar si de verdad
mejoraron las “condiciones de vida” de las familias, se debe hacer un seguimiento

a largo plazo, valorando el programa en cuanto a su impacto.

. Se ha establecido una sola accién? {

Si. La accién es “...proveyendo un servicio de consejeria...”, la que, como se dijo

anteriormente debe ser modificada en su redaccion.

70

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



¢Se ha especificado un solo resultado o producto para cada {
actuacion concreta?

Si, pero se encuentra en el inicio del objetivo. El resultado o producto es “Mejorar
las condiciones de vida...”. Sin embargo, es importante mencionar que este

resultado es a largo plazo.

En sintesis, el analisis de pertinencia que se realiz6 a los objetivos del

programa Abriendo caminos tiene los siguientes resultados:

- Se presenta el objetivo general y sus objetivos especificos de forma clara

en el documento.

- EIl objetivo general si bien no es claro en cuanto a la especificidad de la
poblacion objetivo, esta bien redactado, es medible, los verbos utilizados

indican acciones especificas y presenta una unica accioén y un resultado.

- El objetivo especifico n°1 no es claro. No se especifica como se aseguraran
las condiciones de desarrollo de los nifios (as) y las familias que forman
parte del programa. El verbo que se utiliza “asegurar” debe ir acompanado
de una accion especifica que se oriente a un comportamiento concreto. No
obstante, se determina un solo resultado relacionado con que finalmente,
las acciones ‘permitan una trayectoria de desarrollo (de la poblacion

objetivo) acorde a sus necesidades y potencialidades”.

- El objetivo especifico n°2 es claro en sefalar su accion especifica, esta bien
redactado y se orienta a comportamientos mensurables y concretos. En él
también se definié una unica accién con su correspondiente resultado. De

los objetivos, es el mejor evaluado.

- Finalmente, el objetivo especifico n°3 tiene dificultades en cuanto a su

claridad y redaccion. Es poco realista, dificlmente medible y si bien tiene
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una sola accion y resultado, estos se encuentran desordenados en el

parrafo.

3.2.2 Coherencia: Interna y Externa

La evaluacién de coherencia del programa Abriendo Caminos se centra en
analizar el grado de compatibilidad de la estrategia en su conjunto. La coherencia
interna es una valoracion de la articulacion de los objetivos con los instrumentos
de estrategia y su adecuacion con los problemas. Lo que se busca en este tipo de
evaluacion es dar respuesta a si existe o no, una logica entre lo que diagnostico
como problema, los instrumentos de la intervencién y los objetivos que se

pretenden alcanzar.

Por otra parte, la coherencia externa es un analisis de compatibilidad de la
estrategia y los objetivos planteados en el programa con otros programas o

politicas externos en cuanto al espacio y tiempo.

6. COHERENCIA INTERNA
Criterio de evaluacioén Valor

6.1 ¢Esta correctamente articulada la estrategia del programa, /

con los objetivos declarados?

La estrategia del programa Abriendo Caminos se ha definido como:

“Un programa especializado de apoyo psicosocial que opera como sistema de
consejeria familiar y tutorias socioeducativas para mejorar condiciones de vida del
nifio y su entorno familiar, previniendo o controlando factores de riesgo y
potenciando factores protectores. Esto significa establecer vinculos de apoyo a la
familia previniendo o controlando factores de riesgo y potenciando factores
protectores. Esto significa establecer vinculos de apoyo a la familia a través de su
representante principal y, para cada nifio o nifia, con modalidades diferenciadas

de trabajo segun grupos de edad”.
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Arbol de Objetivos

De acuerdo a lo mencionado en el anadlisis de pertinencia (Capitulo 3.2.1),
el “arbol de problemas” fue elaborado en base a las causas y efectos que se
identificaron en el diagnostico del programa. La “imagen en positivo” de ese
diagrama se presenta a continuacion, cuya finalidad es exponer de manera gréfica
aquellos fines y medios que se relacionan directamente con las causas y efectos
planteados en el arbol de problemas. En la parte central del arbol se ubica el
objetivo general del programa. Las ‘raices del arbol” corresponden a los medios
que serviran para cumplir con los fines del programa, que se encuentran ubicados

en las “ramas del arbol” (Osuna y Marquez, p.41).

Capacitacion
A4 adecuada para
| emprender

| Mayor confianza |
|

en las
instituciones

Fortalecimiento Padres atentos a
conductasy problemas
| de sus hijos, lo que evita
inicio de conductas
peligrosas ) . S oy

de lazos
familiaresy
sociales

&l empleos estables

.,

" o

- .}"\( ;{

»

Wt

Mayor Supervisiény La's familias .' Las familias
integracién vigilancia confian en recibir optan por
social de los constante de los ayudade actividades

familiares padres o tutor instituciones licitas
publicas

A continuacién se presenta la comparacion de la estrategia con cada uno

de los objetivos planteados por el programa:
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Objetivo General /
“‘Generar_acciones preventivas v reparatorias en las condiciones de

desarrollo de nifios y niflas de familias con personas privadas o
condicionadas de libertad, para asegurar el correcto abordaje de los

riesgos que enfrentan y procurar niveles adecuados de bienestar”.

En la estrategia se senala claramente que el programa busca “establecer vinculos
de apoyo a la familia previniendo o controlando factores de riesgo y potenciando

factores protectores”. Por tanto, este objetivo es coherente con la estrategia.

Objetivo Especifico N°1 /
“Aseqgurar que los nifios y nifias de familias con personas privadas de

libertad, cuenten con condiciones que permitan una trayectoria de

desarrollo acorde a sus necesidades y potencialidades, con especial

enfasis en salud, nutricion, estimulacion temprana, desarrollo

psicomotor y educacién inicial, para nifios pequefios y en edad
preescolar’.

Este objetivo no es tan explicito como el anterior. Se puede relacionar con la
estrategia planteada con lo relacionado con las “modalidades diferenciadas de
trabajo segun grupos de edad”. Esto porque la diferenciacién que se distingue en
el programa entre grupos de edad va de acuerdo al tipo de intervencién que cada
nifio, de acuerdo a su desarrollo y crecimiento, necesita. No todos los nifios de 0 a
17 anos tienen las mismas necesidades de apoyo psicosocial, pero si se pueden
agrupar grupos etarios que tengan un nivel de desarrollo mas parecido. Ahi es

donde las instituciones ejecutoras deben enfocar su intervencion.

Los “factores protectores” que se exponen en la estrategia, pueden corresponder
perfectamente a los mencionados en este objetivo, como salud, nutricién,

estimulacion temprana, etc.
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Objetivo Especifico N°2 /
“Proveer acompafiamiento personalizado a adolescentes y jovenes de

familias con personas privadas de libertad, para asegurar su
desarrollo en condiciones éptimas y con control adecuado de riesgos”.
La relacion con la estrategia esta clara en este objetivo. En la estrategia se sefiala
“establecer vinculos de apoyo a la familia a través de su representante principal” y
este tipo de vinculo seria a través del acompafamiento personalizado que se

sefala en el objetivo.

Objetivo Especifico N°3 /
“Mejorar las condiciones de vida de las familias y los integrantes que

se mantienen a cargo de nifios, nifias y jévenes menores de edad,

proveyendo un servicio de consejeria que los vincule a los recursos y

oportunidades de la red institucional, con especial énfasis en el apoyo

a mujeres jefas de hogar de estas familias”.

Este objetivo tiene directa relaciéon con la primera oracién de la estrategia. En esta
se sefala el “sistema de consejeria familiar y tutorias” para “mejorar condiciones

de vida del nifio y su entorno familiar”.

6.2 ¢Existe coherencia entre el objetivo general (OG) con los L'B
objetivos especificos (OE)?

No con todos los objetivos especificos. Por ejemplo, el objetivo general senala
“Generar acciones preventivas y reparatorias en las condiciones de desarrollo de
nifios y nifias...”. Al respecto el OE1, como se dijo con anterioridad, es demasiado

amplio y no existe una directa relacién. No obstante, este objetivo establece

diferentes énfasis en las “condiciones de desarrollo”, como salud, nutricion,

estimulacion temprana, etc.

El OE2 es claramente coherente con el objetivo general. Las “acciones

preventivas y reparatorias” que se establece en el OG, estan indicadas en el OE2
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en la frase “Proveer acompafiamiento personalizado a adolescentes y jévenes de

familias...”.

El OE3 también tiene coherencia con el OG. Esto porque se considera como un
tipo de accion preventiva y reparatoria, la provision de un servicio de consejeria

que vincule a la poblacién objetivo con la red institucional.

6.3 ¢Responden los objetivos del programa a las necesidades y L'B
problemas de la poblacion objetivo?

Tal como se analizd en un apartado anterior, el problema focal (PF) y los

problemas que de él se derivan (PS) son:

PF: Deterioro de las condiciones de desarrollo y bienestar de nifios, nifias y
adolescentes cuando el padre, la madre y/o el tutor adulto, responsable de la

crianza del menor, es encarcelado o penalizado con alguna medida aflictiva.
P1: Alejamiento de las familias de las redes institucionales.

P2. Escasez de competencias de familias para enfrentar situaciones de alto

impacto.
P3: Precarizacion en el ambito de la economia familiar.

P4. Dificultades en la socializacion de los menores y tendencia a marginalizar

practicas, abandonando espacios sociales.

El OG apunta a generar acciones preventivas y reparatorias en las condiciones de
desarrollo de la poblacién objetivo identificada, lo que responde adecuadamente al
PF de deterioro de las condiciones de desarrollo y bienestar de ninos, nifias vy
adolescentes. EI OE1 también responde al problema sefialado, por cuanto se
sefala la importancia de que se cuente con condiciones que permitan una
trayectoria de desarrollo acorde a las necesidades y potencialidades de cada nifio

que se encuentra en esa situacion de vulnerabilidad. EI OE2 también responde al
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PF, por cuanto se busca proveer un acompafiamiento personalizado para

asegurar su desarrollo en condiciones 6ptimas.

El OE3 tiene relacién con la vinculacién con las redes institucionales y con el
apoyo que se pueda brindar a las mujeres jefas de hogar. Esto es una respuesta
optima al problema 1 de “alejamiento de las familias de las redes institucionales” y
al problema 2 de “escasez de competencias de familias para enfrentar situaciones

de alto impacto”.

El problema 3 que dice “Precarizacion en el ambito de la economia familiar” es el

unico que no tiene un objetivo tenga directa relacién con su planteamiento.

z

Por ultimo el problema 4, sobre “dificultades en la socializacion de los menores...’
esta incluido implicitamente en todos los objetivos, puesto que la socializacién es
parte importante de las condiciones de desarrollo de todos los nifios, nifias y

adolescentes.

Al respecto, las instituciones ejecutoras que fueron entrevistadas® concordaron
que el programa Abriendo Caminos es un buen apoyo para las familias de este
grupo vulnerable. El valor que otorgan es que es uno de los pocos programas
sociales en Latinoamérica que tiene un caracter de proteccion hacia los nifos,
hijos de personas que estan cumpliendo una condena en algun centro

penitenciario.

En sintesis, desde la perspectiva de la coherencia interna, los objetivos del
programa Abriendo Caminos estan alineados con la estrategia y con los
problemas que se encontraron, lo que es destacable. El objetivo general y los
objetivos especificos, salvo algunos detalles, estan interrelacionados unos con

otros y son coherentes entre si.

€ Ver Anexos.
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7. COHERENCIA EXTERNA
Criterio de evaluacion Valor

7.1 ¢Existe relacibn con otros programas que se estan /

ejecutando en el mismo espacio temporal y territorial?

El programa Abriendo Caminos es parte de Chile Solidario, un modelo de gestién
que forma parte del Sistema de Proteccion Social y que se dedica a la atencién de

familias, personas vy territorios que se encuentran en situacioén de vulnerabilidad.

Chile Solidario es un sistema descentralizado que funciona formando redes entre
el Ministerio de Desarrollo Social y las Secretarias Regionales Ministeriales y los
gobiernos locales (Municipalidades), quienes finalmente son responsables de

entregar las principales prestaciones sociales.

La encargada nacional del programa, en la entrevista que se realizd, seial6é que
Abriendo Caminos, al estar insertado en Chile Solidario, forma parte de una red de
alcance intersectorial, bajo la cual se puede acceder a otros beneficios. Por

ejemplo, si la familia del menor beneficiado no participa del programa Puente’.

Cabe destacar que el Sistema de Proteccion Social combina servicios de
cobertura universal (aquellos cuyos beneficios estan disponibles para todos los
que los demanden, en areas centrales del bienestar, como educacion y salud) y
otros de cobertura focalizada, como los beneficiarios del programa Abriendo

Caminos.

Asi el Sistema de Proteccion Social busca asegurar que se cumplan las
condiciones minimas de calidad de vida de las familias y personas que forman

parte de él, sin perjuicio de los programas propios que genera Chile Solidario.

! Programa para las familias en situacion de pobreza extrema o vulnerabilidad. Es ejecutado por
las municipalidades y, administrado y asistido técnicamente por el Fondo de Solidaridad e
Inversion Social (FOSIS).
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Ademas, el sistema celebra convenios de transferencia de recursos con otras

instituciones (de ahi su caracter interinstitucional), como por ejemplo:
e Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI)
e Corporacién Nacional Forestal (CONAF)
e Corporacion de Asistencia Judicial
e Servicio Nacional de la Discapacidad (SENADIS)
e Fondo Nacional de Salud (FONASA)
e Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS)
e Gendarmeria de Chile
e Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI)
e Fundacidn Integra
e Ministerio de Educacion
e Ministerio de Salud
e Ministerio de Bienes Nacionales
e Fundacién PRODEMU
e Servicio de Registro Civil e Identificacion
e Servicio Nacional de Menores (SENAME)
e Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE)

e Subsecretaria del Trabajo
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7.2 ¢ElI programa es coherente con la politica y/o norma /
superior?

La politica superior es la establecida por el Ministerio de Desarrollo Social, que
tiene el nombre de Sistema de Proteccién Social y cuya mision es implementar
medidas, prestar servicios y otorgar beneficios a grupos de poblacién que no
tienen recursos y capacidades propias, para lograr niveles basicos de bienestar.
De manera particular, el Sistema focaliza sus acciones en las personas y grupos
que por razones de pobreza, discapacidad, edad, etnia, género u otra condicion,

son mas vulnerables.

Visto desde este punto, el programa Abriendo Caminos es coherente con la
politica superior, puesto que su fin esta orientado a la mejora en los niveles de
desarrollo de los nifios, nifias y adolescentes, hijos de personas que estan
cumpliendo condena en los centros penales, quienes pertenecen al grupo de

poblacion vulnerable, al que hace referencia el Sistema de Proteccion Social.

El programa se vincula con los siguientes objetivos estratégicos del actual
Ministerio de Desarrollo Social (DIPRES, 2012):

e Obj. Est.2: Profundizar la red de seguridades y abocarse a la creacion y

desarrollo de una red de oportunidades.

e Obj. Est. 3: Mejorar la focalizacion de los programas y beneficios sociales
que otorga el Estado, centrandola en los grupos mas vulnerables, mediante

el perfeccionamiento de la Ficha de Proteccion Social.

e Obj. Est. 4. Mejorar la coordinacion y el disefio de politicas sociales de
modo de evitar duplicaciones y garantizar la eficiencia en la ejecuciéon de
los programas, a través de la implementacién del Ministerio de Desarrollo
Social y la entrega de la informacion necesaria para caracterizar a los

grupos vulnerables y diseiar las politicas publicas que les son pertinentes.
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Por ultimo, el programa forma parte del Plan de Seguridad Publica 2010-2014
“Chile Seguro”, dependiente del Ministerio del Interior. Los ejes de este Plan son:
prevenir, proteger, sancionar, apoyar y rehabilitar. Abriendo Caminos es uno de
los programas que esta incluido en el primer eje de prevencion social del delito, el
que tiene como objetivo reducir los factores de riesgo que comportamiento
delictivo y promover los factores que protegen contra el involucramiento en

actividades antisociales o delictivas, antes de que éstas se manifiesten®.

Finalizando esta evaluacion de coherencia externa, se determina que el programa
Abriendo Caminos esta relacionado con oftras intervenciones de similares
caracteristicas que pertenecen al Sistema de Proteccién Social y existe
colaboracion con otras instituciones publicas. Existe coherencia con la politica
superior establecida por el Ministerio de Desarrollo Social y con otras politicas

dependientes de otros ministerios.

8 Vvéase http://www.gob.cl/especiales/chile-seguro-plan-de-seguridad-publica-2010-2014/
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Capitulo IV: Propuestas

Luego de evaluar el disefio del programa Abriendo Caminos en torno a los
criterios de racionalidad y coherencia, en este capitulo se ofrecen propuestas de

mejora, que se basan en el analisis realizado en esta investigacion.

Diagnéstico

Se considera necesario que el diagndstico se revise nuevamente y se
actualice, porque la informacion que se recibié después del primer aho de
funcionamiento, puede que esté obsoleta. En este nuevo diagnostico es
importante que participen todos aquellos actores que intervienen directa o
indirectamente, como los beneficiarios directos (familias, recluso y nifos);
instituciones ejecutoras y los profesionales que trabajan diariamente; autoridades
ministeriales, regionales y comunales (municipalidades); y personas relacionadas
con el mundo de la academia, como universidades o centros de estudios. El
estudio puede constar de un anadlisis de tipo DAFO (Debilidades, Amenazas,
Fortalezas y Oportunidades), con participacion de cada uno de los entes

mencionados.

El resultado de este diagnostico se puede reflejar en una publicacion
institucional de caracter publico, tomando en consideracion la transparencia de la

actividad publica.
Problemas

Tal como se comentd en la evaluacion, el problema focal podria ser

revisado nuevamente, ya que no esta planteado de forma clara. Este es:

“El impacto negativo de la privacion de libertad de un adulto significativo, sobre el
desarrollo y bienestar de los nifios, se expresa principalmente en la reduccion de

las oportunidades disponibles, para generar e incrementar capital humano y social,
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en un contexto de grave deterioro de las condiciones del entorno familiar en el que
se desenvuelven y se desarrollan, se reducen las capacidades de acumular
activos humanos y sociales, y de participar de manera saludable y segura en la

vida social”.

Se propone, para una mejor comprension, que el problema focal sea planteado de

la siguiente forma:

El deterioro de las condiciones de desarrollo y bienestar de nifios, nifias y
adolescentes cuando el padre, la madre y/o el tutor adulto, responsable de la

crianza del menor, es encarcelado o penalizado con alguna medida aflictiva.

Asi, se da a entender que dichas condiciones producira un impacto
negativo, que se expresa en reduccidén de oportunidades, condiciones del entorno

familiar, etc.

De este problema focal, se pueden establecer aquellos sub problemas que

forman parte de los efectos y las causas, a saber:

Alejamiento de las familias de las redes institucionales.

Escasez de competencias de familias para enfrentar situaciones de alto

impacto.

Precarizacion en el ambito de la economia familiar.

Dificultades en la socializacion de los menores y tendencia a marginalizar

practicas, abandonando espacios sociales.

La “precarizacion en el ambito de la economia familiar”, no es un problema
incluido en el programa, pero si forma parte de los efectos que se identificaron.
Por lo mismo, no hay objetivos que se relacionan directamente con él, sin

embargo, surge la necesidad de que se busquen soluciones para enfrentar este
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problema que afecta, sobre todo, a los tutores que quedan como responsables de

la crianza del menor, cuando un familiar queda en presidio.

Objetivos

En cuanto a los objetivos del programa, se proponen las siguientes

modificaciones:

Objetivo General Actual

Objetivo General Propuesto

Generar acciones preventivas Yy

reparatorias en las condiciones de
desarrollo de niflos y niflas con
personas privadas o condicionadas de
libertad para asegurar el correcto
abordaje de los riesgos que enfrentan y
adecuados de

procurar  niveles

bienestar.

Generar acciones preventivas y

reparatorias en las condiciones de

desarrollo de menores de edad, que

mantengan algun vinculo familiar con

personas privadas o condicionadas de
libertad, para asegurar el correcto
abordaje de los riesgos que enfrentan y
adecuados de

procurar  niveles

bienestar.

Objetivo Especifico 1 Actual

Objetivo Especifico 1 Propuesto

Asegurar que los nifios y nifas de
familias con personas privadas de
libertad, cuenten con condiciones que
permitan una trayectoria de desarrollo
acorde a sus necesidades vy
potencialidades, con especial énfasis
nutricion,  estimulacién

en salud,

temprana, desarrollo psicomotor y

educacion inicial, para nifios pequefios

Asegurar, por medio de un sistema de

tutorias, que los nifos y nifas de

familias con personas privadas de
libertad, cuenten con condiciones que
permitan una trayectoria de desarrollo
acorde a sus necesidades vy
potencialidades, con especial énfasis
en estimulacion

salud, nutricion,

temprana, desarrollo psicomotor vy

educacion inicial para nifos pequenos y
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y en edad preescolar. en edad prescolar.

Luego de realizar la evaluacion al Objetivo Especifico 2, se considerd que
este estaba bien en su planteamiento, es claro, redactado adecuadamente,

susceptible de ser realizable y mensurable, por cuanto no hubo necesidad de

modificarlo.

Objetivo Especifico 3 Actual

Objetivo Especifico 3 Propuesto

Mejorar las condiciones de vida de las

familias y los integrantes que se
mantienen a cargo de nifios, nifas y
jovenes menores de edad, proveyendo
un servicio de consejeria que los
vincule a los recursos y oportunidades
de la red institucional, con especial
énfasis en el apoyo a mujeres jefas de

hogar de estas familias.

Proporcionar un servicio de consejeria

que vincule a las familias vy los

integrantes que se mantienen a cargo

de nifos, nifas y jovenes menores de

edad, a los recursos y oportunidades de
la red institucional, con especial énfasis
en el apoyo a mujeres jefas de hogar

de estas familias.
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Conclusiones

Las familias al tener a un pariente bajo pena privativa de libertad enfrentan
situaciones adversas que afectan directamente a los nifios, nifias y adolescentes,
lo que puede manifestarse en problemas de desarrollo, aprendizaje y en el ambito
de las relaciones sociales. El programa Abriendo Caminos, constituye un aporte
importante para poder responder a las necesidades y requerimientos especificos

de los menores de edad de esas familias.

El programa Abriendo Caminos, a contar del afio 2012, abarca a todas las
regiones del pais lo que permite que todas las personas que se encuentran
cumpliendo condena en algun recinto penitenciario, puedan acceder a él
favoreciendo, especificamente, a los nifios, nifias y adolescentes de aquellas

familias.

Luego de evaluar el disefio del programa Abriendo Caminos se concluye lo

siguiente:

1. Para la implementacién del programa Abriendo Caminos se realizé un
diagndéstico inicial, el que contdé solamente con la participacion de los
posibles beneficiarios, no considerando Ila opinibn de instituciones
ejecutoras ni expertos en el area. No obstante, en la evaluacién que se
realizé luego de un ano de funcionamiento, si se consideré a ambos grupos
por igual. Sin embargo, en ambos documentos no se realizé de forma
completa un analisis DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas vy
Oportunidades), solo en uno de ellos se analizaron las fortalezas vy
debilidades, pero desde el punto de vista de los ejecutores y de los
beneficiarios. Seria conveniente que se revisara nuevamente el diagnéstico
y se hiciera el ejercicio del analisis DAFO con los beneficiarios directos, las

instituciones ejecutoras, autoridades publicas y personas relacionadas con
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el mundo de la academia, de modo tal de poder identificar mejor la realidad

de la poblacién beneficiaria.

El problema focal fue bien identificado, pero se considera necesario
revisarlo nuevamente, modificando la redaccion y especificidad, para poder
determinar también los problemas que se derivan del mismo. Esto permitiria
evitar las dobles interpretaciones respecto a cuales son verdaderamente los

problemas que los objetivos deben responder.

A partir del diagnéstico que se realice, se sugiere que se identifiquen
claramente las causas y los efectos, para poder modificar los objetivos, si

se considera necesario.

La poblacion objetivo fue correctamente identificada y caracterizada, pero
no cuantificada. No se sabe cuanta es la cantidad real de personas que
esta cumpliendo condena en algun centro penitenciario y que tiene a su

cargo nifios, nifas y/o adolescentes.

Se recomienda que el objetivo general y los objetivos especificos N°1 y N°3
sean revisados, porque no son del todo claros y, en algunos casos, no se

orientan hacia acciones especificas.

Los objetivos son coherentes con la estrategia del programa y con las
necesidades y problemas de la poblacién objetivo. En cuanto a los objetivos
especificos, estos son relativamente coherentes con el objetivo general,
salvo algunos detalles, que serian superados si se realizan las

modificaciones que se proponen.

Se concluye que el programa Abriendo Caminos es coherente con otras
intervenciones publicas que se estan ejecutando, como las que forman
parte del Sistema Chile Solidario. Es coherente ademas con la politica

superior relacionada con el Sistema de Proteccion Social, con los objetivos
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estratégicos del actual Ministerio de Desarrollo Social y con el Plan de
Seguridad Publica 2010-2014 “Chile Seguro”, dependiente del Ministerio del

Interior.

Se espera que la evaluacion realizada sirva de base para que se realicen
mejoras al programa Abriendo Caminos, contribuyendo a que los nifios, nifas y
adolescentes, beneficiarios directos de estas familias vulnerables, puedan tener un
desarrollo y crecimiento normales, reduciendo los riesgos a los que son expuestos

en su circulo mas cercano.
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Recomendaciones

Finalmente, sin perjuicio de lo que se ha propuesto con anterioridad, a

continuacion se presentan recomendaciones para el programa Abriendo Caminos

en torno a dos enfoques diferentes: por un lado estan las relacionadas con la

operatividad del programa y por otro, las recomendaciones tendientes a mejorar la

planificaciéon del mismo. La fuente de ambas recomendaciones fueron las

entrevistas focalizadas realizadas y el analisis evaluativo de la presente

investigacion.

1.

Operatividad del programa

Fortalecer las relaciones entre las instituciones ejecutoras y el programa.
Las representantes de las instituciones ejecutoras entrevistadas declararon
como una debilidad la poca comunicacion con sus pares. Salvo aquellas
capacitaciones que se realizan entre los encargados del programa en el
Ministerio con las instituciones ejecutoras, no existen espacios para
compartir experiencias que no sean solamente de tipo técnico. Es
conveniente que el Ministerio de Desarrollo Social, a través de la
coordinacion del programa Abriendo Caminos genere actividades o
jornadas para que las instituciones ejecutoras puedan intercambiar
experiencias, practicas, estilos de abordaje a las familias, etc. Esto permitira
tener un diagnéstico mas actualizado de las situaciones que enfrenta la
poblacion objetivo en los diferentes sectores del pais y como

retroalimentacién para las instituciones ejecutoras.

Incentivar la autoevaluacion de las instituciones ejecutoras. Es necesario
que las instituciones ejecutoras evaluen su propia gestion, y no soélo tengan
que entregar reportes al Ministerio. Si bien algunas de estas instituciones

realizan este tipo de acciones, deberia haber un instructivo transversal que
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considere este item, para lograr la mejora de las actividades que realiza la

propia institucién favoreciendo, a su vez, la ejecucion del programa.

Mejorar la percepcion de Gendarmeria. Una de las instituciones ejecutoras
comentd que el personal de Gendarmeria no ve con muy buenos ojos
aquellas intervenciones que se realizan directamente con los reclusos. Esto
es respecto solo a las actividades que se realizan en el recinto
penitenciario, como aquellas que se realizan con sus hijos, las que pueden

verse como un premio para los internos, a ojos de Gendarmeria.

Se recomienda que se tenga un registro actualizado de las listas de los
internos que pueden ser beneficiarios, desde Gendarmeria, para poder
localizar de forma mas eficiente a sus familias y, consecuentemente, a los
ninos, nifas y/o adolescentes que forman parte del nucleo familiar. Esto

permitira definir mas claramente a la poblacién objetivo.

Planificacion del programa

Modificaciones en los tiempos de intervencion. Las instituciones ejecutoras
entrevistadas tuvieron la misma opinién respecto a que el tiempo real de
intervencion es muy bajo para poder tener resultados e impactos positivos
en la vida familiar y en los niveles de desarrollo de los nifios beneficiarios.
En cuanto a esto, se recomienda que se disminuya el tiempo de diagnéstico
que las instituciones ejecutoras dedican en la busqueda de la poblacion
objetivo y en el cierre de la intervencién, para poder aumentar el tiempo de
de trabajo con las familias beneficiarias. Esto si bien no implica mejoras
directas al disefio del programa, si permite que la ejecucion sea mas

efectiva.

Mejorar la seleccion de la poblacion objetivo. Cada una de las instituciones
tiene sus propios criterios de seleccidon. En algunos casos se integran a

todos los casos, sin discriminacion, y en otros casos se opta por no

90

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



seleccionar a las familias de aquellos internos que han cometido algun tipo
de abuso fisico o sexual contra los hijos. Esto es perfectamente légico y
otorga cierta libertad a las instituciones para que puedan invitar a sus
proyectos a las familias, de acuerdo a los objetivos estratégicos de cada
organismo. Sin embargo, uno de los problemas que se suscita en cuanto a
la cualificacién de los beneficiarios, es que no hay una diferenciacion entre
un recluso que esta condenado por un par de meses y el que esta 40 anos.
Todos estan dentro del sistema y, por tanto, son seleccionables. No se
tomo en cuenta que las necesidades de tutorias y de desarrollo de un nifio
cuyo padre esta en la carcel por un mes es distinto al de otro nifio en la
misma situacién, pero por 30 o 40 anos. El abordaje a la familia debe ser
distinto también. Un mejor proceso de seleccion de la poblacién objetivo
permitira que se pueda identificar con mayor claridad el tipo de intervencion

que ese grupo requiere, mejorando de paso, el disefio del programa.

Mejorar la cuantificaciébn de poblacién objetivo. Gendarmeria, quien entrega
el listado de los reclusos, dentro de los antecedentes que maneja, no posee
la informacion para determinar qué interno tiene hijos y necesita del
programa. Se recomienda que los procesos de cuantificacion de la
poblacion objetivo sean mas detallados, para que el programa funcione de

forma mas eficiente.

Desarrollar estudios actualizados sobre el programa Abriendo Caminos. Se
recomienda que se realicen estudios evaluativos periédicamente sobre los
resultados del programa, a nivel nacional y regional, para poder detectar a
tiempo los problemas existentes y aplicar los remediales necesarios para el

exito de la intervencion publica.
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Anexos

RESUMEN ENTREVISTA MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL
6 de enero 2012

A continuacion se transcribe el resumen de la entrevista realizada a Daniela
Palma Ordenes, Encargada Nacional del Programa Abriendo Caminos, el dia 6 de

enero de 2012 en la ciudad de Santiago de Chile.

La entrevista partié con la pregunta “ja raiz de qué nace el programa
Abriendo Caminos?”. Al respecto, Daniela comenta que, durante el gobierno de la
ex presidente Michelle Bachelet se dio un fuerte énfasis a las politicas sociales y
se fortalecieron los programas de Chile Solidario y se crearon unos nuevos como
Chile Crece Contigo, programa Calle y el mencionado Abriendo Caminos. Daniela
explicé que este ultimo es pionero en Latinoamérica, ya que no existe uno igual.
Se tomaron en cuenta algunas experiencias en torno al tema de paises como
Inglaterra, Estados Unidos y Canada, pero con el agregado de valor propio de la

realidad chilena.

Para implementar este programa, se identificaron a las dos regiones con
mayor poblacién penal del pais, como son las regiones Metropolitana y del Bio-
Bio. Hasta el afo 2011 el alcance del programa era de 13 regiones, pero para el

ano 2012 se espera incorporar la IV Region de Coquimbo y la VII Regién de Talca.

En cuanto a la cobertura, se preguntd6 sobre las diferencias en las
coberturas de la cantidad de beneficiarios entre un afno y otro. Se explicd que los
proyectos que forman parte del programa, tienen una duracion de 24 meses y los
beneficiarios pueden elegir o no seguir en él. Ademas, su continuidad depende en

gran medida de si el padre o tutor del menor sigue cumpliendo condena en los
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recintos penitenciarios, porque el programa esta enfocado a los nifios, nifas y

adolescentes hijos de personas privadas de libertad.

Sobre si existe alguna relacion con otros programas que se estan
ejecutando, la encargada explicd que el programa Abriendo Caminos se encuentra
insertado en el Sistema Chile Solidario, con el cual se accede a una red de
alcance intersectorial, bajo la cual se puede acceder a otros beneficios, como por

ejemplo los del programa Puente.

En cuanto a la consulta de “j;han tenido dificultades con las entidades
ejecutoras del programa?”, la encargada respondié que en cuanto a la ejecucion
de los proyectos y la rendicion de cuentas, en general en el Ministerio, no han
tenido ningun problema, porque en general las organizaciones que realizan estas
intervenciones tienen un alto sentido social. No obstante, en el caso de aquellas
municipalidades que ejecutan el programa, en algunos casos tienen un poco mas

de dificultades, pero sdlo de tipo administrativas.

Una de las cosas que se dejo en claro es que el programa no tiene un
caracter preventivo, es decir, no tiene como fin ultimo evitar que los nifios, nifas y
adolescentes cometan cuando adultos actos ilicitos. Si fuera asi, Abriendo
Caminos seria parte del Ministerio del Interior y no del Ministerio de Desarrollo
Social. En definitiva, recalcé el hecho de que el programa tiene un fin netamente

de proteccion social, enfocado hacia esta poblacion vulnerable.
Dentro de los aspectos a mejorar, la encargada sefiala que falta ser mas
criterioso en la inclusion de beneficiarios. Esto porque dentro de los posibles

beneficiarios se cuenta a todos aquellos reclusos que cumplen condena, ya sea

por un mes, seis meses, un aio o cadena perpetua.
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Para finalizar, Daniela Palma acot6 que la Direccion de Presupuesto solicitd
una evaluacioén del programa Abriendo Caminos, presentada en el mes de julio del
ano 2011, llamado “Informe Final de Evaluacién Programa Abriendo Caminos,
Ministerio de Planificacion, Secretaria Ejecutiva de Proteccion Social”. Dicho

| £

documento y otros, como las “Bases Técnicas 2011” y el “Marco Operativo
Programa para abordar de manera integral la problematica social de nifios y nifias
de familias con adultos privados de libertad”, fueron entregados por la encargada,

como base para la consulta bibliografica para la presente investigacion.
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RESUMEN ENTREVISTA UNIVERSIDAD DIEGO PORTALES (INSTITUCION
EJECUTORA)
9 de marzo de 2012

A continuacion se transcribe el resumen de la entrevista realizada a Magaly
Catalan, Encargada de la Ejecucion del programa Abriendo Caminos de la
Universidad Diego Portales, el dia 9 de marzo de 2012 en la ciudad de Santiago
de Chile.

La entrevista partié con la pregunta “;como partio la participacién de esta
institucion con el programa Abriendo Caminos?”. Magaly respondié que en el afo
2008 la Universidad Diego Portales durante la ejecucion de un proyecto de tipo
social en una de las poblaciones mas vulnerables de la Regién Metropolitana, La
Legua, fueron invitados por el ex Ministerio de Planificacion (hoy Ministerio de
Desarrollo Social) de participar en una experiencia de tipo piloto para la ejecucion
del programa Abriendo Caminos. Esta fue una invitacion directa, no se tuvo que
postular. Segun se relata, esta experiencia tuvo muchos problemas, casi todos de
tipo administrativo, los que a través de los afos ya han sido superados en su
plenitud.

El trabajo que esta institucion realiza se enfoca en dos sectores: La Legua,
ubicada en la comuna de San Joaquin; y en la poblacion San Gregorio, en la
comuna de La Granja. Estos sectores, segun se dijo, fueron definidos por
lineamientos establecidos desde el Ministerio.

Se le consulté sobre como ha sido su experiencia con el programa y si ha
tenido problemas con el Ministerio. Magaly respondi6é que para ella este programa
funciona mucho mejor que los demas que funcionan bajo el amparo del Ministerio.
Segun su opinidn, esta bien estructurado, ha funcionado administrativamente bien
y se nota un avance significativo en el cambio de vida que tienen los nifios con las
tutorias. Magaly comenté que la seleccion de qué familias entran al programa

dependen exclusivamente de ellos y las intervenciones se realizan dentro del
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mismo hogar del beneficiario. Los profesionales que trabajan en este tipo de
actividades, muchas veces, deben trabajar en poblaciones que tienen alto grado
de peligrosidad, con mucha vulnerabilidad, pero en general son bien recibidos por
las familias.

Uno de los problemas que han tenido con el programa es lo referente a los
tiempos de intervencién. Existen algunas intervenciones que superan el tiempo
que el Ministerio ha fijjado en sus bases técnicas, lo que dificulta el completo éxito
del programa. Otra debilidad es que no tienen contacto con las demas
instituciones ejecutoras, salvo para las capacitaciones que realiza el Ministerio.

Dentro de los aspectos que Magaly considera que hay que mejorar es que
el programa deberia incluir, no solamente al menor y a las familias, sino que
también al recluso y su relacion directa con su entorno familiar. Ademas, comenta
que se deberia tener mayor libertad para le determinacion de cupos y para la
locacion de las poblaciones mas vulnerables en donde se podria realizar el

programa.
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RESUMEN ENTREVISTA VICARIA DE PASTORAL SOCIAL Y DE LOS
TRABAJADORES (INSTITUCION EJECUTORA)
14 de marzo de 2012

A continuacion se traspasa la entrevista realizada a Paula Gonzalez, Psicéloga del
Programa Abriendo Caminos de la Vicaria de Pastoral Social y de los

Trabajadores.

Paula explicé que la Vicaria empez06 a participar del programa en el afio 2010, con
un proyecto adjudicado que en este momento esta en etapa de cierre, que
abarcaba siete comunas. Actualmente (desde el afno 2011), se esta trabajando
solo en las comunas de Lo Espejo y en Pedro Aguirre Cerda (ambas en la Region

Metropolitana de Santiago).

Respecto a su experiencia con el programa, Paula clasifica como muy buena la
relaciéon con el Ministerio de Desarrollo Social y no hay problemas tan graves

respecto a lo administrativo.

Uno de los problemas identificados es que no hay contactos con otras
instituciones ejecutoras, salvo para cuando participan en capacitaciones que
organiza el mismo Ministerio. Si bien hay una evaluacién interna sobre casos
especificos, la encargada considera que es necesario que se creen instancias con
los demas ejecutores para compartir experiencias relacionadas a los casos mas

complicados y/o dificiles de abordar, ademas de crear vinculos entre todos.
Otro problema es respecto a la coordinacion con Gendarmeria, puesto que esta
institucion no ve con muy buenos ojos que se de tantos beneficios a los internos,

como por ejemplo, la realizacion de actividades directas con los nifios y sus

padres en los mismos recintos penitenciarios.
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La Vicaria, si bien acepta trabajar con todas las familias, tiene un unico requisito:
que el padre o madre no haya atentado contra el nifio o nifia de forma fisica o
sexual. Para la seleccidn, la institucion se contacta con las familias y realiza una
pequefia entrevista al recluso, para conocer un poco mas la realidad en que estan
y el delito que el interno cometio, lo cual no esta dentro de la lista que les pasa
Gendarmeria.

A nivel mas administrativo, Paula comenta que Gendarmeria tiene un sistema
informatico donde se puede descargar la informacion de las familias y realizar el
seguimiento. Lamentablemente esto esta desactualizado y muchas de los

beneficiarios se cambiaron de direccion o ya estan en libertad.

Los profesionales que trabajan directamente con el programa Abriendo Caminos
de la Vicaria, estan capacitados para trabajar en lugares de alta vulnerabilidad
social y en entornos desfavorables. La institucion se preocupa que estos
profesionales tengan la experiencia suficiente para poder dar un buen servicio a

los beneficiarios.

Otra de las dificultades, quizas una de las mas importantes, es que la fase de
diagndstico y de cierre es mas extensa que la fase de intervencion. Los periodos
de la fase de intervencion deberian ser mas prolongados, de modo de poder
cumplir y ser un real aporte en la mejora del desarrollo de las familias y en
especial de los nifics. Se tiene que tomar en cuenta que las familias con las que
se trabaja estan en un contexto de alta vulnerabilidad social y que el tiempo

propuesto por el Ministerio es muy corto para lograr una verdadera mejora.
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