RESUMEN

En la implementacion de politicas publicas de
seguridad ciudadana, se evidencia que en una
de las comunas mas grandes de Chile, Pefalolén,
las criticas al modelo top-down son consistentes
con la realidad observada. Los funcionarios mu-
nicipales y de servicios relacionados a la politica,
actlan de forma que la implementacién sea
«perfectamente imperfectar, aplicando la politica
sobre la base de criterios subjetivos, sin perma-
necer neutros ni pasivos. Ello puede ser explicado,
fundamentalmente, por la desatencién prestada
por los disefadores de la politica de seguridad
ciudadana a las experiencias de intervenciones
previas realizadas en el territorio.
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ABSTRACT

The critics to the top—down model are consistent
with the observed reality in one of the largest towns
in Chile. Municipal public officials in charge of the
execution of the policy carry out an implementation
that could be described as «perfectly imperfect»
by applying security policies based on subjective
criteria and without keeping themselves passive or
neutral. This state of affairs can be explained by the
neglect of the security policies’ designers regarding
previous territorial interventions.
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1 twrropuccron

¢Por qué en la implementacién de una politica publica subnacional los
intereses de los actores locales involucrados, parafraseando a Wildavsky,
acaban generando que la politica sea perfectamente imperfecta? O, dicho de
otra manera, écomo es posible que si todos estan de acuerdo en la necesidad
de implementar una politica, en el juego de intereses se implemente una que
difiere de la inicial, para satisfacer intereses personales o institucionales?

Con el objetivo de responder las preguntas anteriores, hemos seleccionado
la ejecucion de una politica de seguridad publica local, enmarcada en la politica
nacional de seguridad publica denominada «Plan Chile Seguro 2010-2014» en
su eje de rehabilitacién. Esta politica local es el «<Programa Vida Nueva» (PVN).
Este programa fue disenado por el SENAME (Servicio Nacional de Menores), en
conjunto con la Divisién de Seguridad Publica del Ministerio del Interior —actual
Subsecretaria de Prevencion del Delito en el mismo ministerio—, y dado a
conocer por el presidente Sebastian Pifiera en su primera cuenta publica ante
el Congreso Pleno (21 de mayo de 2010), donde anuncid la creacion de este
programa especial que pretende evitar la carrera delictiva de ninos y adoles-
centes en situacion de riesgo social. En palabras del mandatario, el Programa
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fue disefado «para que cualquier nina o nino, cuando comete su primer delito,
no quede solo, recupere su ninez y retorne a la sociedad» (Pifera, 2010).

Este Programa se implement6 en 2010 en 8 comunas pilotos de la Region
Metropolitana: La Florida, La Granja, La Pintana, Lo Espejo, Pefnalolén, Puente
Alto, Pudahuel y Recoleta (Varela y Jopia, 2012). Y se encuentra sélo en fase
de implementacion, por lo cual no existe una evaluaciéon del mismo. Al imple-
mentar el «Programa Vida Nueva», el Gobierno se hace cargo de la creciente
preocupacion que existe sobre la seguridad ciudadana. En efecto, este tema
se convirtié en un topico central en el pais —y del programa de gobierno del
Presidente Pifera—, particularmente por las tasas de victimizacién relaciona-
das con delitos contra la propiedad privada y delitos asociados al consumo de
drogas y exceso de alcohol. Segln las encuestas del CEP (Centro de Estudios
Publicos), la seguridad ciudadana ha sido una de las tres principales preocupa-
ciones de la poblacion desde mediados de la década del noventa y la principal
desde el ano 2005. En este sentido, la relevancia de la seguridad ciudadana
se evidencia en los altos costos sociales de la delincuencia, especialmente el
gasto publico asociado, el cual se estima en 195 délares per capita 0 2,3 %
del PIB (Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 2010:7).

Asi expuesto, este articulo se estructura en cuatro partes. En la primera
se analiza tedricamente la implementacién de las politicas publicas. Poste-
riormente, se presenta la metodologia utilizada para el analisis, que se basa
en la técnica del estudio de caso y los datos emanados de 11 entrevistas a
informantes calificados. En un tercer apartado se atiende en especifico a las
politicas de seguridad ciudadana aplicadas en Chile para, finalmente, situar
la implementacion de la politica de seguridad ciudadana —llamada «Vida
Nueva»— en Penalolén y verificar analiticamente el juego de los actores en el
proceso de implementacién de la politica publica.

2 LA IMPLEMENTACION Y LAS POLITICAS PUBLICAS

DE SEGURIDAD CIUDADANA A NIVEL LOCAL

La implementacién —o ejecucién— de politicas plblicas se reconoce como
una etapa del proceso de la politica publica, ubicada entre la decisiéon y los
resultados de la politica.

Una de las perspectivas tedricas desde la que puede analizarse la implemen-
tacion de politicas publicas, es el denominado enfoque top—down (arriba—abajo),
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el cual asume que, luego que las autoridades han definido una politica publica,
es puesta en practica por la administracion publica tal y como fue estipulado
en el diseno. Hay en este enfoque una separacién entre la etapa politica —de
formulacién— y la de implementacion, que seria una etapa técnica, especia-
lizada y ejecutada a través de procedimientos y estructuras administrativas.
Las autoridades politicas son las que deciden la politica pUblica e imparten las
instrucciones para que el personal de la administracion publica las ejecute.
El supuesto es que en el paso desde la formulacion a la implementacion se
produce una transformacién de los objetivos en metas operacionales y éstas
en acciones; hay una mediacion técnica, se utilizan los medios previamente
identificados, se consumen los recursos asignados a la politica, se desarrolla
una cierta racionalidad, se alcanzan resultados y, finalmente, se verifica un
cierto impacto (Buendia, 1998:8).

La critica al enfoque arriba—abajo ha planteado que la racionalidad que
asume el modelo dificilmente se da en la practica. El supuesto del cual parte,
la distincidn entre politicas pUblicas como insumo y la implementacién como
resultado administrativo, es una falacia (Parsons, 2007:487). Los objetivos
establecidos en las politicas publicas raramente son todo lo claro que este
enfoque plantea, dado que ellos surgen de un proceso politico complejo y con-
troversial, donde el disefio de las politicas y programas no es perfecto, los re-
cursos dispuestos normalmente son menores a los pretendidos, las condiciones
ambientales altamente cambiantes y los funcionarios no se comportan como
una maquina que simplemente implementa las politicas decididas en la cUpula.
Este Ultimo elemento es crucial en cuanto ellos protegen sus intereses, usan
los procedimientos como fuente de podery son quienes, finalmente, aplican la
politica al modo como ellos la entienden. Asi, muchas de las condiciones que
segun este enfoque se requieren para alcanzar efectividad en la implementa-
cion de la politica publica, estan fuera del alcance de los ejecutores: contexto
politico, marcos institucionales, condiciones ambientales y similares.

Lo anterior llevo a plantear a Pressman y Wildavsky (1998) que el encade-
namiento directo entre decision y accién rara vez se observa; al contrario, la
interconexion se produce de manera multilineal —y no unilineal— en funcién de
cada eslabdn de la compleja y gran cadena que representa la instrumentacion,
como estipula este enfoque (Buendia, 1998). En la practica existe un complejo
proceso de interaccién de actores, en especial a nivel local, donde intervienen
sujetos que no permanecen neutros ni pasivos (Meny y Thoenig, 1992; Drazin,
1990; Subirats, 1994; Rhodes y Marsh, 1995; Le Galés, 1995, Stone, 1993,
Cabrero, 2005). En este sentido, parece pertinente ver al gobierno como una

LOS PROBLEMAS DE LA IMPLEMENTACION TOP-DOWN A NIVEL LOCAL / Bernardo Navarrete Yafiez y Pamela Figueroa Rubio



coleccion de Ministerios y dependencias separadas, cada uno de los cuales
tiene su propio directivo politico, sus propios propdsitos y su propia cultura
(Ranson y Stewart, 2000) mas que como un todo arménico. Por lo mismo, es
acertada la reflexion de Pressman y Wildavsky (1998) acerca de la dificultad
de hallar una linea continua, una causalidad perfecta entre sujetos y acciones.
Mas bien, en el continuum entre formulacién de la politica publica y su puesta
en practica, nos encontramos con varios puntos de inaccién y expectativas
disimiles entre los actores involucrados, ya que las palabras no necesariamente
se convierten en hechos (Bardach, 2001), siendo una falacia el enunciado de
gue «la implementacion transforma las prescripciones en resultados» (Pressman
y Wildavsky, 1998:268).

De este modo, la implementaciéon es una actividad compleja, construida
por actores diversos que se confrontan, negocian y se comprometen sobre
intereses, posiciones y ventajas (Olavarria, 2007). En este proceso se gene-
ran relaciones entre formuladores, ejecutores, organismos publicos, privados,
usuarios y la comunidad. Se trata de actores enfrentados, fieles a otras metas
e intereses personales u organizacionales distintos a la meta y objetivos de
determinada politica publica o programa (Pressman y Wildavsky, 1998). Lo
relevante es que el rendimiento de una politica y la efectividad en su aplicacién
se encuentran influenciados por las estructuras e interacciones del conjunto
de actores institucionales, politicos y sociales que la implementan (Scartascini
et al., 2011:2). Lo anterior ha llevado a autores como Subirats (1994:119)
y Aninat et al. (2011:180) a plantear que la calidad de las politicas depende
del nimero de actores involucrados.

De acuerdo a este supuesto, la calidad tiende a ser mayor en asuntos con
un menor nimero de actores involucrados y con menores connotaciones ideo-
l6gicas, como las politicas macroecondmicas, la integracion internacional, los
mercados financieros y los marcos regulatorios, pero no en asuntos sociales
como los mercados laborales, la seguridad social, la salud y la educacién. Esto
es, basicamente, porque cuanto mas grande sea el nimero de jugadores —to-
mando la teoria de la accién racional—, mas dificil sera generar cooperacion,
la que es fundamental en el proceso de formulacién de politicas (Scartascini,
et al., 2011:18-19). Esto es lo que se conoce como redes de politica (poli-
cynetworks), un enfoque Util para el andlisis de la accién publica en contextos
locales (Cabrero, 2005:27).

Las redes de politica publica pueden definirse como el resultado de la
cooperacién, mas o menos estable y no jerarquico entre organizaciones que
se conocen, negocian e intercambian recursos y pueden compartir normas e
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intereses (Le Galés, 1995). Por ello, cuando se ejecutan politicas desde arri-
ba, en dicha implementacion los actores que componen esta red se juegan
sus costos de poder (Drazin, 1990). En este marco, se vuelve fundamental
comprender que la accidn politica local se ha ido diversificando, apareciendo
nuevos actores, con nuevos intereses en la competencia, tanto publica como
privada, por los servicios urbanos (Cabrero, 2005:43), siendo no solo los
grandes grupos econémicos, sino también grupos sociales informales, los que
utilizan recursos institucionales para influir, fenébmeno nominado como teoria
de régimen urbano (Stone, 1993). Si bien Cabrero (2005:55) recomienda
este enfoque para estudiar los procesos de politicas publicas a nivel local, la
presencia estatal en América Latina es de una relevancia tal, que dicha reco-
mendacion debe ser abordada con cautela.

El nivel de centralizaciéon en Chile (Eaton, 2004; Kubal, 2004; Mardones,
2007; Montecinos, 2005; Von Baer, 2009) se plasma en sus politicas publi-
cas, prevaleciendo una implementacién de tipo top—down: las politicas bajan
desde el ejecutivo, que es el actor mas relevante en la definicion de la agenda
y en el posterior proceso de elaboracién y ejecucion de las politicas publicas
(Boeninger, 2007; Aninat et al., 2011).

Lo anterior nos lleva a sostener que la implementacion de una politica publica
no es la aplicacién mecanica de sus lineamientos centrales, sino resultado de
la lucha de intereses de diversos actores. En este sentido, la forma en cémo se
implementan las politicas publicas en Chile, de manera centralizada y de arriba
hacia abajo, dificulta la posibilidad —en el futuro inmediato—, de impulsar un
ritmo de accién publica local. De hecho, se ha descrito el modelo como cada
vez menos eficaz, ya que genera rechazos e interferencias en multiples ambitos
locales. Siguiendo a Cabrero, los Estados deben ser simples promotores de la
accion publica local mediante el fortalecimiento institucional y dejar que los
gobiernos locales encuentren sus propias dinamicas (Cabrero, 2005:399).

3 METODOLOGIA

El método de «estudio de caso» tiene pretension explicativa y busca esta-
blecer generalizaciones analiticas sobre como, en nuestra investigacion, se
implementa una politica de seguridad ciudadana a nivel local en Chile. De
acuerdo con Yin (1994), las preguntas de investigacién acerca del «cémon
buscan respuestas mas explicativas y se orientan al uso de estudio de casos,
historias y experimentos como estrategias de investigacién preferentes, suce-
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diendo lo mismo con las preguntas de investigaciéon acerca del «porqué» (Yin,
1994). Al incorporar entonces un écémo? y un épor qué? no asumimos el
control sobre los acontecimientos en estudio y nos concentramos en acon-
tecimientos contemporaneos, a diferencia de las estrategias investigativas
historicas y experimentales.

Asimismo, Yin (1994) establece que los hallazgos de los estudios de casos,
como los experimentos, son generalizables en proposiciones tedricas y que la
meta en este tipo de investigaciones es establecer generalizaciones analiticas
y no generalizaciones estadisticas (enumeracion de frecuencias), punto en el
gue acuerda Coller (2000). Asi, la finalidad enunciada por Yin para los estudios
de casos es la que este trabajo asume.

Las técnicas de recoleccién y andlisis de datos e informacién que se aplicaron
en esta investigacion, consideraron: (i) entrevistas en profundidad, que permi-
tieron captar tanto aspectos del contexto como de los procesos implicados en
el objeto en estudio. La identificacion de los entrevistados se realizé de acuerdo
a los criterios de muestreo tedrico —orientado a recoger informacioén necesaria
para establecer comparaciones de actores, eventos, actividades relevantes
y categorias analiticas— y saturacién tedrica —que apunta a evitar recoger
informacién que no agrega valor al examen de alguna categoria analitica—
(Valles, 2007:356); (ii) analisis histérico de contenidos de prensa escrita; (iii)
aplicacién de cuestionarios a los actores relevantes en la implementacién de la
politica sobre la base de un cuestionario semiestructurado cuyas interrogantes
posibilitan adaptarse a las caracteristicas de los entrevistados y propician un
margen de reformulacién y profundizacidon en areas de interés que surjan en
el transcurso de la entrevista. Estos cuestionarios permiten recabar mayor
informacion, al dar espacio al entrevistado para que se exprese de manera
totalmente libre (Azofra, 2000); y (iv) sintesis focalizada de literatura especia-
lizada y documentacioén relevante (Majchrzak, 1984).

El andlisis de las entrevistas se realiz de acuerdo al método de la «Grounde-
dTheory». Este es un método de trabajo para estudios cualitativos basado en la
induccién analitica, que permite generar criterios de codificacion de los contenidos
de las entrevistas y, a partir de ello, elaborar explicaciones acerca del caso en
estudio. Asi, combina el andlisis de contenido clasico con una inspeccién de los
datos —agrupados en categorias analiticas— orientada a descubrir propieda-
des que permitan el surgimiento de nuevas teorias (Glaser y Straus, 1967). Se
realizaron 11 entrevistas en profundidad a informantes calificados involucrados
directamente con la implementacién del programa. Estas entrevistas permitieron
generar una base de datos con un nimero adecuado de observaciones.
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£ | A TMPLEMENTACION LOCAL DE POLETICAS PUBLICAS

DE SEGURIDAD CIUDADANA EN CHILE (1990-2010)

El proceso de democratizacion politica en Chile trae consigo una importante
variacion en las politicas de seguridad. Una de las principales caracteristicas de
la evolucién de las politicas publicas en el ambito de la seguridad ciudadana,
es que desde politicas publicas centradas en el aspecto policial y criminal, se
avanza a un enfoque mas integral y ciudadano (Dammert y Bailey, 2005). El
cambio politico democratizador incorpora una mirada mas integral, con un
énfasis ciudadano, que supera la mirada netamente policial. Este cambio da
cuenta de una nueva mirada sobre la seguridad ciudadana y publica,? asi como
una creciente relevancia de temas como el crimen, la delincuencia y la violencia,
gue al convertirse en una preocupacion ciudadana prioritaria, alcanza —a la
vez— una notoriedad politica indiscutible. Lo anterior tuvo como consecuen-
cia la discusion sobre las posibles respuestas publicas a fendmenos como el
temor, la delincuencia y el crimen; y al posterior disefo e implementacion de
politicas publicas especificas.

El disefio e implementacién de politicas publicas en el ambito de segu-
ridad ciudadana data de la década de los 90, luego de un periodo de 17
afnos de gobierno burocratico autoritario. Durante el periodo de la dictadura
(1973-1989) se implementd la doctrina de seguridad nacional, que trataba de
manera conjunta amenazas externas e internas, con la consiguiente confusién
de roles de las fuerzas armadas y policias. El contexto de guerra fria incorporé
la idea de la existencia de un «enemigo interno» (el comunismo) con lo cual
las instituciones formales e informales de los gobiernos militares de América
Latina, justificaron el terrorismo de Estado y las extensas violaciones a los
derechos humanos (Nina, 1979).

Por las caracteristicas propias de la transicién politica, durante los primeros
anos el gobierno se aboco prioritariamente a la profesionalizacion de las Fuerzas
Armadas (Boeninger, 1998) y a establecer una definiciéon de funciones mas
propias para las policias (Tudela, 2001), puesto que las preocupaciones en
estas materias estaban asociadas al terrorismo y las violaciones de los derechos
humanos cometidas por uniformados. Se dieron importantes avances institucio-
nales con la creacién del Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes
(CONACE) en 1990, y la Direccién de Seguridad Publica e Informaciones (DISPI),
sucesora del Consejo de Seguridad Publica en 1993.

Es durante el gobierno de Frei Ruiz—-Tagle (1994-2000) cuando prevalece
una mirada politica con mayor énfasis en la delincuencia. Una creciente pre-
ocupacioén por la seguridad publica daba cuenta de la necesidad de una politica
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nacional en este ambito. El ano 1994 se desarrollé el primer Plan Nacional
de Seguridad Ciudadana, a partir de una comisién de expertos convocada por
el Ministerio del Interior, lo que se complementé en 1996 con una agenda
politica y legislativa. No obstante, por las condiciones de las relaciones civico—
militares y las prioridades de la transicién politica, no hubo reales avances en
estos proyectos (Tudela, 2001).

Desde 1995 en adelante aumento el interés por la aplicacién de politicas
criminales a nivel local. El énfasis territorial tuvo relaciéon en la creciente
sensacion de inseguridad, que redundd —siguiendo a Frihling y Sandoval
(1997)— en un deterioro de la calidad de vida local impulsando la realizacién
de programas preventivos a ese nivel. Estos programas buscaban reforzar los
lazos de cohesién social a nivel comunitario a fin de lograr un control social
de caracter informal mas efectivo sobre quienes amenazaban la paz social.
De este modo, el acento puesto en el ambito local «corresponde al rasgo
mas reciente de las politicas publicas, que promueve el involucramiento de
las personas en su ejecucion» (Frihling y Sandoval, 1997:262). Este ha sido
el marco empleado por las autoridades de Gobierno, las que frecuentemente
sostienen que el delito es un problema de todos los ciudadanos y demandan
una cuota de responsabilidad individual y colectiva en su prevencion.

En este contexto, el ano 1998 el presidente Frei anuncié 11 medidas en el
ambito de seguridad ciudadana que en 1999 cristalizaron en el Plan Integral
de Seguridad Ciudadana. Este nuevo plan tuvo como componentes funda-
mentales la gestion policial, asi como también mejorar la informacién y la
participacion de la comunidad (Dammert y Bailey, 2005). Una de las primeras
iniciativas publicas en el ambito de la seguridad ciudadana fueron los Comités
de Proteccién Ciudadana impulsados por el Ministerio Secretaria General de
Gobierno en 1998 (Zuniga, 2010), realizados conjuntamente con Carabineros
de Chile y las municipalidades. El ano 2001 se creé la Divisién de Seguridad
Ciudadana del Ministerio del Interior, que tendria como propdsito el desarrollo
e implementacién de las politicas de seguridad ciudadana y que desde 2003
comenzd a sentar las bases para una estrategia integral que, a largo plazo,
estableciera sélidas politicas publicas en una materia que cada vez tiene mayor
impacto en el desarrollo social. Estos fueron los antecedentes de la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica (Ministerio del Interior, 2008) anunciada por
la Presidenta Michelle Bachelet en Noviembre de 2006, que tenia la preten-
sién de establecerse como una politica de Estado, considerando ejes como
la institucionalidad, la integralidad y la territorialidad (Estrategia Nacional de
Seguridad Publica ENSP, Ministerio del Interior, 2008).
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Como se ha descrito en este trabajo, las politicas de seguridad en Chile
responden a un esquema top—down, que a pesar de considerar el ambito local
desde sus inicios, tiende a un diseno centralizado que desdibuja su implemen-
tacién local. En lo que se refiere a las politicas locales de seguridad, luego de
los Comités de Proteccion Ciudadana, el Ministerio del Interior implementé el
Programa Comuna Segura, que consideraba la prevencion del delito y la parti-
cipacion ciudadana como ejes fundamentales (Zufiiga, 2010). Este programa
se propuso promover la creaciéon de una institucionalidad local que permitiera
el desarrollo de estrategias preventivas y de participacién. El programa inici6 su
implementacion el ano 2001 en 12 comunas del pais con la idea de ampliar
su cobertura incrementalmente. Si bien los municipios desarrollaban estrate-
gias locales, las lineas teméticas eran definidas a nivel central, desde donde
procedia, ademas, el financiamiento.

El afo 2008, y como consecuencia de la implementacién de la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica impulsada por el Ministerio del Interior, pero
intersectorial en su disefo, se gener6 una nueva iniciativa a nivel local, denomi-
nada Plan Comunal de Seguridad Publica. Considerando algunas evaluaciones
de esta iniciativa, una de sus principales dificultades radicd en que el disefo
suponia la existencia de una comunidad local madura y sélida que, al no estar
presente, dificultaba replicar las experiencias en distintos contextos (ZUfiga,
2010). De esta manera, los proyectos se encontraron con una debilidad ins-
titucional y comunitaria que desvirtuaron sus fundamentos en el proceso de
implementacion. En el discurso del 21 de mayo del 2010, el recién electo
presidente Pifera hizo una serie de anuncios relacionados con los temas de
seguridad ciudadana, tema que se hacia relevante, dado los resultados del
«Balance de la Delincuencia 2009» publicado por la Fundacién Paz Ciudadana.
En su discurso, Sebastian Pifiera hizo un compromiso personal sobre la materia,
lo que implicaba una sustancial relevancia al tema de seguridad ciudadana
(Libertad y Desarrollo, 2010).

Aun cuando las politicas de seguridad —que fueron desarrolladas en los
Gobiernos de la Concertacion— gozaron del apoyo de la oposicion de la
época siendo mas conservadoras de lo esperado, ya desarrollaban modelos
intersectoriales de intervencion e, incluso, ya se habian realizado interven-
ciones policiales en poblaciones con fuerte presencia del trafico de drogas,
en el marco del programa denominado «Barrio Seguro». Estos antecedentes
son contundentes para senalar que las politicas de seguridad implementadas
por el presidente Pinera a partir de 2010 tienen altos niveles de continuidad,
elemento compartido por Frihling (2011:116-117), quien plantea que, mas
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alld de las criticas mediaticas, la continuidad de politicas se percibe pese a
algunas modificaciones. Estos cambios buscaban generar cierta descentra-
lizacién, pero la ejecuciéon de la politica de seguridad ciudadana ha tendido
preponderantemente a la centralizacion.

5 EL CASO DE PENALOLEN, PROGRAMA VIDA NUEVA

Los indices de victimizacién y de delincuencia se concentran espacialmente
en determinadas comunas del pais. Una de ellas es la comuna de Pefalolén,
donde, segun cifras de la VIl Encuesta Nacional de Seguridad Urbana,® los indi-
ces de victimizacion son de 29,2 % ubicandose en el lugar 37 a nivel nacional
y siendo principalmente poblacién menor de edad la vinculada a delitos en
centros comerciales, consumo de drogas y alcohol y, sobre todo, vulneracion de
derechos. Esto se ha constituido en principal preocupacion de las autoridades
centrales y locales, los que, en actuacién conjunta con Carabineros de Chile,
decidieron implementar el Plan de Seguridad Integrada 24 horas que en la
actualidad es un modelo de gestidn territorial e intervencién psicosocial para
ninos, adolescentes y familias de sectores vulnerables de la comuna como
parte del Plan Piloto del PVN. Dicho plan se lleva a cabo en Pefnalolén y otras
7 siete comunas de la Regién Metropolitana.

Los niveles de riesgo social, cultural y de vulneracion de derechos se vin-
culan estrechamente con las caracteristicas socioeconémicas de la poblacién
infanto—juvenil. Al respecto, el siguiente cuadro muestra el porcentaje de la
poblacién en situacion de pobreza en la comuna de Pefalolén, en contraste
con el total nacional.

Cuadro 1
Porcentaje de pobreza comunal en Penalolén

Comunal Nacional

Poblacién pobre no indigente (seglin CASEN) sobre Poblacion total de la comuna 5,45 12,11
Poblacion indigente sobre Poblacion total de la comuna 3,25 4,15
Porcentaje de Poblacion en condiciones de pobreza (segln CASEN) 8,70

Fuente: sitio web Sistema nacional de informaciéon municipal y Programa «Vida Nueva» (2010).
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Del cuadro anterior podemos inferir que los altos indices de poblacién en
situacion de pobreza en la comuna de Penalolén, inciden directamente en la
construccién de proyectos de vida e identidades culturales de la poblacion
comunal y, particularmente, de la poblacidon infanto—juvenil. Esto Ultimo es
crucial dado que el contexto en que se desarrolle la infancia y la adolescencia
determina, entre otras cuestiones, los proyectos de vida, los procesos forma-
tivos, el comportamiento y la manera de relacionarse con la sociedad. Como
indica el Programa Vida Nueva:

«la exposicién continua de un nifo, nifa o adolescente a la violencia y fac-
tores de riesgo presentes en barrios 0 zonas excluidas socialmente, junto a
sus caracteristicas personales, puede llegar a desarrollar un comportamiento
transgresor y/o trayectorias de vulneracion. Estas condiciones limitan, de
alguna manera, la posibilidad de desarrollar habilidades y capacidades para
progresar y participar en la sociedad, en tanto inciden en la manifestacion de
comportamientos transgresores, drogadiccion, alcoholismo, tendencia a actuar
impulsivamente, a comunicarse de manera violenta, entre otros, situaciones
que sblo aumentan su exclusién social». (Programa Vida Nueva, 2010:8)

La importancia de la seguridad ciudadana para el municipio de Penalolén
gueda de manifiesto cuando en su cuenta publica 2010 el alcalde menciond
su aspiracién de construir con toda la comunidad «un Penalolén amigable,
seguro y solidario» (Cuenta Publica, 2010:2). Dentro de los Ejes de Gestién
del municipio se encuentra el denominado «Pefalolén Seguro», cuya politica
posee 4 areas: control y fiscalizacion, prevencidn situacional, prevencion social
y comunicacion y difusion. Lo anterior no es reciente; puede apreciarse la prio-
ridad de una comuna segura discursivamente desde el 2004 en las cuentas
publicas. En la practica, en 2005 se crearon alianzas intermunicipales con la
comuna de la Florida y entre 2004-2006 se realizaron mdultiples programas
de barrios que buscaban la coordinacién entre carabineros y los pobladores
en la prevencion del delito. Si bien es considerable la gran cantidad de pro-
yectos de prevencion situacional del delito y la ayuda social, el principal foco
ha sido la instalacion de luminarias, alarmas y la idea de bajar la percepcién
del delito. No obstante, y a pesar de un afo de implementacion de la politica
de seguridad ciudadana, es significativo que en la cuenta publica del 2010 no
se haya hecho ninguna mencién a ella.

En este contexto surge el PVN para dar respuesta oportuna y temprana
a los NNA (Nifos, Ninas y Adolescentes) en situacién de infraccién de ley

LOS PROBLEMAS DE LA IMPLEMENTACION TOP-DOWN A NIVEL LOCAL / Bernardo Navarrete Yafiez y Pamela Figueroa Rubio



o en vulneracion de sus derechos. Este programa se enmarca en el actual
plan del gobierno para temas de seguridad ciudadana —Plan Chile Seguro
2010-2014—, el cual dentro de sus lineas estratégicas de trabajo contempla:
prevenir, proteger, sancionar, apoyar y rehabilitar. Como parte de esta Ultima
linea se genera el programa de respuesta temprana y derivacion especializada,
disefado a partir del «Programa de Seguridad Integrada 24 Horas de Carabineros
de Chile». Este tiene como objetivo interrumpir las carreras delictivas de ninos,
ninas y adolescentes menores de 18 afnos que ya han ingresado a las comi-
sarias por delitos o por vulneraciéon de sus derechos a través de la disposicién
confidencial de un listado de ninos y adolescentes infractores.

El Programa «Vida Nueva» busca garantizar el bienestar de la infancia y
alcanzar el pleno desarrollo de las capacidades de los nifios y adolescentes
como sujetos activos de derechos, principalmente de aquellos derivados del
«Programa de Seguridad Integral 24 horas», a partir de la institucionalidad
publica, la oferta del Servicio Nacional de Menores y la colaboracién de las
familias, articulando la gestion y oferta programatica local con la asesoria de
los 6rganos sociales que contribuyen a los objetivos del Programa. (Programa
Vida Nueva, 2010). Para el caso de Pefalolén, el municipio no contaba con
recursos para responder al programa «24 horas». Ello llevo a la realizacion de
un convenio con Paz Ciudadana que abrié la posibilidad de que, a través de la
Direccién de Seguridad Publica del Ministerio del Interior —hoy Subsecretaria
de Prevencién del Delito—, se financiaran proyectos locales. De esta forma,
la comuna elabor6 el programa «Construyendo a tiempo», desde donde serian
derivados los casos a PVN.

El PVN tiene un enfoque integral y pretende proporcionar una respuesta
basada principalmente en la cooperacion y el trabajo conjunto de diversos
actores que aportan en distintas areas. Estos actores son, principalmente:
SENAME, Subsecretaria de Justicia, Subsecretaria de Carabineros, DIPRO-
FAM (Direccion de Proteccion de la Familia), CONACE, Ministerio de Salud,
Ministerio de Educacion, Ministerio del Interior. Ademas, segln evidencian las
entrevistas, se sustenta en el trabajo coordinado y colaborativo a nivel inter-
sectorial, implementado en un nivel local. El ingreso de los NNA al Programa
«Vida Nueva» se genera cuando por motivo de infraccién de ley, por vulneracién
de sus derechos 0 ambos casos, los NNA entran a alguna comisaria del pais
y pasan a formar parte del listado del PSI (Programa de Seguridad Integral de
Carabineros de Chile 24 Horas). Este listado es considerado como el primer
paso para la intervencién temprana y/o la deteccién anticipada de situaciones
de riesgo en el grupo objetivo de nifos, nihas y adolescentes. A raiz de lo
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anterior, se genera una estrategia de intercambio de informacion entre Ca-
rabineros de Chile y los municipios, y es en el nivel local donde se desarrolla
una intervencién psicosocial especializada para atender estas situaciones
(Programa Vida Nueva, 2010).

Por las caracteristicas del PVN, la intervencion de nifios y adolescentes en
situacién de vulneracion requieren la atencién y participacion disciplinaria de
distintos actores, a fin de dar respuestas tempranas a sus objetivos. A pesar
de que las politicas multisectoriales en seguridad provienen de los gobiernos
de la Concertacion de Partidos por la Democracia, el diseno de la politica de
seguridad ciudadana dista de la realidad en la que se implementa. La realizacién
de entrevistas a actores clave del proceso de ejecucion de la politica nos ha
mostrado un complejo escenario de interaccién y redefinicién de los objetivos
«centrales» del Programa, por parte de cada uno de sus ejecutores locales.

Lo anterior se demuestra en el Diagrama 1, identificando los distintos compo-
nentes del Programa, sus dependencias administrativas y principales funciones.
Este esquema evidencia la multiplicidad de actores involucrados en la ejecu-
cién de la politica de seguridad ciudadana y, principalmente, la interconexion
de los dispositivos y equipos profesionales desde el nivel central a lo local. Es
interesante notar como a nivel de la mesa comunal interacttan por lo menos 6
actores institucionales, nominados en el programa como «dispositivos», entre 10s
gue destacan: la OPD (Oficina de Proteccién de Derechos de la Infancia), el PIB
(Programa de Intervencion Breve para la Prevencién Focalizada), el PIE (Programa
de Intervencion Integral Especializada), los PDC (Programas Complementarios
de Drogas) y el PDE (Programa de Proteccion especializada en Reinsercion
educativa). La complejidad radica en que las relaciones que surgen entre todos
estos actores implementadores de la politica y sus disimiles intereses, dejan de
manifiesto que la ejecucion dista del disefio inicial del programa.

Las competencias asignadas (y consecuentemente el radio y limite de accion)
desde el gobierno central para cada uno de los actores locales intervinientes
se detallan en el Flujograma 1.
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Diagrama 1
Organigrama del Programa «Vida Nueva»

Ministerio del Interior. Ministerio de Justicia.
Division de Seguridad Division de Defensa Social

—| Comité de Direccion Ii

Secretaria Ejecutiva

Ministerio Carabineros Corporacion Nacional Ministerio Servicio
de Planificacion de Chile para el Control de Salud Nacional
de Estupefacientes de Menores
Acompana Disena, Entrega listado de Apoya el Disefa,
modelizacion, sistematiza, NNA ingresados a tratamiento de ejecuta,
vincula oferta. asesora, comisarias consumo de supervisa,
monitorea drogas sistematiza,
asesora,
monitorea
Equipo de Gestion OPD, PIB, PIE,
Comunal de Casos PDC, PDE

MESA COMUNAL DE GESTION DE CASOS
Coordinacion y seguimiento de casos a nivel local y municipal

Fuente: libro Vida Nueva (2011:36).
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Flujograma 1

Competencias designadas por el gobierno central
para los actores locales del Programa «Vida Nueva».

EGC: tiene como
objetivo coordinar
y gestionar el
ingreso, diagnos-
tico, derivacion
(de acuerdo al
riesgo) y
seguimiento de
los ninos, nihas

y adolescentes
ingresados al Pro-
grama «Constru-
yendo a Tiempo»
Deriva a OPD,
PIB o PIE.

Proceso de
intervencion
especializada
de nifos (as)
en situaciones
de baja (OPD)
mediana com-
plejidad (PIB):

y

Proceso de Inter-
vencion Especiali-
zada de niinos (as)
en situaciones de
alta complejidad
(PIE): a interrup-
cion de diversas
situaciones que

han sido concep-
tualizadas como de
alta complejidad, la
restitucion de dere-
chos vulnerados y la
reparacion de dafios
asociados a dichas
vulneraciones.

PDE: con-
tribuir a la
reinsercion
educativa de
ninos, ninas y
adolescentes.

~
S

v

v

OPD: brinda prioritariamente
atencion legal, psicoldgica y/o
social a los nifos, nifas y sus
familias, que presentan una
situacion de vulneracioén de de-
rechos y/o de exclusion social,
derivados del PSI 24 Horas.

PIB: dirige su atencién
a la prevencion de la
cronificacién de vulne-
raciones de derecho ya
presentes, y por lo tanto
Su paso a situaciones
de alta complejidas.

PDC: dar
respuesta

al problema
de consumo
problemético
de alcohol y/u
otras drogas
en poblacién
infanto—
adolescente
que ingresa a
los proyectos
PIE.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion extraida de Programa «Vida Nueva», 2010.

Por lo anterior, era esperable que la implementacion de la politica de seguridad
ciudadana en Pefnalolén no estuviese exenta de complicaciones. La permanente
interaccion y confrontacion de los ejecutores locales merma el rendimiento de
la politica. En este sentido, las entrevistas realizadas avalan esta premisa. En
concordancia con Subirats (1994), el gran nimero de actores involucrados en
la implementacién de la politica condiciona negativamente su calidad, donde
los intereses de los actores limitaron el surgimiento de cooperacién y didlogo
entre si. La literatura nos indica que las redes de politica publica son resultado
de la cooperacion entre los involucrados para su implementacion. Sin embargo,
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el grado de estabilidad de dicha red es influenciada por otros elementos, tales
como la capacidad de intercambiar recursos entre las organizaciones, reconocer
mutuamente la negociacién y la afinidad en normas, valores e intereses. Las
entrevistas realizadas nos permiten constatar que la implementacién de PVN
en Pefalolén, producto de la dificil interrelacién de los dispositivos en cuanto
a la gestién de los casos y la incapacidad de formar acuerdos u orientaciones
generales dada la heterogeneidad de formaciones disciplinares y valéricas, hizo
gue no fuera posible concretar una verdadera ejecucién en red. Lo anterior re-
dundé en la redefinicidon permanente y unilateral de los objetivos de la politica
de seguridad ciudadana por parte de los distintos dispositivos.

Los entrevistados dejan de manifiesto, ademas, que los dispositivos encar-
gados de las distintas aristas de la implementacién de esta politica integral —a
falta de una orientacion general o coherente—, reorientaron la aplicacion del
programa de acuerdo con sus objetivos institucionales. En otros casos, facilité la
acumulacion de capital politico, puesto que permitié el cumplimiento de las metas
trazadas por el Municipio en materia de seguridad ciudadanay, en consecuencia,
es un acierto de la gestién de la alcaldia. En otro sentido, las interferencias en
la implementacién de las politicas devienen del disefo general de formulacién
y ejecucién de las acciones publicas existente en Chile: el modelo top—down,
puesto que su aplicacién mecanica de los lineamientos pensados a nivel central,
confrontan la realidad local de los implementadores. Asi, en Pefalolén los distin-
tos informantes aludieron a la necesidad de generar mecanismos de conexion y
consulta periédica al momento de disefar y aplicar las politicas; de lo contrario,
el ritmo de accién de una politica en el ambito local siempre serd menos eficaz
que el esperado. Esto Ultimo es relevante en cuanto genera expectativas disimiles
entre los actores encargados de disefar y los que ejecutan la politica.

El Cuadro 2 resume los principales problemas detectados y disensos en la
puesta en marcha de la politica, las cuales fueron ordenadas segin su depen-
dencia administrativa y, especialmente, su orientacién al nivel central o local al
momento de su ejecucion. Lo que se destaca en el cuadro es que, a pesar de
gue existe un acuerdo generalizado entre todos los organismos y dependencias
que trabajan el programa, entorno a la necesidad de que exista un politica publica
con estas caracteristicas tanto a nivel local como central, de todos modos existen
grandes desacuerdos en el como se implementa esta politica, como se definen
las funciones y cémo se realiza la comunicacion y el uso de la informacién en el
proceso. De esta forma, seran los flujos de informacién en un programa que —en
palabras de sus propios ejecutores— es definido como un «sistema complejo», lo
que se presenta como uno de los mayores desacuerdos entre 10s organismos.
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Cuadro 2

Actores involucrados en PVN segln nivel de gobierno en el que participan

acuerdos, desacuerdos, problemas y nudos criticos detectados

‘sepez||eal seISINeIUS 9p 8seq e 81qos eidoid ugloelogels :audng

IVYINID 4 » WoO
"eAeONPa *owisiWw [ap [e20]
‘lenuad A [e1oge| uor uoloejusws|dwi
oua1009 A -Jasulal us ew e| A eweigoud |op ‘oAlIsodsip
‘ewels  |e00| OuIBI0oY) -eigoud [ap pepi| 001U29) OUSSIP |9 |19p pepiniey OIS
-oid [9p UQID  :saioNoafe A -lgejuaisns efeg ENVERTOETollV]] -uasaidal eleg -od so sai010e *|elolLId)
-ejuswaldwi @ saJopeuasip 'uoIo ‘eweigoud |op us donpenas  'sedigojopolow ENUENENOREN elousadxe ns
uoIoUSIBIUI Bp ap peplleng -dooal ejpiel  ugoeuswWS|dw ‘eweJgoid [op selous|e) us -Joul ofeqen |3 ap alezipuaide
olny |o uepielal ‘eweigoud A s0sIndai ap e| opueziwole uoloejuswa|dwi  @9npeJy 8s uglo ‘ependape  0Seosd ‘seinaid
SOAIISOdSIp |op SOAIMS  Z9SeOsd e| epep  ‘SOAINSOSIP SO ap olpaWLIRUI -UdMIBIUI Bp 00 e| so eweigoud EENIVENET]
SO| 91Ud -odsip anua  uogloejuawaldwi  anud pal us ofeq olopow UNdp  -1I0d} 0dJeW UN 19 Jod epeganua ap oualw
ugIXauoou|  ugloendapeu| ap peynoyig -k [ap peynouiq e1oud)sIxau| 9p BIOUAISIXAU|  |BLIOYAIS) BUBJO B -100U00S9(J  SsopJandesaq
*SOSeO SO| 9p 0jusIWINGas A sopJande ap 0]00030id UN Bp UQIOEZ|[EWIO) P A UNWOD dfenSus| un ap BAI}I|0D UQIDONJISUOD B Jejolul USpIoap $a10}0e
SO| ‘@)usw|en]oy *|edo| [9AIU e ugloejuawaldul e A [esjuad [9AIU B 0USSIP |9 21U ep s anb ejwoloolp e| us A sjed 818 ap |IUsAnf-ojueul ugioe|god e
e epnfe e| us udlque) ‘«enanp epip» eweidold [@ owod edjgnd eonjjod eun ap pepisadau e| U 0pJaNde ap UOISIANISS SOPEISIAGIIUS S210)0. SO| SOPOL sop1andy
*SOSED SO| 8p UQlousle eied 0dJUN OUSIWIPSd0Id UN ap
elOUB)SIXaUl & SOPJaNJE B JEFS|| US SOIUSIUSAUODUI ‘S8SI8)Ul 8P SO1DIJUOD UdISIXe udlquie] “ewelsgold [ap ugioeuawa|dwi & oussIp e 030adsal Uod sopejo91ap
sanbojus A eisia ap sojund sojunsip usisixe ‘edlgnd eonyjod e sp ugiorlusWS|dwi 8p 0S820id |9 US SOPEION|OAUI S2I0)0E 9P PePISISAIP B B opigad sewa|qoid
"Jejuawijeoial
'sejoljod se| ‘pnies ap A Jewloju|
sonlsodsip - A uoroejqod ey *uoioeoanps A ‘uoloeyoeded ojusweypedaq ‘souegeg ‘ewelsgoid |op
SO| 94]Ud UQID  dp BIOUBIOUOD  SEZ0IP 9P SOAI} ap A |eloge| |op osiwo.d 'sodnd  ap uoioe|qod eied 0judIWIooU S02110
-eziueglosag ap eyeq -Isodsip ap ele4 eU9Jo ap eyeq -Wwoo ap eye4 op zaseos] eUdJ0 ap eyjed -00 ap eyje4 sopnN
IO sowsiuegio
‘leued  cuoodQ uo A ugjojeuad ap ‘ug|ojeusd ap ‘ug|ojeuad sp ‘ug|ojeusd sp ‘ug|ojeuad ‘ug|ojeuad ap So| ap
oulaiqoy  -e10di0) HNO pepiedioluniy pepijedioluniy pepijedioiuniy pepliediouny  op pepijedioluniy pepiiedidiuniy  erpuapuadaqg
*(epezijelo *(epezi|edo4 *(eAneonp3
-ads3 |esgalu| uoQloUdAdId *(euep uoloJasuIRY Ud *(eloueyul *(sose) ap
*(sesousN @ LI IVENVET]] e| esed anaig -epniy pepung *(segouq ap epezjje1oadsy e| ap soyodalaQg ojualwingss A
|euoloeN OI9IA op sewel3  UQIOUSMAIBIU| BP -9G 9p Ojudw  soueyudwa|dwo) UQl00910Id P 9P UOIDDA0Id 9P  BOIUDY] UONRSAL)
-19S) INVYN3IS -0id) Ald  seweJsoid) did -eyedaq) 0Sa seweigold) 0ad  eweioid) 3ad seuidyQ) ado  dp odinb3) 93  aAe|d sai010y

98



Basandonos en las once entrevistas realizadas, podemos determinar que
el tema mas complejo de la implementacién de Programa «Vida Nueva» en
Penalolén, ha sido la coordinacién entre los distintos dispositivos involucrados.
Ello lo admiten personeros de tres de los dispositivos locales involucrados en
la ejecuciéon de PVN. Desde uno de los programas complementarios de PVN
se argumenta que las mayores resistencias y obstaculizaciones fueron pues-
tas por actores que ya se encontraban trabajando en el territorio comunal y
se molestaron por la tardanza en la llegada de los nuevos dispositivos, como
por ejemplo, el PIE (responsabilidad del nivel de gobierno central). Una vez
llegados, comienzan a considerarlos duplicadores de labores. Esto es un tema
no menor; en la medida en que los alcances y limites de cada dispositivo han
sido determinados de manera teérica desde el nivel central, en la practica se
observa que la division entre uno y otro es difusa y han sido los mismos actores
los que, a costa de tensiones, han tenido que instaurar las fronteras. Ello es
del todo complejo en tanto, como ya vimos, cada institucion posee su propia
visién de PVN: algunas mas centradas en el individuo a rehabilitar, otras en la
interaccion de este individuo con su entorno social.

Es notable como la estructura inicial del programa carecié de una definicién
ligada a la realidad territorial, incapacidad que introdujo cuotas de discreciona-
lidad en cada uno de los actores encargados de la implementacion. Desde el
Equipo de Gestion de Casos se sefala que la realidad comunal esta lejana a la
realidad pensada en el programay que el nivel central esta incapacitado para dar
lectura y, por consiguiente, las respuestas necesarias para la poblacién local.

Por otra parte, los principales conflictos entre los ejecutores se originaron
a raiz de celos profesionales y la diferenciacién disciplinaria que hace a los
psicologos mirar a PVN de una manera distinta que los asistentes sociales y
asi sucesivamente, como también los celos institucionales de cada ejecutor,
alentando las desconfianzas entre equipos, de acuerdo a lo sefalado por un
actor de nivel central de gobierno involucrado en PVN. Al respecto, actores de
dispositivos PDC, programa complementario en caso de que el NNA consuma
drogas y/o alcohol y PIE programa complementario de reinsercién educativa,
sostienen que la definicién de las funciones de cada dispositivo se encuentra
perfectamente detallada, pero en la practica se superponen las actividades y
funciones de cada equipo. Asimismo, se reconoce la existencia de un sistema
de subvencion «perverso», el cual consiste en que a mayor cantidad de nifos
gue atienda un programa determinado, mayores son los recursos que se le
destinan desde el gobierno central, lo que desencadena una competencia entre
los implementadores. Todo lo anterior se expresa —segln lo argumentado por
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un actor central involucrado en el programa—, en la acumulacién y manejo
de informacién por cada uno de los actores, las que estan dadas segln las
concepciones de mundo que cada dispositivo tiene e impregna en su parte
de la implementacion. Llegados a este punto, concordamos con lo sugerido
por Hugo Frahling (2011), quien asegura que, a pesar de que los objetivos de
la campaia de Sebastian Pifiera estaban dirigidos hacia la descentralizacién
en materia de seguridad ciudadana, ésta ha tenido una postura centralista y
el PVN no ha tenido la evolucion deseada, manteniéndose aln en calidad de
«piloto» en las 8 comunas.

En aras de consolidar un trabajo verdaderamente intersectorial, los actores
locales ejecutores de PVN han procurado dejar de lado sus «etiquetas» de origen
y avanzar en la comprensién de que todos coadyuvan en pos de un mismo
programa, independiente si representan al PIE, al PDC u otro, asi como procurar
abandonar la l6gica de competencia que se instalé en un primer momento. Al
respecto, una entrevistada miembro de uno de los dispositivos locales, afirma
gue la mayor competencia de instituciones tuvo que ver con la adjudicacion
del PDE, licitaciéon a la que postularon varios de los hoy implementadores,
de tal modo que a los perdedores de dicho concurso publico les desagradd
tener que trabajar con los ganadores de la ejecucion, incrementando la ldgica
competitiva y la lucha por adjudicarse un programa complementario de PVN.
El ejemplo anterior muestra claramente como la competencia institucional
prevalece sobre cualquier atisbo de légica cooperativa.

A juicio de varios entrevistados, estas altas cuotas de competencia entre
instituciones estarian en proceso de superacion, a pesar de que los canales de
comunicacién y coordinacién entre ellos en estos meses se han caracterizado
por el estancamiento, dificultado la implementacion de la politica. Asimismo,
los actores reconocen tener posiciones valéricas y morales diferentes, que
configuran sus decisiones de intervencion. Es decir, la implementaciéon del
programa dista de ser coherente y unificada; al contrario, tenemos una frag-
mentacién de la politica por cada nivel local que enfrente y, sobre todo, por
cada ejecutor que la implemente.

En base a lo anterior, es posible sefalar que las tensiones se originaron
prioritariamente a nivel de actores locales. Ademas de las dificultades entre gran
parte de los dispositivos locales y PIE, OPD y PIB se tensionan constantemente
con la unidad EGC, también encontramos problemas de acoplamiento entre
las distintas organizaciones que este programa tiene asociado: el Municipio y
la Corporacién Opcién. En ese sentido, cada institucién aspiraba a imponer su
forma de implementar el programa, dificultando la coordinacién, pero se admite
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la indispensabilidad del municipio como actor nuclear en torno al cual orbita la
implementacion de las distintas labores que llevan adelante los dispositivos.

En relacién a la coordinacién con niveles de gobierno mas centrales, en-
contramos como complejidad adicional, la implementacién de orientaciones
provenientes de una multiplicidad de instituciones entre ellas SENAME y
el Ministerio del Interior y, en su defecto, el escaso apoyo prestado por las
carteras de salud y educacion. Pese a las relaciones complejas que se han
venido dando entre esta multiplicidad, tres de los entrevistados sugieren la
incorporaciéon de nuevos actores a PVN, como el SENCE (Servicio Nacional
de Capacitacion y Empleo). Todo lo anteriormente planteado se ve plasmado
en el Diagrama 2.

6 CONCLUSIONES

El caso de estudio avala la robustez de la teoria sobre implementacién pos-
tulada por Pressman y Wildavsky (1998), permitiendo explicar —e incluso pre-
decir— el comportamiento de los implementadores locales del Programa «Vida
Nuevan y de qué forma un programa disefiado en el nivel central de gobierno se
«frustra» en el nivel local. Acordando con los autores, vemos como los actores
de EGC, OPD, PDC, PIB, PIE, PDE y DSC no permanecen neutros ni mucho
menos pasivos, erigiéndose como protagonistas de conflictos, particularmente
a raiz de los niveles de discrecionalidad de los que goza cada uno a la hora
de implementar la parte del programa que les compete. Lo anterior rompe la
causalidad que debiera existir entre sujetos y acciones, y el continuum entre
diseno e implementacién no es mas que una herramienta heuristica, que no
aplica a la realidad observada. De este modo, si bien existia acuerdo en torno
a la necesidad de implementar el programa emanado del gobierno central, el
cémo ejecutarlo fue el foco de enfrentamiento, desconociéndose en la practica
los limites de la funcién de cada uno de los dispositivos, pese a que estos
fueron publicados en documentacién oficial de gobierno. Sin embargo, la teoria
no da luces respecto de como hacer frente a los diversos egos institucionales
y personales que conflictuaron en la implementaciéon del programa.

Sumado a lo anterior, este estudio de caso nos ha permitido probar que
—como sefialdramos en un comienzo— la ejecucién de una politica publica
no es la aplicacién mecanica de sus lineamientos centrales, sino resultado de
la lucha de intereses de diversos actores. Esto se liga inmediatamente con la
manera centralizada de implementacion de politicas publicas en Chile, lo que
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Diagrama 2
Complejidades en la implementacién de PVN en Penalolén

Gobierno Central Gobierno Local Reconocido por
(Ministerio del Interior) (Municipalidad de Penalolén) todos los dispositi-
VoS como un actor
vital de PVN.
Externalizado
ejecutado por
Corporacion
Brindan Orientaciones y Planes de Accion Opcién con
no coherentes entre si a: — Sus propios
objetivos
| | | 1
EGC OPD PDC PIB PDE DSC PIE
Su funcion Conflictia Considera a Conflictia Se considera Aspiraba a Conflictia
de monito- con diagnds- PIE un obsta- | | con diagnds- | | a si mismo el ejecutar PIE, con PDC,
reo tiende a ticos de EGC culizador que | | ticos de EGC | | actor mas rele-| | al perder lici- EGC, PDE
solaparse con| | respecto a llega tarde respecto de vante de PVN tacion con- por haberse
acciones de complejidad a duplicar complejidad siendo que es flictlia con adjudicado
OPDy PIB. de los casos. tareas. de los casos. | | un programa «Opcidn» . ejecucion
complemen- de PIE
tario. dispositivo
* Falta de Coordinacion Conflictos
* Falta de Comunicacién pretenden ser
* Bloqueo de Informacion solucionados
* Egos profesionales y — a través de
Llegada temporal desfasada de los distintos dispositivos personales la mesa
y desconocimiento del limite exacto de sus funciones * Perspectivas fundadas intersectorial
lleva a que no logren integralidad reforzada por: en disciplina de estudio de gestion
¢ Disputas por cantidad de casos.
de nifos tratados (a mayor
numero de nifios, mayores
recursos)
* Rivalidades pasadas por
adjudicacion de dispositivos

Fuente: elaboracion propia sobre la base de entrevistas realizadas.

LOS PROBLEMAS DE LA IMPLEMENTACION TOP-DOWN A NIVEL LOCAL / Bernardo Navarrete Yafiez y Pamela Figueroa Rubio



acarrea en el corto y mediano plazo dificultades para impulsar un ritmo de
accion publica local. El sustento tedrico brindado por Cabrero (2005) muestra
la inexistencia de un trabajo en red en la implementacién del programa, red
gue —de haberse conformado— permitiria materializar la integralidad que
la politica se propone. Cabe esperar que mediante la Mesa Intersectorial de
Gestion de Casos logre configurarse una red de politica publica local en torno
a PVN, donde los actores estén dispuestos a compartir beneficios y costos
de la implementacion. De todos modos, el autor es acertado para el caso en
la medida en que sostiene que las politicas aplicadas desde arriba no tienen
posibilidades en el futuro inmediato.

La realizacion del articulo nos permitié constatar, ademas, la existencia de
un fuerte descontento de los actores involucrados en la implementacion del
programa, principalmente por la desatencion prestada por los disefadores de la
politica de seguridad ciudadana a las experiencias de intervenciones previas rea-
lizadas por los actores locales, demostrando que la implementacion top—down,
gue caracteriza al Ejecutivo en Chile, no se traduce en la ejecucion mecanica,
racional y coherente de las directrices centrales en el nivel local, sino que la
puesta en practica de la politica se caracteriza por el conflicto entre actores
arraigado en la defensa de intereses personales e institucionales, punto en el
que acuerdan la mayoria de los entrevistados. Y es por esto que uno de ellos
definié al PVN, mas que como un programa, como un «sistema complejo de
interacciones», al tiempo que otra entrevista caracterizaba su implementacion
como un verdadero «parto», analogia que pretende dar cuenta de la dificultad
y sactificio de la ejecucion del programa.

Las complejidades en la implementacion del PVN en Penalolén nos llaman
a constatar qué sucedié con la ejecucién del mismo programa en las otras
comunas piloto. Por otro lado, PVN fue disefado, de acuerdo con el presidente
de la Republica, para que cualquier nifa o nino, cuando delinca por primera
vez, sea acompanado en el proceso de recuperacion de su ninez y reinsercion
a la sociedad ¢Ha sido este propdsito alcanzado? ¢Qué rol juega la dificultad
de la implementacién en el tentativo éxito/fracaso del programa? Todos estos
tépicos abren la puerta a la realizacién de una nueva indagacion.
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NOTAS
1 Este articulo es producto de un proyecto sobre
gobiernos subnacionales financiado por el Fondo
Universidad Central de Apoyo a la Investigacion.
Las entrevistas fueron obtenidas del trabajo de
tesina realizado por Daniela Jopia Valencia en la
Universidad Central.

mento fundamental de un mirada democratica en
seguridad. Esto dard como resultado la reforma
al Ministerio del Interior a fines del gobierno de
la Presidenta Bachelet.

3 Disponible en http://www.ine.cl/canales/chi-
le_estadistico/encuestas_seguridadciudadana/

2 Es importante diferenciar los conceptos de victimizacion2010.php
seguridad ciudadana y seguridad publica, ele-

BIBLIOGRAFIA
Aguila, F. (2011). «Mas de 90 mil nifios y nifias victimas de delito son recibidos por Cara-
bineros al ano». El Mercurio. Disponible en http://www.emol.com/noticias/nacional/detalle/
detallenoticias.asp?idnoticia=471132 (consultado 12/10/2011).

Aguilar, L. (1993). La implementacion de las politicas. México: Porrta.

Aninat, C., Londregan, J., Navia P. y Vial, J. (2011). «Juego politico cooperativo. Institucio-
nes, procesos politicos, y caracteristicas de las politicas publicas en Chile». En Scartascini, C.
et al. (comps.). El juego politico en América Latina: £Cémo se deciden las politicas publicas?
Colombia: Planeta, pp. 161-206.

Azofra, M.J. (2000). Cuestionarios, Cuadernos Metodoldgicos. Madrid: Centro de Investi-
gaciones Sociolégicas (CIS).

Baeza, A. (2011). «Sename descarta que exista un aumento de los delitos cometidos
por ninos». La Tercera. Disponible en: http://latercera.com/noticia/nacional/2011/04/680-
358128-9-sename-descarta-que-exista-un-aumento-de-los-delitos-cometidos-por-ninos.
shtml (consultado 12/10/ 2011).

Bardach, E. (1977). The implementation Game. Cambridge: Mass MIT Press.

Bardach, E. (2001). Los ocho pasos para el andlisis de politicas publicas. Un manual para
la practica. México: CIDE.

Birkland, T. (2005). An introduction to the policy process: theories, concepts, and models
of public policy making (22 ed.). Nueva York: M.E. Sharpe.

Boeninger, E. (1998). Democracia en Chile: Lecciones para la gobernabilidad. Santiago de
Chile: Andrés Bello.

LOS PROBLEMAS DE LA IMPLEMENTACION TOP-DOWN A NIVEL LOCAL / Bernardo Navarrete Yafiez y Pamela Figueroa Rubio



Buendia, A. (1998). «Estudio introductorio». En Pressman, J. y Wildavsky, A. (eds.). Imple-
mentacion. Cdmo grandes expectativas concebidas en Washington se frustran en Oukland.
México: Fondo de Cultura Econdémica.

Cabrero, E. (2005). Accion publica y desarrollo local. México: Fondo de Cultura Econémica.

Coller, X. (2000). Estudios de Casos. Cuadernos metodolégicos. Madrid: CIS.

Dammert, L. y Bailey, J. (2005). Seguridad y Reforma Policial en Las Américas. Experiencias
y Desafios. Coyoacan México: Siglo XXI Editores.

Drazin, R. (1990). «Professionals and innovation: Structural-Functional versus radical struc-
tural perspectives». Journal of management Studies, (27), pp. 245-263.

Eaton, K. (2004). «Designing Subnational Institutions: Regional and Municipal Reforms in
Post—authoritarian Chile». Comparative Political Studies, (37), pp. 218-224.

Elmore, R. (1979). «Backward mapping: Implementation research and policy decision».
Political Science Quarterly, (94), pp. 601-616.

Elmore, R. (1985). «Forward and Backward Mapping». En Hanf, K. y Toonen, T. (eds.).
Policy Implememtation in Federal and Unitary System. The Netherlands: Martines Nijhoff,
pp. 185-228.

EMOL (2010). «Programa Vida Nueva detecta a 1209 nifos en riesgo social», 27/10. Dis-
ponible en http://diario.elmercurio.com/detalle/index.asp?id={62a54863-2¢c69-444d-8694-
cc6cc02f0428} (consultado 12/10/2011).

Friihling, H. y Sandoval L. (1997). «Percepciones de inseguridad y realidad delictual en tres
comunas de Santiago». Estudios Publicos (68), pp. 253-306.

Friihling, H. (2011). «Politicas PUblicas en materia de seguridad ciudadana durante el gobierno
de Sebastian Pifera (2010-2011)». Politica, Revista de Ciencia Politica, 49(2), pp.113-126.
Disponible en: http://www.revistapolitica.uchile.cl/index.php/RP/article/viewFile/17316/18056
(consultado 21/12/2011).

Glaser, B. y Strauss A. (1967). The discovery of grounded theory: strategies for qualitative
research. Nueva York: Aldine Publishing Company.

Hill, M. y Hupe, M. (2009). Implementing Public Policy (22ed.). Londres: SAGE.

DAAPGE 20 /2013 / pp. 81-109

105



106

Howlett, Michael y Ramesh, M. (2003). Studying public policy. Policy cycles and policy
subsystems. Canada: Oxford University Press.

Kubal, M. (2004). «Political Parties and Decentralization in Chile: Negotiating Municipal and
Regional Reform». Paper Prepared for Presentation at The 2004 Southern Political Science
Association Conference, New Orleans. Disponible en: http://www.sbu.edu/uploadedFiles/
Academics/Undergraduate_Programs/School_of_Arts_and_Science/Social_Sciences/Politi-
cal_Science/Faculty_Pages/Kubal_Mary_Rose/KubalSPSA2.pdf (consultado 22/12/2011).

Le Gales, P. (1995). «Du Gouvernement de villes a la gouvernement urbaine». Revue Frangaise
de Science Politique, (45), pp. 57-95.

Libertad y Desarrollo (2010). «Seguridad Publica: Una Prioridad de Gobierno». Temas
Publicos, (967), pp. 5-9.

Maijchrzak, A. (1984). Methods for Policy Research. Beverly Hills: Sage.

Mardones, R. (2007). «The Congressional Politics of Decentralization: The case of Chile».
Comparative Political Studies, (40), pp. 333-348.

Marsh, D. (1995). «The Convergence between State Theories». En Marsh, D. y Stoker G.
(coords.). Theories and methods in Politics. Basomgstoke: Macmillan.

Meny, Y. y Thoenig, J.C. (1992). Las politicas publicas. Barcelona: Ariel.

Ministerio del Interior, Subsecretaria del Interior (2008). Estrategia Nacional de Se-
guridad Publica. Disponible en: http://www.interior.gob.cl/filesapp/publica2.pdf (consultado
20/11/2011).

Ministerio del Interior y Seguridad Publica (2010). Chile Seguro. Plan de Seguridad
Publica 2010-2014. Disponible en: http://www.seguridadpublica.gob.cl/files/chile_seguro.
pdf (consultado 29/11/2011).

Montecinos, E. (2005). «Antecedentes sobre la relacion histérica centralismo y descentra-
lizacion en Chile». Revista venezolana de Gerencia, (10), pp. 443-462.

Nina, A. (1979). «La doctrina de seguridad nacional y la integracion latinoamericana». Nueva
Sociedad, (27), pp. 37-50.

Olavarria, M. (2007). «Conceptos basicos en el andlisis de politicas Plblicas». Documentos
de trabajos (11), pp. 78-89.

LOS PROBLEMAS DE LA IMPLEMENTACION TOP-DOWN A NIVEL LOCAL / Bernardo Navarrete Yafiez y Pamela Figueroa Rubio



Parsons, W. (2007). Politicas Publicas: una introduccion a la teoria y la practica del analisis
de politicas publicas. Buenos Aires: FLACSO.

Penalolén (2004). Cuenta publica. Disponible en: http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2004.pdf (consultado 29/11/2011).

Penalolén (2005). Cuenta publica. Disponible en: http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2005.pdf (consultado 29/11/2011).

Penalolén (2006). Cuenta publica. Disponible en: http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2007.pdf (consultado 29/11/2011).

Penalolén (2007). Cuenta publica. Disponible en: http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2007.pdf (consultado 29/11/2011).

Penalolén, (2008). Cuenta publica. Disponible en: http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2008.pdf (consultado 29/11/2011).

Penalolén (2009). Cuenta publica. Disponible en: http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2009.pdf (consultado 29/11/2011).

Penalolén (2010). Cuenta publica. Disponible en: <http://www.penalolen.cl/transparencia/
informes/Cuentas_Publicas/cuenta_publica_2010.pdf.> (Consultado 29/11/2011).

Pinera, S. (2010). Cuenta Publica ante Congreso pleno 2010, 21/05. Disponible en: http://
www.gob.cl/destacados/2010/12/27/presidente-pinera-realizo-inedita-y-completa-cuenta-
publica-del-primer-ano-de-gobierno.htm (consultado 20/11/2011).

Pressman, J. y Wildavsky, A. (1998). Implementacion. Cémo grandes expectativas conce-
bidas en Washington se frustran en Oukland. México: Fondo de Cultura Econdémica.

Ranson, S. y Stewart, J. (2000). Management for the Public Domain: Enabling the learning
society. Londres: St. Martin’s Press.

Rhodes, R.A.W. y Marsh, D. (1995). «Les Réseauxd’action publique en Grande—Bretagnen».
En Le Gales, P, Tatcher, M. (coords.). Les Réseaux de politique Publique. Paris: LHarmattan,
pp. 177-183.

Sabatier, P. y Jenkins—-Smith, H. (1999). «The Advocacy Coalition Framework: An As-

sessment». En Sabatier, Paul (ed.). Theories of the Policy Process. Colorado: Boulder Westview
Press, pp. 189-221.

DAAPGE 20 /2013 / pp. 81-109

107



108

Scartascini, C., Spiller, P., Stein, E. y Tommasi, M. (eds.) (2011). E/ juego politico en
América Latina: ¢Como se deciden las politicas publicas? Colombia: Planeta.

Sistema Nacional de Informacion Municipal (2011). Ficha municipal. Disponible en: http://
www.sinim.gov.cl/ (consultado 09/11/2011).

Stone, C. (1993). «Urban Regimes and the Capacity to Govern: A Political Economy Approach».
Journal of Urban Affairs, (15), pp. 1-28.

Subirats, J. (1994). Analisis de politicas publicas y eficacia de la administracion. Madrid:
Ministerio para las Administraciones PUblicas.

Tudela, P. (2001). «Seguridad y politicas publicas». ANEPE, pp. 34-54.

Valles, J. (2007). Ciencia Politica. Una Introduccion. Madrid: Ariel.

Varela, J. y Jopia D. (2012). Estudio programas, prevencion ninos, nifas y adolescentes en
la comuna de Penalolén. Santiago: Fundacion Paz Ciudadana.

Von Baer, H. (2009). «<No tengamos miedo de descentralizar, tengamos miedo a seguir cen-
tralizando». En Von Baer, H. (ed.). Pensando Chile desde sus Regiones. Temuco: Ediciones
Universidad de la Frontera, pp. 86-89.

Weatherley, R. y Lipsky, M. (1977). «Street Level Bureaucrats and Institutional Innovation:
Implementing Special Education Reform». Harvard Educational Review, (44), pp. 1-90.

Yin, R. (1994). Case Study Research: Design and Methods (22 ed.). ThousandOaks, CA: Sage.

Zuniga, L. (2010). «Conjugando estrategia nacional y politica local en seguridad: el caso de
Chile». Serie Documentos Electrénicos, (2), pp. 1-21.

NOMINA DE ENTREVISTADOS EN FUNCION DEL CARGO
* Gerente de Seguridad Ciudadana de la Municipalidad de Pefalolén.
* Directora PIE (Programa de Insercion Educativa) Pehalolén, psicéloga.
* Directora del PDC (Programa de Prevencién de Droga) Penalolén.
» Directora de PIE (Programa de Insercion Educativa) Lo Hermida, corporacién Opcidn,
Penalolén.
* Asesor técnico de la Direccion Nacional de Servicio Nacional de Menores, Programa «Vida
Nuevan.

LOS PROBLEMAS DE LA IMPLEMENTACION TOP-DOWN A NIVEL LOCAL / Bernardo Navarrete Yafiez y Pamela Figueroa Rubio



¢ Coordinadora del Programa «Vida Nueva», Departamento de proteccion de derechos, SE-
NAME (Servicio Nacional de Menores).

 Coordinador del proyecto «Reinsercion Educativa». PDE Penalolén.

* Asesor de la Unidad de Prevencion de la Division de Seguridad Publica. Coordinador Pro-
grama «Vida Nueva».

« Directora del PIB (Programa de Intervencion Breve), Comuna de Penalolén y Macul.

¢ Coordinadora Equipo de Gestion de Casos, Programa «Vida Nueva», Pefalolén.

« Trabajadora Social del Equipo de Gestion de Casos del Programa «Vida Nueva», Pefalolén.

109

PARA CITAR ESTE ARTICULO:

Navarrete Yanez, Bernardo y Figueroa Rubio, Pamela (2013). «Los problemas de la implementacién top
down a nivel local. Un estudio de caso sobre seguridad ciudadana.» DAAPGE, ano 13, N° 20, 2013, pp.
81-109. Santa Fe, Argentina: UNL.

DAAPGE 20 /2013 / pp. 81-109






