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“La universidad debe ser el cerebro de un pais, el centro
donde se investiga, se planea, se discute cuanto dice
relacion al bien comin de la nacion y la humanidad.

Y el universitario debe llegar a adquirir la mistica de que
en el campo propio de su profesion no es sélo un técnico,
sino el obrero intelectual de un mundo mejor”.

San Alberto Hurtado






Presentacion

El dnimo del Concurso de Politica Piiblicas 2007, tal como lo expresa su con-
vocatoria inspirada en las palabras del Padre Hurtado, es involucrar a la
academia en la tarea de construir un pais, siendo un lugar “donde se investiga
y discute cuanto dice relacion al bien comiin de la nacion”.

Es ése y no otro, el verdadero espiritu del Concurso Politicas Publicas. Sin
desmerecer el interés de la Universidad Catolica por dar continuidad a esta
iniciativa, hay dos hechos que permitieron materializar la segunda version
del Concurso. Primero, el interés de académicos e investigadores de la UC de
interactuar con el mundo publico en funcién de respuestas a los principales
desafios del pais. Y segundo, el apoyo fundamental del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, el Ministerio de Planificacion y la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo dependiente del Ministerio del Interior.
Apoyo que no solo se tradujo en recursos para los equipos, sino que también en
contrapartes que acompafiaron el proceso.

Desde esta perspectiva, propuestas para la nueva institucionalidad medio
ambiental, la implementacion del programa Chile Crece Contigo, la educacion
publica y la negociacion colectiva del sector municipal, dan cuenta de este es-
fuerzo conjunto de cuatro instituciones por aportar a temdticas que formaron
parte de la agenda publica del aiio 2007. Del mismo modo, desafios como la
descentralizacion y la participacion ciudadana, la provision de justicia a nivel
vecinal, las nuevas competencias que demanda la atencion primaria de salud,
la conciliacion trabajo familia, o la proteccion del medio ambiente a través de
mecanismos de subasta, también fueron abordados.

Presentamos aqui el conjunto de propuestas desarrolladas durante el afio
2007 y esperamos que sean un aporte para mejorar e innovar en las politicas
publicas de nuestro pais.

FRANCISCA ALESSANDRI COHN
Vicerrectora de Comunicaciones y Asuntos Publicos
Pontificia Universidad Catolica de Chile
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Introduccion

Por segundo afio consecutivo la Vicerrectoria de Comunicaciones y Asuntos
Publicos convoco a los profesores de la Universidad a participar en el Con-
curso de Politicas Publicas. Sin duda, es una sefial interesante para la Uni-
versidad que muchos académicos se interesaran nuevamente por desarrollar
propuestas de politica pablica para el pais. La continuidad de esta iniciativa,
tanto por parte de quien la convoca, como de los participantes, los profesores,
da cuenta de la gran posibilidad que tiene la Universidad de aportar al desa-
rrollo y crecimiento de Chile, en distintos &mbitos.

El Concurso de Politicas Publicas busca fomentar tanto la elaboracion,
como el posterior debate y publicacion de “propuestas” que contribuyan a in-
novar en la gestion de politicas pablicas. Desde esta perspectiva, se entiende
como un proceso en el que docentes que tienen investigacién basica previa,
desarrollan propuestas factibles de ser implementadas, en interaccién con la
institucionalidad publica involucrada.

El hacer participes de la investigacion y del desarrollo del proyecto a las
instituciones involucradas en la toma de decisiones y en la puesta en marcha
de politicas publicas en distintos &mbitos, ha hecho del Concurso una opor-
tunidad para vincular el quehacer académico con el &mbito publico y asi en-
fatizar la dimensién practica que muchas de las investigaciones académicas
contienen.

Por otra parte, el contacto de la Universidad con estas instituciones ha
ayudado a conocer cuales son algunos de los &mbitos de mayor interés publi-
co en los que los profesores podrian hacer sus propuestas. En esta linea, para
esta segunda version, las instituciones publicas patrocinantes, Subsecretaria
de Desarrollo Regional, Ministerio Secretaria General de la Presidencia y
Ministerio de Planificacion, han sugerido un conjunto de &mbitos tematicos,
en los que particularmente requieren un aporte del mundo académico.

Asimismo, la interacciéon con otras instituciones —ademas de la directa-
mente relacionada- del poder legislativo y ejecutivo de gran responsabilidad
en el disefio, legislacion, implementaciéon o evaluacién de politicas publicas,
a lo largo del proceso de desarrollo de las propuestas, ha contribuido a la
pertinencia y factibilidad técnico politica de las propuestas. En este sentido,
es importante recalcar el rol que ha tenido la Universidad en invitar a una
variada gama de instituciones para que asesoren el disefio y realizacion del
Concurso. Seria muy largo nombrarlas a todas, pero agradecemos la parti-
cipacién de fundaciones privadas, municipios, agrupaciones empresariales,
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empresas, ministerios, servicios publicos, organizaciones internacionales,
asociaciones sindicales, universidades, centros de estudios, centros de padres
y establecimientos educacionales.

Junto con agradecer a las instituciones patrocinadoras del Concurso de
Politicas Publicas también queremos agradecer el apoyo de la Vicerrectoria
Académica de Investigacion y Doctorado y del Prorrector de la Universi-
dad, Carlos Williamson, por su ayuda en el desarrollo del Concurso y su
certeza de que es una iniciativa importante como parte de la mision de la
Universidad.

La experiencia de estos dos afios nos permite delinear algunas conclusio-
nes. En primer lugar, creemos que es importante el vinculo de los académicos
con distintos actores, fuera y dentro de la Universidad. A partir de la inte-
raccion que han tenido los profesores con las instituciones publicas hemos
aprendido que estableciendo redes se accede a nuevas fuentes de informa-
cion y se conoce la realidad desde otro punto de vista, lo que enriquece el
trabajo académico. Asimismo, el trabajo conjunto de académicos de distintas
disciplinas ha abierto nuevos nichos para la investigacion y el desarrollo de
propuestas. Especialmente en el area de las politicas publicas el trabajo in-
terdisciplinario, aunque implique un esfuerzo adicional, es clave ya que los
problemas de politicas publicas no tienen soluciones unidimensionales.

En segundo lugar, la experiencia de estos dos anos ha demostrado que
para lograr propuestas de politica publica de calidad es necesario profundizar
el diagnostico del estado de situacion. En este sentido, el Concurso apuntara
con mas fuerza en su tercera version a que los productos del proceso sean
dos: el conocimiento de la politica ptblica vigente en la tematica postulada (lo
que implica estudiarla, discutirla con las instituciones ejecutivas y legislativas
correspondientes y tomar una posicion), y el desarrollo de una propuesta de
politica publica nueva, que sea posible de realizar en el marco institucional
vigente, o que contenga los cambios necesarios para ponerla en marcha.

El presente volumen contiene once propuestas, fruto del trabajo multi-
disciplinario de profesores de la Universidad y de su discusion con diversas
instituciones publicas. Los proyectos se refieren a distintos ambitos:

En el tema laboral, el equipo liderado por Nureya Abarca entrega princi-
pios para conciliar el trabajo de la mujer y la familia, y el de Alberto Arms-
trong propone alternativas de negociacion para los empleados publicos.

En el 4rea social, Dagmar Raczynski y su equipo proponen crear un sis-
tema que articule las distintas iniciativas existentes para jardines infantiles,
salud y la otros temas sociales, de manera de hacer mas eficiente las politicas
publicas orientadas a los nifios.



En el 4rea educacional, Francisco Gallego y junto a otros profesores ofrece
principios econémicos basicos para el financiamiento del sistema educacional
en zonas rurales y las regulaciones e incentivos que afectan a sus operadores.
Con ello buscan desarrollar un marco para evaluar las alternativas viables
para un sistema de educacion rural mas eficiente. Por otra parte, la propuesta
de Sergio Martinic, contiene material de comunicacién basado en principios
de aprendizaje de adultos para informar los resultados de la prueba SIMCE a
padres y apoderados. De esta forma, se contribuye a que los padres cuenten
con los antecedentes necesarios para elegir el colegio de sus hijos y participar
en su educacion.

En relacion con el medio ambiente, se elaboraron dos propuestas: el pro-
fesor Juan Pablo Montero desarrolla un mecanismo de subastas para con-
trarrestar problemas como la contaminacién de rios o del aire por parte de
empresas. Esta politica ayudaria a reducir la contaminaciéon ambiental y a
internalizar gastos sociales que actualmente las empresas no consideran. En
un ambito distinto, Jonathan Barton ofrece el disefio y las funciones para
una nueva institucionalidad ambiental. Su propuesta parte del andlisis de las
debilidades y fortalezas del sistema actual.

En el tema de regionalizacion, el equipo guiado por Federico Arenas ofre-
ce criterios para la division administrativa de Chile orientados a aumentar las
posibilidades de desarrollo, priorizando 4&mbitos como la participacién ciuda-
dana y el sentido de pertenencia de los habitantes con el lugar donde viven.

En materia de justicia, los profesores agrupados por Carlos Frontaura pro-
ponen un sistema de justicia vecinal que se hace cargo de las demandas que
la justicia no puede satisfacer, por la lejania de los tribunales, por los costos
del juicio o por el desconocimiento y dificultad de los procedimientos.

En el area de salud, Joaquin Montero y su equipo entregan un perfil de
competencias validado para el médico de nivel basico y avanzado de atencién
primaria trabajando en un centro de salud familiar. Esta herramienta permi-
tird mejorar la efectividad del trabajo del profesional en atencién primaria de
salud, para seleccionar a los mas idoneos, constituir una base para la capaci-
tacion y orientar la carrera de los mismos en ese ambito. Ademas ofrecen un
método de validacion que puede ser usado por gestores locales para flexibi-
lizar el perfil entregado segtin necesidades locales y asi también desarrollar
perfiles similares para otros profesionales y técnicos de ese ambito.

Finalmente, en el tema de participacion ciudadana, Patricio Valdivieso
junto a otros académicos realiza un diagndstico de todos los instrumentos
de participacién existentes a nivel nacional, regional y comunal y propone
sistemas que facilitan la presencia de las comunidades en los programas
existentes.
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Esperamos que todas estas propuestas sean un real aporte para las ins-
tituciones involucradas. Es el interés de la Direccién de Asuntos Publicos
apoyar la continuidad de los trabajos aqui presentados para que sean una
contribucion concreta al Chile del Bicentenario.

IGNACIO IRARRAZAVAL

Director Asuntos Publicos

Vicerrectoria de Comunicaciones y Asuntos Publicos
Pontificia Universidad Catodlica de Chile
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Gonzalo Arenas, Subsecretario
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15






indice

VI.

VII.

VIII.

Estrategia de comunicacion y analisis de

los resultados SIMCE para la accion

Sergio Martinic - Christian Sebastian

Flavio Cortés - Verénica Santelices - Trinidad Moreno

Provision de educaciéon en zonas rurales de Chile:

incentivos, costos y calidad
Francisco Gallego - Carlos Rodriguez - Enzo Sauma

Proyecto pertinencia y posibilidad de
implementar juzgados vecinales en Chile
Carlos Frontaura - Francisco Javier Leturia
Javiera Benitez - Pablo Trigo

Mecanismos de subasta para la proteccién
ambiental y de otros recursos comunes
Juan Pablo Montero

El nuevo diseino de la

institucionalidad ambiental en Chile
Jonathan Barton - Francisca Reyes

Sergio Galilea - Manuel Prieto - Priscilla Alamos

Proposicion de proceso de negociacion colectiva
para los sectores publico y municipal )
Alberto Armstrong - Dario Rodriguez - Rafael Aguila

Propuestas para la conciliacion
trabajo y familia
Nureya Abarca - Margarita Maria Errazuriz

Politica de infancia en el nivel local: requerimientos

y aportes de la gestion de informacion

Dagmar Raczynski - Paula Bedregal - Juan Carlos Ferrer

Paula Margotta - Dino Besomi - Cristian Garcia

19

47

75

111

137

179

219

249

17



18

I1X.

XI.

Instrumentos de participacion para el nivel comunal
en las politicas publicas: diagnéstico y propuesta
Patricio Valdivieso 287

Enfoque de competencias para la atencién

primaria de salud chilena. Modelo de trabajo

para su desarrollo en el ambito publico

Joaquin Montero - Paulina Rojas - Ménica Mufioz

Judith Scharager - Astrid Brunner - Josette Castel

Yuvitza Saez - Tatiana Cayazzo 325

Propuesta de nuevos criterios para redefinir

unidades politico administrativas regionales en Chile

Federico Arenas - Rodrigo Hidalgo

Arturo Orellana - Gaston Aliaga 349



CAPITULO I

Estrategia de comunicacion y analisis
de los resultados SIMCE para la accion

INVESTIGADORES
SERGIO MARTINIC
Académico Facultad Educacién UC

CHRISTIAN SEBASTIAN
Académico Psicologia UC

FLAVIO CORTES
Centro Medicion UC

VERONICA SANTELICES
Centro Medicién UC

TRINIDAD MORENO
Alumna egresada Escuela Disefio UC

A. Antecedentes

1. El problema

El ano 2003 el Ministerio de Educacion (MINEDUC) convoco a una Comi-
sién para abordar el problema de la comunicacién y uso de los resultados
de la medicion SIMCE. Una de las recomendaciones de esta Comision fue
la de fomentar el uso de la informaciéon entregando resultados con mayor
significado para profesores y padres e incorporar indicadores y medidas que
aseguren comparaciones justas (MINEDUC, 2003). Desde entonces, el SI-
MCE ha desarrollado diversas estrategias de presentacion y andlisis de la
informacion en los establecimientos tanto para el personal docente como
para las familias de los alumnos a través de documentacién escrita, folletos
y jornadas de trabajo.

En esta perspectiva, constituye un cambio fundamental la presentacion
de los resultados en funcion de los niveles de logro alcanzados por los estu-
diantes y que se realiza desde el 2006 para cuarto afio basico. Estos niveles
al describir y ejemplificar los conocimientos y habilidades que demuestran
los alumnos de acuerdo a los Objetivos Fundamentales y Contenidos Mini-
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mos Obligatorios del Marco Curricular, permiten que docentes y apoderados
tengan mas antecedentes y opciones para apoyar los aprendizajes de los estu-
diantes en aquellas areas de conocimiento que se encuentran deficitarias.

Pese a estos avances en el tipo de informacién y en la forma en que se pre-
sentan los resultados, en diversos estudios de opinion publica los profesores y
padres han declarado desconocer parte importante de la informacién entre-
gada por el SIMCE. Por ello, usan de manera marginal sus resultados, ya sea
para reflexionar sobre estrategias de mejoramiento al interior de las escuelas
o bien como antecedente para la eleccién de un establecimiento educacional
por parte de los padres'.

Por ejemplo, segtin el ultimo estudio del Centro de Estudios Publicos
(CEP) el 42% de los padres y apoderados consultados declaran no conocer
los resultados SIMCE de la escuela o colegio al que asisten sus hijos (as), y
se menciona al SIMCE en un octavo lugar como antecedente para tomar la
decisién de eleccion de un establecimiento (CEP, 2006). Una encuesta de
opinion del Centro de Investigacion y Desarrollo de la Educacion (CIDE) del
afio 2006 confirma esta tendencia y constata que entre el 2004 y el 2006
disminuye en mas de diez puntos la importancia otorgada por los padres al
SIMCE para elegir un establecimiento educacional en cualquiera de las de-
pendencias (CIDE, 2006).

Para explicar el problema suelen plantearse distintas hipotesis. Entre
ellas, destacan el lenguaje técnico y abstracto de la mayor parte de las comu-
nicaciones, la comunicacién publica en base a promedios y proporciones, la
generacion de rankings de las escuelas que desvia la atencion de los aspectos
sustantivos, ausencia de informacioén sobre factores asociados a los resul-
tados, lo que impide identificar variables sobre las que podrian intervenir
las escuelas para mejorar los aprendizajes de sus alumnos. La informacién
aparece sin un significado claro para profesores y padres lo que podria hacer
creer que la escuela no tiene nada que hacer frente al peso de los factores
estructurales o sociales?.

Paradojalmente, junto con este déficit en el uso de los datos entregados
por el SIMCE, un importante porcentaje de los padres y apoderados manifies-
ta explicitamente su interés por recibir informacién adicional®.

1 Solo un 11% de los padres y apoderados senala los resultados SIMCE como un aspecto importante
a la hora de decidir un colegio para sus hijos (CEP, 2006)

2 La informacion que se entrega son: resultados del establecimiento y de cada uno de los cursos
evaluados, comparacién con resultados previos del mismo establecimiento, comparacioén con re-
sultados de otros establecimientos equivalentes de la misma comuna y a nivel nacional.

3 91% dice querer recibir informaciéon detallada de como le fue a la escuela donde estudian sus
hijos (as) (CEP, 2006)
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En sintesis, los nuevos contenidos que se incluyen en la informacion de re-
sultados entregada por el SIMCE corren el riesgo de no tener los efectos espe-
rados. En efecto, cualquier nueva estrategia de entrega de informacion puede
tener los mismos problemas de analisis y uso de los resultados, constatados
hasta la fecha, si no se desarrolla un modelo alternativo de comunicacion,
particularmente con los padres, principales destinatarios de la informacion.

2. Estrategia y metodologia de trabajo

Nuestra hipotesis de trabajo es que el problema no se resuelve solo con la
entrega de mas y mejor informacion. El problema es el sentido que tiene la
informacion para quienes la reciben y la posibilidad que ésta sea interpretada
adecuadamente, constituyéndose en un conocimiento que ayude a compren-
der y actuar en la realidad.

El proceso de transformacion de la informacién en conocimiento es com-
plejo. Este implica, entre otros, la contextualizacion de la informacién y la
interpretacion a partir del marco referencial propio y en funcién de acciones
en su contexto de trabajo y de decisién. En ningtin caso se trata de una mera
incorporaciéon de unidades discretas de informacion. Por el contrario, se re-
quiere del desarrollo de ciertas habilidades cognitivas y de la construcciéon de
ciertos conceptos. En una palabra, se requiere que los sujetos experimenten
un verdadero aprendizaje.

Para contribuir a este proceso de interpretacion es recomendable el de-
sarrollo de estrategias de comunicacién basadas en la conversacion y en la
interaccion entre pares. Se ha demostrado que, entre adultos, ello favorece
el cambio cognitivo y la construccién conjunta de nuevos sentidos (Venegas,
1993).

Este proyecto se propone disefiar y comparar estrategias de comunica-
cion que desencadenen distintos tipos de conversaciéon y de andlisis basada
en el desarrollo de materiales educativos diferentes. La estrategia considera,
por un lado, la heterogeneidad social y cultural de sus destinatarios y, en
segundo lugar, la necesidad de relacionar la interpretaciéon con un contexto
de accion.

El trabajo realizado se concentré en el disefio y prueba de un juego di-
déctico para adultos a trabajar en reuniones de apoderados. Esta estrategia
de comunicacioén y de conversacion se comparara en una segunda fase con la
entrega a padres y apoderados de un folleto informativo actualizado, similar
al que distribuye actualmente el SIMCE. Para comparar ambas estrategias se
ha elaborado un diseno de evaluacion centrada en el proceso y efectividad
de las interacciones y conocimientos adquiridos por los padres al analizar los
resultados del SIMCE.
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B. La propuesta

1. Fundamentos: principios pedagdgicos

La propuesta de juegos como estrategia educativa se sustenta en una vision
constructivista del aprendizaje y de la educacion de adultos (cf. Undurraga,
2003). Desde este enfoque se plantea que todo aprendizaje consiste en una
transformacién de estructuras de conocimiento con las que el sujeto llega a
la situacién de ensefianza—aprendizaje. Dicha transformacion seria resultan-
te de un conflicto producido entre estas estructuras de conocimiento que
operan en el sujeto y la experiencia o informacion que ofrece al sujeto la
situacion de aprendizaje. Al no poder asimilar dicha informacién nueva, la
estructura previa se modifica para poder incorporar la informacion o expe-
riencia como un contenido cognitivo con el cual poder operar. Esta transfor-
macion en las estructuras de conocimiento previo que las hace mas flexibles
y abarcativas es lo que se considera un auténtico aprendizaje (Bourgeois &
Nizet, 1997; Venegas, 1993).

Sin embargo, la transformacion de la estructura previa no es un resultado
mecanico de la aparicién de un conflicto cognitivo. Muy por el contrario, y en
particular en el caso de los adultos, estas estructuras tienden a ser resistentes
al cambio, dada la funcion adaptativa que han tenido para el sujeto hasta este
momento. Como consecuencia de esto, la cognicion tiende a operar diversos
mecanismos que permiten a la estructura sustraerse del conflicto al modifi-
car de distintas maneras la informacion de la experiencia para que ésta no
entre en conflicto con ella. En estas situaciones no se produce aprendizaje y,
muchas veces, se produce un efecto inverso de confirmacion de las concep-
ciones previas.

Se ha observado que en aquellas situaciones en las que la informacion en
conflicto es entregada por una o mas personas, aumenta significativamente
la probabilidad de que el conflicto se produzca, aumentando asi la proba-
bilidad de producirse aprendizajes (Venegas, 1993). Sin embargo, en estas
situaciones de conflicto sociocognitivo se abre la posibilidad de resoluciéon
del mismo, no en el plano cognitivo sino en el plano social, generando asi
solo una apariencia de aprendizaje. Esta regulacion relacional o social del
conflicto sociocognitivo es mas probable cuando existe una alta asimetria de
estatus social entre los sujetos que encarnan el conflicto. Asi también cuando
existe una baja intensidad en los intercambios comunicacionales entre los
sujetos que interactuan. Lo mismo ocurre cuando el conflicto sociocognitivo
se desarrolla en un clima de contrariedad (antagonismo, discordia, a menudo
asociadas con la agresividad) y no uno de amenidad (cordialidad, simpatia,
benevolencia, afabilidad) (Bourgeois & Nizet, 1997; 1999).
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En esta linea, Bourgeois (1998; Bourgeois & Nizet, 1997) afirma que
todo espacio educativo que busque propiciar un verdadero aprendizaje de los
adultos debe tener las caracteristicas de una “sala de juegos” (spielraum?), o
espacio protegido en el cual los adultos pueden poner en uso sus estructuras
de conocimiento para que éstas entren en conflicto con informaciones y ex-
periencias determinadas, a fin de promover su transformacion, y sin que este
proceso conlleve ningtin riesgo para los adultos.

Dadas estas caracteristicas del proceso de aprendizaje adulto, se puede
establecer una serie de principios educativos que todo dispositivo de ense-
fanza—aprendizaje debiera buscar promover y para los cuales una estrate-
gia ludica resulta especialmente ajustada. A continuacion se presentan estos
principios formulados de la manera en que, a nuestro juicio, debieran estar
considerados en una estrategia ladica tendiente a la apropiacion de la infor-
macion del SIMCE por parte de los padres y apoderados y su transformacion
en conocimiento util para ellos.

* La actividad que propone el juego pedagogico debe ser intrinsecamente
entretenida para los participantes, generar placer y por tanto motivar a
los sujetos a participar (a diferencia de otras actividades educativas que
al tener un formato maés escolar, se asocian a vivencias frustrantes y/o
frontales en general, de las cuales los adultos prefieren no volver a expe-
rimentar).

El juego debe situar a los participantes en una situacién ficticia y, por
tanto, no amenazante. Las acciones que los participantes desarrollan no
tienen una consecuencia directa en su vida cotidiana, por lo que existe
una mayor probabilidad de que ellos se arriesguen a adelantar juicios y
opiniones que en la vida cotidiana no expresarian. De esta manera se
activan las estructuras de conocimiento previo generandose la posibilidad
de un cambio/aprendizaje.

Las reglas del juego deben “obligar” a los sujetos a ejercitar ciertas es-
tructuras cognitivas. También deben propiciar la aparicion de conflictos
sociocognitivos que permitan a los participantes el desarrollar, ampliar y
flexibilizar dichas estructuras, las cuales puedan incorporar como conte-
nidos cognitivos ttiles la informacion que entrega el SIMCE.

Un (buen) juego no es trivial, es decir, puede ser jugado muchas veces
manteniéndose su efecto placentero en los jugadores. Lo anterior redunda
en un aumento de la tasa de ejercitaciéon de las nuevas estructuras cogni-
tivas que se quiere que desarrollen los participantes.

4 En aleman en el original.
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« Si bien es cierto el universo del juego es ficticio, éste debe poner a los par-
ticipantes en situaciones suficientemente analogas con la realidad como
para que éstos tengan la posibilidad real de hacer una transferencia hacia
la vida cotidiana. Dicha transferencia dice relaciéon con la familiaridad
con los formatos y lenguajes usados para entregar la informacion SIMCE
y, por otra parte, con la generacion de estrategias colectivas de resolucion
de problemas; las cuales serian eficaces para alcanzar el objetivo del jue-
go y se constituirian en alternativas de accién colectiva en la vida cotidia-
na. Visualizar esta potencial transferencia, debiera ser también un factor
de motivacion para que los adultos participen de la actividad ludica.

2. Diseiio de prototipo de juego

Sobre la base de los principios que deberia seguir la estrategia educativa de
adultos que es el corazén de esta propuesta, se realizé un proceso de disefio
y prueba de un prototipo concreto. Este proceso incluy6 una primera etapa
de disefio de un prototipo inicial; una etapa de prueba de este prototipo y, por
ultimo, una fase de redisefio a partir de las conclusiones obtenidas en la etapa
de prueba. A continuacion se describe brevemente este proceso.

2.1. Diseno inicial del prototipo de juego

En primer lugar, se explor6 entre distintas alternativas de juegos que garan-
tizarian con diferente grado de seguridad el cumplimiento de los principios
antes enunciados (juegos de mesa, juegos de ingenio, de construccion, de roles,
de simulacion y didacticos). Entre estas alternativas se opt6 por los juegos de
tablero dado que: a) pueden producirse en un formato que sea facilmente dis-
tribuible y utilizable en cualquier lugar de Chile (no se requiere de alta tecno-
logia de comunicaciones y/o informatica como si lo requieren algunos juegos
de simulacion) y b) en principio, este tipo de juegos pueden operar con un sis-
tema simple pero efectivo de reglas que no exigirian una capacitaciéon especial
de las personas que hacen las veces de agentes difusores de la actividad.

A continuacién se indago entre diversas alternativas de juegos de tablero
ya existentes a fin de recoger experiencias exitosas en el area e integrarlas
al diseno del juego propuesto. Luego, se gener6 un prototipo inicial, el cual
recibi6 diversas modificaciones y ajustes, producto de la discusion y evalua-
cion interna en el equipo del proyecto. El producto de esta primera fase de
creacion consistié en un prototipo que incluia todos los materiales necesarios
para ser jugado efectivamente (tarjetas impresas en colores, fichas, tableros
de puntaje, tarjetas de actividades y manual de reglas).

2.2. Validacion y prueba

Para validar el prototipo de juego propuesto se realizaron dos sesiones de
prueba con grupos de padres y apoderados de un establecimiento particular
subvencionado de la zona sur de Santiago.



Estrategia de comunicacion y analisis de los resultados SIMCE para la accién
| SERGIO MARTINIC | CHRISTIAN SEBASTIAN | FLAVIO CORTES | VERONICA SANTELICES | TRINIDAD MORENO

En el primer grupo asistieron siete apoderados y en el segundo un total
de seis personas. Todos ellos padres y apoderados de alumnos de cuarto y
octavo afo basico. Las sesiones de prueba fueron conducidas por un miem-
bro del equipo de investigacion, el cual cumplié roles distintos en cada una
de ellas. En el primer grupo, el facilitador concentroé su acciéon en resolver
dudas, luego que los participantes abordaran auténomamente la lectura del
manual de reglas. En el segundo, el facilitador present6 las reglas del juego
a medida que éste se iba desarrollando. En ambos casos el resto del equipo
cumpli6 tareas de manejo de cAmara y observacion. Ambas sesiones fueron
registradas en video previa autorizacién de los participantes. En ambas
sesiones se distribuy6 una ficha de identificaciéon y cuestionario de conoci-
miento previo sobre el SIMCE, explicitando que se trata de la prueba de un
material de trabajo para reuniones de padres sobre el SIMCE. A continua-
cioén se presenta una sintesis de las observaciones y conclusiones obtenidas
en esta fase de prueba.

Dado que las reglas del juego se aprenden “jugandolo”, en el curso del
juego existen muchas consultas iniciales de si corresponde o no realizar
una acciéon determinada. Se pierde tiempo en consultas, en ensayo y error
de los primeros movimientos. Todo ello nos lleva a concluir en la necesidad
de simplificar al maximo las instrucciones y las reglas del juego, haciéndolo
mas cercano a otros juegos que la mayoria de los adultos conocen de ante-
mano.

Los participantes entienden el juego y rapidamente entran en su logica.
Sin embargo, varios sefialaron que el juego “se entiende” pero “no se ve la re-
lacion con el SIMCE”. Se sugiere establecer desde el comienzo el vinculo con
el SIMCE. Pese a esta dificultad, el grupo 1 realiz6 una buena conversacion
sobre el SIMCE. Una de las participantes declaro al finalizar el juego “(..) la
conclusion es que con la ayuda de todos los actores se obtienen mas puntos
y eso es lo que hay que hacer para tener mejor SIMCE”. Ello nos muestra la
potencialidad que tiene la dindmica para generar conversacion y compromi-
so en torno a los problemas identificados.

En esta linea, se observa que el juego es largo no sélo por las explicacio-
nes iniciales sino también por la variedad de situaciones y de opciones que
se van presentando en su desarrollo. Es conveniente disminuir el tiempo del
juego de modo que no dure mas de 30 6 35 minutos, que es un tiempo que
realistamente se puede prever pueda ser destinado a esta actividad en una
reunioén habitual de apoderados.

En el grupo 2, se incentivo la conversacion en torno a las tarjetas de ac-
tividades del juego, en particular ciertas tarjetas que requerian que el grupo
tomara una decision colectiva con consecuencias para los puntajes obtenidos
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en el juego. En algunos casos se realizaron interesantes intercambios entre
los participantes, conversaciones en las que se establece una relacién mas
directa entre el juego y el problema del SIMCE. Al finalizar el juego y en el
momento de su evaluaciéon se produce una conversacion sobre la marcha del
colegio y algunas apoderadas sefialan que es primera vez que hablan estos
temas. Se concluy6 que este tipo de tarjetas de actividades son una buena
opcion para conectar el juego con el SIMCE, en la medida que den cuenta
de problemas asociados y de estrategias posibles para mejorar los resulta-
dos SIMCE, entendidos como indicador de la calidad del aprendizaje de los
alumnos.

Se observa también que la estrategia de competencia individual que ha-
bia sido adoptada como mecanismo para dinamizar el juego, tiende a entor-
pecer en algunos casos la conversacion y el intercambio de los apoderados,
llevandolos a tomar decisiones puramente estratégicas (en términos del
juego) las cuales, sin embargo, no tendrian un sentido claro y transferible a
acciones reales que supongan una utilizacién de la informacion SIMCE. Las
tarjetas que incentivan la discusién y la resolucién cooperativa de proble-
mas de la escuela se muestran mucho mas claras y eficaces en esta linea. Se
concluye por tanto la necesidad de favorecer la cooperacion en el juego.

En sintesis, los dos grupos de prueba demuestran que los padres se
introducen rapidamente en la dindmica del juego y que éste motiva las con-
versaciones. Sin embargo, es necesario explicitar con mayor intencionalidad
la conexion con el SIMCE y potenciar estos espacios de conversacion.

Con estas orientaciones, se disefid una nueva version del juego, la cual
describimos en detalle en el siguiente apartado.

2.3. El prototipo final

2.3.1. Descripcion general

El juego esta disefiado para grupos de 2 a 6 jugadores, con el fin de asegurar
una adecuada intensidad y frecuencia de las interacciones sociocognitivas
tal que todos los participantes tengan numerosas oportunidades de poner en
juego sus estructuras de conocimiento y contraponerlas con las de los otros
padres y apoderados.

Como se ha mencionado anteriormente, se estima que el espacio insti-
tucional mas adecuado para desarrollar el juego seria el de las reuniones
habituales de padres y apoderados. En dicho contexto, un coordinador (pro-
fesor o directivo de la escuela) introduce y reparte el juego a los apoderados
asistentes, quienes deben dividirse en grupos de maximo 6 personas. Es
importante considerar que este coordinador no participa directamente de las
interacciones entre los apoderados, ya que esto generaria una situacion de
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asimetria de estatus social muy fuerte en la relacion, disminuyéndose asi la
probabilidad de desarrollar aprendizajes efectivos en los padres®.

A cada grupo le corresponde una caja del juego. Cada caja contiene 1 hoja
introductoria para el coordinador de la reunion, 1 manual de instrucciones,
1 hoja de resultados, 4 reglas—contador, 1 personaje—ficha, 1 tarjeta inicial,
tarjetas de territorio, tarjetas pregunta SIMCE, tarjetas de actividad. Estos
materiales han sido disefiados en un lenguaje grafico cercano al del cémic,
con el fin de subrayar el efecto, a la vez de cercania y distancia entre la situa-
cion de juego y la situacion real. La opinion general de las personas que han
interactuado con el material es que esta grafica, ademas, resulta estéticamen-
te atractiva, lo cual incide positivamente en los participantes, generando un
placer intrinseco derivado de la manipulacion del material.

FIGURA 1 Prototipo final

5 Diversos expertos han sugerido al equipo investigador la pertinencia de desarrollar una version
de este juego para los docentes y directivos de los establecimientos. De concretarse dicha alter-
nativa, el principio de mantener la simetria entre los participantes del juego debiera ser siempre
respetado en la composicion de los grupos que juegan.
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El objetivo del juego es hacer avanzar el puntaje SIMCE de una escuela en
un tiempo limitado (30 minutos). Para ello, los jugadores que conforman un
grupo deben reorganizar la escuela y tomar buenas decisiones de actividades
que permitan mejorar la calidad educativa de la escuela, y asi aumentar sig-
nificativamente el puntaje SIMCE. Sobre la base de lo observado en las apli-
caciones de prueba, se decidi6 que los participantes de una mesa no compiten
entre si, sino que discuten y colaboran para lograr en conjunto mas puntos
que las otras mesas, a partir de un puntaje inicial.

Dado que el puntaje SIMCE no puede combinarse entre distintos subsec-
tores evaluados y siguiendo las orientaciones producto de nuestras aplicacio-
nes de prueba en la linea de simplificar al maximo las reglas y opciones que el
juego propone, se decidié generar una version del juego que concierne sélo al
subsector de Lenguaje. Se considera que la realizaciéon de un juego para cada
subsector evaluado en las pruebas SIMCE sobre la base de este prototipo
requiere de un esfuerzo adicional minimo.

2.3.2. Desarrollo del juego

El coordinador de la reuniéon lee la hoja introductoria, que presenta una
situacion hipotética, donde una escuela ficticia obtuvo muy bajos puntajes
SIMCE vy se le pide a los apoderados que jueguen el rol de representantes de
sus pares, los cuales se juntan a decidir acciones que reviertan esta situacion.
Esta hoja introductoria cumple también la funcién de crear una situacion
ficticia pero suficientemente cercana a la realidad para que los participantes
puedan poner a operar sus estructuras de conocimiento y que éstas entren
en conflicto sin que esto implique ningtn riesgo para los participantes. Asi
también, genera una cierta tension dramatica que influye en la motivaciéon
de los apoderados a involucrarse en el juego: en un tiempo muy breve, ellos
tienen la posibilidad de tomar decisiones que saquen a la escuela de una
situacion critica.

Cada grupo debe designar un apoderado coordinador de la mesa que
administrard la hoja de resultados y no podra participar en las decisiones
del juego.

Se despliega un “contador” (formado por 4 huinchas o “reglas” de carton)
en forma rectangular. Se define asi el perimetro de juego. Se coloca un per-
sonaje—ficha en la posicion O del contador (Partida). Al interior del perimetro
se situa la tarjeta inicial, que representa la entrada de la escuela, tocando uno
de sus lados con una de las “reglas”. Fuera del perimetro se disponen “tarjetas
de territorio” apiladas en un montén boca abajo. Asimismo se disponen las
tarjetas “pregunta SIMCE”. Las “tarjetas de actividad” deben ser colocadas en
4 montones de 5 con la ilustracién hacia arriba. El coordinador de la sala da
la partida y comienza a contar el tiempo.
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FIGURA 2 Gontador y ficha

Cada jugador sacara una “tarjeta de
territorio” por turno y colocandola en
la mesa, siempre tocando al menos uno
de sus lados con otra tarjeta depositada
anteriormente. Las tarjetas representan
distintas zonas de la escuela, las que al
ser depositadas sobre el plano de juego
van conformando una nueva organiza-
cion territorial de la escuela, cada vez
que el juego es jugado. De esta manera,
entre otras, el juego resulta no trivial y
puede ser jugado por un mismo sujeto
en numerosas ocasiones.

Algunas de las “tarjetas de territo-
rio” estan relacionadas con la infraes-
tructura y ganan puntos, lo que debe
ser verificado por el coordinador de la
mesa. Este lee en la hoja de resultados
la explicacion de qué significa cada pie-
za de la infraestructura y de porqué el

hecho que la escuela cuente con ella se traduce en una mejor calidad educati-
va y, por tanto, en mejores puntajes SIMCE. Esta es una primera via a través
de la cual el juego permite a los apoderados familiarizarse con aquellos ele-
mentos que determinan el puntaje SIMCE, construyendo asi conocimientos
mas enriquecidos acerca de lo que el SIMCE significa.
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FIGURA 3 tarjetas de preguntas y territorio

Tarjetas pregunta SIMCE

Tarjeta Inicial de territorio

Tarjetas de territorio Tarjetas de actividad
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Para marcar los puntos ganados se hace avanzar la ficha—personaje los
puntos correspondientes en el “contador”. En algunas casillas del “contador”
hay un icono con un signo de interrogacion. Cuando el personaje cae en una
de estas casillas, se debe sacar una tarjeta de “pregunta SIMCE”. Estas pre-
guntas se refieren a conocimientos generales de las pruebas SIMCE (ej.: los
afios y subsectores en los cuales se aplica, lo que la prueba busca medir, entre
otros). La respuesta debe ser generada por discusion entre los jugadores del
grupo. Una vez formulada, el coordinador debe verificar si es correcta o no
en la hoja de resultados, leyendo la explicacién que se entrega. Esta es una
segunda manera en que los participantes interacttian con informaciones y co-
nocimientos relativos al SIMCE. Se trata aqui de caracteristicas de la prueba
misma y del sentido que ésta puede tener como herramienta de medicion.

Se agrega el aspecto de construccion colectiva de la respuesta a través de
la conversacion y el conflicto sociocognitivo, el que —como sabemos— genera
una enorme oportunidad de aprendizaje.

Si una de las “tarjetas de territorio” desplegadas presenta un icono con
una A se debera elegir una “tarjeta de actividad” entre los 4 montones dis-
puestos. Cada actividad otorga un nimero definido de puntos, el cual es des-
conocido a priori por los jugadores. Este puntaje depende de cuan eficaz es
esa actividad para la mejora de la educacion en la escuela. El desafio entonces
para los jugadores es elegir entre las 4 alternativas, cual es la actividad que
mas puntos SIMCE otorgara a la escuela.

Debe discutirse en conjunto y, una vez tomada la decision, la actividad
se coloca sobre la “tarjeta de territorio”. El coordinador de la mesa verifi-
card cuantos puntos otorga la actividad leyendo en voz alta la explicacion
entregada en la hoja de puntajes. Siguiendo las orientaciones derivadas de
las aplicaciones de prueba, se ha dado a esta actividad de discusién un lugar
central dentro del juego, dada su eficacia en generar conversacion y potencial
conflicto sociocognitivo entre los apoderados.

La contraposiciéon de estructuras cognitivas diferentes y relativamente
contrapuestas, otorga a los sujetos la posibilidad de generar transformaciones
en sus conocimientos previos, efecto que se ve reforzado por la repeticion de
la tarea en numerosas ocasiones durante el juego. La asignacion de puntos
en base a resultados de la investigacion educacional sobre escuelas efectivas,
contribuye a guiar esta transformacién de estructuras previas a través de
conocimiento cientificamente fundado, aumentando la probabilidad de que
los apoderados puedan utilizar este nuevo conocimiento en situaciones de
la vida real. Al ser esta actividad de discusion la mas importante dentro de
esta propuesta de juego, también se refuerza la construccion de un espacio
de discusion entre los apoderados acerca de la orientacion del quehacer de la
escuela a la que efectivamente asisten sus pupilos. En ese contexto, el SIMCE
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cobra un sentido de indicador de la calidad educacional, calidad que puede
ser modificada gracias a acciones que pueden ser llevadas a cabo por distin-
tos actores del sistema escuela.

El juego termina al cumplirse los 30 minutos o cuando se terminan las
“tarjetas de territorio” (lo que ocurra primero). Cada grupo debe anotar el
puntaje ganado y sumarlo al puntaje inicial de la escuela ficticia. El grupo
que mas puntos obtuvo, es el grupo ganador.

FIGURA 4 Hoja de resultados, Manual de Instrucciones
y hoja introductoria del juego

3. Diseiio folleto de informacion

Dado que la actual estrategia de comunicacion de resultados SIMCE a los pa-
dres y apoderados tiene como principal herramienta un folleto informativo,
la eficacia de la estrategia ludica propuesta debiera ser comparada con dicha
herramienta y la estrategia de comunicacion asociada a ella. No obstante,
como dicho folleto no ha sido disefiado para cumplir los mismos efectos que
el juego para adultos que proponemos, la comparacion corre el riesgo de
entregar informacion no del todo valida. Como una manera de resolver este
aspecto, se disefi6 un folleto de formato similar al usado actualmente, pero
que busca promover los mismos principios educativos indicados en la seccion
de fundamentos de esta propuesta. Una comparacién entre este folleto, el
folleto que se entrega actualmente y la estrategia ludica que es el objeto de
esta propuesta, entregara una informacién mas clara acerca de las potencia-
lidades y limitaciones de dicha apuesta.
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Actualmente en los establecimientos educacionales la difusion de los resulta-
dos SIMCE para padres y apoderados de los resultados se basa en un triptico
enviado a cada escuela por el MINEDUC, denominado “Resultados SIMCE
para Padres y Apoderados”.

Nuestra propuesta es optimizar este documento distinguiendo en él una
seccion que informe sobre en qué consisten y a qué niveles se aplican las
pruebas SIMCE; en seguida se trata de explicar cual es el tipo de preguntas
que se hacen en las pruebas SIMCE. Una tercera seccién asume cudles son
las diferentes categorias en que los puntajes SIMCE son entregados, a sa-
ber: comunas, regiones, dependencia (establecimientos particulares pagados,
particulares subvencionados, municipales), nivel socioeconémico (bajo, me-
dio—bajo, medio, medio—alto, alto) y mediciones anteriores.

En esta seccién se enfatiza que los resultados no son entregados indivi-
dualmente y que utilizando las categorias mencionadas el folleto mejorado
explica a los apoderados que los resultados de las Pruebas SIMCE le permiten
conocer como le fue a su escuela en comparacion con: otras escuelas de la
misma comuna, escuelas de similar dependencia, otras escuelas de similar
situacion socioeconomica y la dltima vez que fue tomada la prueba.

La siguiente seccion presenta los resultados de la Prueba SIMCE a nivel
nacional en Lenguaje y Comunicacion (o Castellano y Comunicacion en se-
gundo afio medio), Matematica y Comprension del Medio. Junto con presen-
tar los resultados nacionales se sefialan las diferencias de puntajes por grupos
socioecondmicos. Se trata de que en esta seccion los apoderados tengan una
nocion acerca de cual es el rango de variacion de los puntajes SIMCE prome-
dio. Sélo una vez que los apoderados poseen dicha nocién son presentados los
Niveles de Logro (Inicial, Intermedio, y Avanzado) y los tramos de puntajes
que caracterizan cada uno de estos niveles en cada uno de los subsectores a
nivel nacional.

También se presentan en este acdpite las diferentes tipos de tareas que
pueden realizar los estudiantes dados los distintos conocimientos y habilida-
des de cada Nivel de Logro en cada subsector.

Finalmente, el folleto muestra conductas que los padres y apoderados
pueden realizar para favorecer el aprendizaje escolar de sus hijos (as). Estas
recomendaciones son muy generales y se refieren a rasgos como ambientes
de estudio o refuerzos para el aprendizaje escolar o son especificas de cada
disciplina y plantean relacionar aprendizajes con situaciones de vida cotidia-
na (ejercicios que permitan desarrollar habilidades de calculo en matematica
para, por ejemplo, resolver compras domésticas o lectura de cuentos y lectura
en voz alta, en Lenguaje).
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El folleto concluye con la sugerencia a los padres y apoderados de pre-
guntar por los resultados SIMCE de la escuela o colegio y consultar qué accio-
nes esta tomando el establecimiento respecto de esos puntajes (Ver anexo)

4. Diseiio de evaluacion de estrategias comunicativas

Dado el caracter de propuesta de politica publica que da sentido a todo este
trabajo, consideramos que una eventual utilizacién del juego propuesto a
nivel nacional, requiere de un estudio de validacién con caracteristicas de
representatividad del universo de padres y apoderados del pais. Por ello, a
continuacion se describe una propuesta de diseno para dicho estudio, los
instrumentos y la muestra que, a nuestro juicio, se deberia utilizar.

4.1. Objetivo general de la propuesta de evaluacion

La metodologia de evaluacion tiene como objetivo comparar la efectividad de
la estrategia de comunicacion a padres y apoderados utilizada por SIMCE en
la actualidad (X1) con la efectividad de las dos estrategias presentadas en este
proyecto, a saber, el folleto modificado® (X2) y el juego (X3).

Por efectividad se entiende en este contexto el aumento de la recorda-
cion, comprension de informacion, y empoderamiento logrado por cada es-
trategia. Las estrategias de comunicacion estan dirigidas a establecimientos
subvencionados y municipalizados, y de distintos contextos socio—culturales.
Basado en lo anterior las preguntas de investigaciéon que la evaluacién debe
intentar contestar son:

* (Cudl de las estrategias de comunicacion de resultados SIMCE genera
mayor incremento en la recordacion, comprension y/o empoderamiento
de los padres y apoderados?

+ (Cudles son los factores que influyen en la implementacion de la estrate-
gia y que inciden en su efectividad?

4.2. Instrumentos y momentos de la medicion

Se propone que estos constructos sean evaluados por medio de tres instru-
mentos cuya version completa se presentan en anexos:

* Breve cuestionario de opcién multiple administrado a padres y apode-
rados.

+ Pauta de observacion de la reunion en que los resultados SIMCE son da-
dos a conocer.

6 El folleto modificado se refiere al folleto que incorpora las sugerencias de disefio, lenguaje y pre-
sentacion elaborado por este equipo de investigacion.
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+ Cuestionario post—observacion que debe completar el observador”.

La combinacién de informacion de distintas fuentes (autoreportada por pa-
dres y apoderados y la evaluacion de la reunion por un tercero) enriquece la
evaluacion y fortalece la validez de las conclusiones que puedan obtenerse con
respecto a la implementacion y/o efectividad de la estrategia de evaluacion.

Se propone que el cuestionario sea administrado a padres y apoderados
en dos ocasiones. La primera medicién se realizaria en una reunion anterior
a la difusion de resultados SIMCE (idealmente durante el mes de marzo),
mientras que la segunda ocurriria aproximadamente dos semanas después
de la reunion en que los resultados SIMCE han sido dados a conocer. Si bien
los cuestionarios administrados en estas dos ocasiones apuntan a medir los
mismos constructos sus preguntas deben ser distintas.

La realizaciéon de dos mediciones permite incorporar en la evaluaciéon
el conocimiento y comprension del SIMCE que padres y apoderados pue-
dan obtener de fuentes distintas a la estrategia de comunicacion, tales como
medios de comunicacion masivos (ej., diarios, radio) y/o conversaciones con
terceros.

Asimismo, la reunién en que los resultados SIMCE se dan a conocer se-
ria registrada en video para ser analizado por evaluadores especialmente
entrenados que utilicen una pauta de observacién y andlisis preparada para
este estudio. Una vez finalizada la evaluacion del video, el evaluador debera
completar un cuestionario post—observacion.

4.3. Muestra

Para la evaluacién se propone una muestra intencionada, no probabilistica,
estratificada en base a rendimiento en el SIMCE, condicién socioeconémica y
recursos disponibles a nivel municipal®.

Se propone evaluar las estrategias de comunicacién en un total de 18
establecimientos®, distribuidos segtin se indica en la Tabla 1.

7 Una version inicial de estos instrumentos ha sido desarrollada por el equipo investigador. Sin
embargo, como no han sido validos atin, se ha decidido no incluirlos en el presente texto.

8 Se elegiran municipalidades en base al indicador “disponibilidad presupuestaria municipal por
habitante” computado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo. Este indica-
dor forma parte del Sistema Nacional de Indicadores Municipales (http://www.sinim.cl/).

9 Se considera sélo una reunién por establecimiento.
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TABLA 1 Evaluacion estrategias comunicacionales

Estrategia Municipalidad SIMCE SIMCE SIMCE
Alto Medio Bajo
Estrategia Actual Municipalidad 1 (Recursos Abundantes ) 1 1 1
Municipalidad 2 (Recursos Escasos )
Estrategia Folleto Municipalidad 3 (Recursos Abundantes)
Modificado Municipalidad 4 (Recursos Escasos)
(Re
(

Estrategia Juego Municipalidad 5 (Recursos Abundantes)
Municipalidad 6 (Recursos Escasos)

JEY R Q) [ Y
JEGY PG Q) Q) (Y
JEGY PG Q) Q) (Y

Conclusiones

El proyecto ha permitido disehar dos juegos pedagégicos y un folleto mejora-
do para la comunicacion de resultados del SIMCE (ver anexo). Estos juegos
tienen diferentes grados de dificultad y apuntan a niveles progresivos de ma-
nejo de las habilidades requeridas para el uso de la informacion SIMCE como
conocimiento util para los padres y apoderados de nuestro sistema.

A nuestro juicio, los juegos pueden formar parte de una estrategia de
trabajo con padres y apoderados que vaya mas alla de una sesion aislada de
conversacion sobre el tema. En el mismo sentido, se visualizan otras alterna-
tivas de juegos que pudieren formar parte de esta estrategia. De este modo,
se aprovecharia todo lo aprendido en el campo de la educacién de adultos en
torno a las estrategias ludicas y el aprendizaje.

Esta experiencia nos lleva a pensar que es relativamente facil generar
versiones de los juegos presentados que estén especialmente adaptadas a
realidades particulares y diversas del sistema escolar chileno. Pensamos en
versiones que, a través de modificaciones en el lenguaje o en ciertos aspectos
de disefio, se aproximen mas a la realidad de las escuelas rurales o de ciertas
regiones del pais. También resulta facil visualizar la creacién de versiones
de los juegos que estén orientadas a las otras areas medidas por el SIMCE, a
saber matematicas y comprension del medio.

A partir de las pruebas realizadas podemos confirmar el interés de padres
y apoderados por discutir el tema del SIMCE, sus resultados y sus determi-
nantes. De una manera todavia muy preliminar, pero no por ello destacable,

10 Dentro del 25% superior de la distribucién de puntajes SIMCE.
11 Entre el 25% y el 75% de la distribucion de puntajes SIMCE.
12 Dentro del 25% inferior de la distribucion de puntajes SIMCE.
13 25% superior de la distribucion de recursos por municipalidad.

14 25% inferior de la distribucién de recursos por municipalidad.
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podemos sefialar que la estrategia utilizada abri6 espacios de conversacion
en torno al problema y contribuy6 a generar ideas para la accion.

En efecto, el principal aspecto valorado y requerido por los padres y apo-
derados que probaron los juegos fue el de un espacio de conversacion autén-
tica acerca del tema con menos limitaciones que otros espacios mas formales
al interior de la escuela. Especificamente, el juego invita a todos los padres
y apoderados a participar autorizandolos a expresar su opinion auténtica en
relacion al SIMCE, sus dudas y comprensiones parciales en torno a esta prue-
ba estandarizada. Este espacio de libertad o de “juego” ofrece a cada sujeto
un ambiente amigable para expresar opiniones sin temor a ser rechazados
y un apoyo para construir nuevas interpretaciones cuando las propias han
sido cuestionadas. Favorece, al mismo tiempo, la creatividad y la generacion
de estrategias que permitan abordar las causas de los problemas de apren-
dizajes en el establecimiento. En otras palabras, la estrategia contribuye a
“empoderar” a los padres en la comunidad escolar y ello es un factor clave
para introducir mejoramientos efectivos.

El disefio grafico, ha sido una parte integral de la propuesta, siendo va-
lorado explicitamente por los sujetos que tuvieron acceso a él en nuestras
aplicaciones piloto. Es necesaria y efectiva una produccion grafica de estética
atractiva, colores brillantes y materialidades afines, relacionados al concepto
de juego y entretencion. Las llustraciones e imagen grafica generadas para el
juego responden a una estética que se origina de los comics. Imégenes figu-
rativas y reconocibles, pero donde la asimetria de las formas y perspectivas
permite una interpretacion mas libre de lo que se conoce como escuela. En el
transcurso de este proyectos se realizaron dos talleres con actores del siste-
ma educacional (padres, profesores, funcionarios de municipios y MINEDUC,
sostenedores, entre otros). En el primer taller en enero 2007 se realizaron
importantes recomendaciones al disefio original de la propuesta de estudio.
Se insisti6, entre otros aspectos, que la conversacion sobre los resultados de
aprendizajes debe estar estrechamente relacionada a la accion y propuestas de
cambios en las practicas pedagogicas y contexto escolar. Esta recomendacion
fue asumida y explicitamente se aprecia en el disefio y operatoria del juego.

En el segundo taller, realizado al final del proyecto en agosto 2007 con
actores del sistema educacional, se presentd el proceso y producto final del
proyecto. La discusion realizada demostré que existen percepciones distintas
sobre el rol que juega la informacion SIMCE para los padres y sus acciones.
Para algunos, es importante que los padres estén informados y comprendan
de la mejor manera posible los resultados de aprendizaje del establecimiento.
Esto favorece el compromiso y la participacion con la solucién del problema.
Para otros, en cambio, el problema es mas de fondo y se sugiere que la con-
versacion sea en torno a la calidad de la educacion en un sentido mas amplio.
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Es dificil para los padres manejar informacion especifica y producir cambios
reales, por ejemplo, en las practicas pedagogicas de los profesores.

Aquellos participantes que valoraron positivamente el manejo de infor-
macion por parte de los padres consideraron el juego una herramienta ttil
para discutir sobre la escuela, los resultados SIMCE y la situacién de los
profesores. El juego fomenta la comunicacién al romper la verticalidad de la
escuela, al incorporar a los padres y permitirles conocer y opinar sobre lo que
ocurre en el establecimiento.

La experiencia realizada demuestra que, a través de una estrategia de
comunicaciéon como la planteada, es posible involucrar a los padres en el
analisis de resultados del SIMCE y comprometerlos en acciones que contribu-
yan a la calidad de los resultados. Para que ello ocurra, a la vez, se requiere
del apoyo de directivos y del trabajo directo de profesores con los padres de
sus alumnos. De este modo, la estrategia comunicativa se sostiene en una
comunidad educativa que, a través de la conversacion y coordinacion de sus
acciones, puede incidir en el mejoramiento de los resultados de los alumnos.
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Anexos

Folleto modificado

Informe SIMCE para padres y apoderados

¢Qué es el SIMCE?

El SIMCE es la prueba que el Ministerio de Educacion aplica en todo Chile
para saber cudl es el desempeiio en diversas materias de estudiantes de 4° y
8¢ afio de Educacion Bésica y 2° afio de Educacion Media.

Las materias evaluadas en el SIMCE son:
+  Lenguaje/Comunicacion y Matematica en 4° y 8° y 2° medio.
»  Comprension del Medio Natural, Social y Cultural en 4° Basico.

+  Estudio y Comprension de la Naturaleza y Estudio y Comprension
de la Sociedad en 8° Basico.

La Prueba SIMCE de 4° afio de ensefianza basica evalua si los (las) es-
tudiantes han aprendido los contenidos minimos obligatorios de Primero a
Cuarto Basico. La prueba, entonces, evalia los aprendizajes de los primeros
afios cuatro afios de la ensefianza bésica y no solo los de cuarto basico.

La prueba SIMCE de 8° afio de ensefianza basica evalda si los y las es-
tudiantes han aprendido los contenidos minimos obligatorios de Quinto a
Octavo Basico.

En 2° Medio, la prueba SIMCE 2006 evalia los contenidos minimos obli-
gatorios correspondientes al Primer y Segundo afio de la Ensefianza Media.

{Coémo es la Prueba SIMCE?

La Prueba SIMCE evalta a los alumnos (as) mediante una mayoria de pre-
guntas de seleccion multiple (de alternativas) y algunas preguntas de desa-
rrollo (de respuesta abierta). Los alumnos (as) tienen un tiempo maximo de
90 minutos para responder un cuadernillo de prueba que tiene entre 35 y
40 preguntas.
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Este es un ejemplo de pregunta de alternativas:

De acuerdo con el siguiente dibujo, las partes de la torre tienen forma de:

A. piramide y cilindro.
B. pirdmide o cubo.

C. cono o cubo.

D. cono y cilindro

Este es un ejemplo de pregunta de respuesta abierta:

Recuerda algtin paseo entretenido que hayas realizado con tu familia o con
algtin amigo.

Cuenta todo lo que hiciste durante ese paseo, desde que llegaste al lugar
hasta que volviste a tu casa.

La prueba SIMCE no entrega los resultados individuales por cada estu-
diante que ha dado la prueba sino por escuela y curso. También los puntajes
de la prueba SIMCE se entregan por distintos tipos de categorias:

* comunas

*  regiones

+ dependencia (establecimientos particulares pagados, particulares
subvencionados, municipales)

*  nivel socioecondmico (bajo, medio—bajo, medio, medio—alto, alto)
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Es importante destacar que las pruebas estan disefiadas para que puedan
ser comparables entre afios, por lo que los resultados también se entregan
haciendo una comparacién con el ultimo afio que la prueba se rindio, lo
que permite saber si los puntajes de los alumnos (as) subieron, bajaron o se
mantuvieron.

Al apoderado los resultados de las Pruebas SIMCE le permiten conocer
como le fue a su escuela en comparacion con:

»  otras escuelas de la misma comuna

+ escuelas de similar dependencia (es adecuado comparar escuelas
particulares pagadas entre si, escuelas municipales entre si y par-
ticulares subvencionadas entre si. Por el contrario, no es adecuado
comparar una escuela particular pagada con una escuela munici-
pal, porque las realidades de una y otra son totalmente diferentes)

«  otras escuelas de similar situacion socioeconémica (se deben com-
parar escuela de similar situaciéon socioeconémica —baja, media o
alta—)"®

* laultima vez que fue tomada la prueba

Resultados de la prueba SIMCE

Los resultados de la prueba SIMCE se expresan en puntajes. El promedio na-
cional el 2006 de Lenguaje y Comunicacion en 4° afio de Ensenanza Basica
fue de 253, el de Matematica 248 y el de Comprension del Medio 258.

En 2° afio de Ensefianza Media el puntaje promedio a nivel nacional en
Castellano y Comunicacién fue de 254 y el Matematica fue de 252.

Estos puntajes muestran grandes variaciones por nivel socioeconémico.
Asi en la prueba SIMCE de Lenguaje de 4° Béasico del 2006 los alumnos
pertenecientes al nivel socioeconémico bajo obtuvieron en Lenguaje un pro-
medio de 235 puntos mientras los alumnos de nivel socioeconémico alto
lograron 297. En Matematica, los promedios fueron para el grupo socioeco-
noémico bajo, 220 y para el grupo socioeconémico alto, 297.

En la prueba SIMCE de Lenguaje de 2° Medio del 2006 los alumnos per-
tenecientes al nivel socioeconémico bajo obtuvieron en Lenguaje un prome-
dio de 228 puntos mientras los alumnos de nivel socioeconémico alto logra-

15 En el SIMCE 2006 en 4° Basico como en 2° Medio los resultados que obtienen los estudiantes
en las pruebas SIMCE estan fuertemente asociados a su nivel socioeconomico: a mayor nivel
socioeconomico, los estudiantes obtienen puntajes mas altos y alcanzan en mayor medida desem-
pefios de los niveles intermedio y avanzado.
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ron 306. En Matematica los promedios fueron para el grupo socioeconémico
bajo, 218 y para el grupo socioeconémico alto, 327.

Aparte de los puntajes promedios senalados los resultados de la prueba
SIMCE se agrupan, ademas, en tres Niveles de Logro:

e Inicial
e Intermedio

*  Avanzado

Cada una de estas categorias estd determinada por tramos de puntaje
de las pruebas SIMCE. Estos tramos de puntaje clasifican el desempeio de
los estudiantes y ello permite describir los conocimientos y habilidades que
demuestran los alumnos y alumnas que en las pruebas alcanzan los niveles
Intermedio y Avanzado.

Un estudiante clasificado en el Nivel Avanzado obtuvo en la Prueba SIM-
CE 2006 un puntaje igual o superior al puntaje minimo del nivel:

* 281 puntos en Lectura y,
* 286 puntos en Matematica

Un estudiante clasificado en el Nivel Intermedio, por su parte, obtuvo en
la Prueba SIMCE 2006 un puntaje igual o superior al puntaje minimo del
nivel:

* 241 puntos en Lectura y,

e 233 puntos en Matematica

Finalmente, un estudiante que es clasificado en el Nivel Inicial es aquél
que esta bajo 241 puntos en Lectura y 233 puntos en Matematica.

Conocimientos y habilidades por nivel de logro

En los parrafos siguientes usted encontrara los conocimientos y habilidades
que demuestran los alumnos y alumnas que en las pruebas alcanzan los ni-
veles Avanzado, Intermedio e Inicial.

Lenguaje y comunicacion

Nivel de Logro AVANZADO

Estudiantes pueden leer un texto (por ejemplo, una carta, un articulo de
diario, parrafo de un libro) relativamente complejo y extenso, comprender su
significado, localizar datos dificiles de encontrar en éste y dar una opinién
elaborada acerca de lo leido.
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Nivel de Logro INTERMEDIO

Estudiantes pueden leer textos simples y cortos, extraer informacién facil
de encontrar en el texto, realizar interpretaciones simples y dar opiniones
sencillas sobre lo leido.

Nivel de Logro INICIAL

Estudiantes no han logrado adquirir los conocimientos y habilidades para
realizar de manera correcta y sistematica las tareas que se describen en el
Nivel de Logro Intermedio.

Matematica
Nivel de Logro AVANZADO

Los alumnos (as) que alcanzan este nivel demuestran un conocimiento bési-
co del sistema de numeracion decimal, al comprender el valor posicional de
los digitos que forman un ntimero natural. Utilizan fracciones para cuanti-
ficar partes de una unidad. Organizan informaciéon en formatos sencillos y
elaboran nueva informacion a partir de datos dados. Caracterizan y relacio-
nan formas geométricas a partir de sus elementos y reconocen movimientos
en el plano. Realizan calculos con nimeros naturales y resuelven problemas
sencillos que requieren idear un procedimiento de resolucion.

Nivel de Logro INTERMEDIO

Los alumnos (as) que alcanzan este nivel demuestran un conocimiento ba-
sico de los numeros naturales, usandolos para identificar, ordenar y cuanti-
ficar. Reconocen fracciones. Comprenden informacién cuantitativa presenta-
da en formatos simples. Demuestran un conocimiento béasico de las formas
geométricas y ubican posiciones en un plano. Realizan calculos simples con
nimeros naturales. Resuelven problemas sencillos cuyo procedimiento de
resolucion se desprende directamente de la informacion disponible.

Nivel de Logro INICIAL

Aqui se agrupan estudiantes que muestran muy diversos desempenos, desde
aquellos que, por ejemplo, recién estan iniciando la realizacién de céalculos
simples y el estudio de las formas geométricas, hasta aquellos que en ocasio-
nes demuestran algunas de las habilidades descritas en el Nivel Intermedio,
pero con una menor frecuencia y de manera poco consistente.

iSe puede mejorar los aprendizajes de su hijo(a) o pupilo(a)?
Por cierto que se puede. En los siguientes parrafos usted encontrara algunas
recomendaciones para lograr un mejor aprendizaje del escolar.
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+ La tarea escolar le ayuda a su hijo(a) a recordar y comprender el trabajo

realizado en la clase, al mismo tiempo que le permite adquirir habitos y
métodos de estudio que le seran de gran utilidad en la vida. También ayu-
da a desarrollar en su hijo(a) caracteristicas tales como responsabilidad e
independencia.

Por ello:

Proporcione un lugar tranquilo y bien iluminado para hacer las
tareas. Evite que su hijo(a) trabaje con la television encendida o en
lugares con distracciones.

Ayude a su hijo(a) a aprovechar bien su tiempo. Establezca un
tiempo fijo cada dia para la tarea. No permita que su hijo(a) realice
su tarea a ultima hora del dia, antes de acostarse.

Sea positivo respecto a la tarea. La actitud que usted expresa sobre
la tarea escolar sera la misma actitud que adquirira su hijo(a).

Cuando su hijo(a) pide ayuda, oriéntelo, no le de la respuesta. Si us-
ted le da la respuesta a su hijo(a), él o ella no aprendera la leccion.
Darle demasiada ayuda, le ensena que cuando las cosas se ponen
dificiles, alguien hara el trabajo por él o ella.

Muestre interés en las tareas escolares que su hijo(a) tiene que
realizar. Esto puede ayudar a mejorar la comunicacién entre la es-
cuela y la familia, al mismo tiempo que su hijo(a) se siente apoyado
por usted en el trabajo escolar.

En lenguaje y comunicacion

+ Pidales a su hijo (a) que le lea a usted en voz alta todas las noches.

+ Cuando su hijo le esta leyendo en voz alta y comete errores, sefidlele las

palabras que leyé mal y ayudele a leerlas correctamente.

* Después que su hijo(a) se detenga para corregir una palabra que ley6 mal,

pidale que lea de nuevo la oraciéon completa desde el principio para ver si
él o ella entiende lo que dice la oracion.

+ Pidale a su hijo(a) que le cuente en sus propias palabras lo que sucedio

en la historia y antes de llegar al final de la historia, pregunte a su hijo(a)
qué cree que va a suceder después y por qué.

En matematica

* Use los quehaceres domésticos como oportunidad de reforzar el apren-
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dizaje de las matematicas, como, por ejemplo, las actividades de cocina y
reparacion de la casa.
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* Enséiieles a usar las matematicas en la vida diaria, por ejemplo, pidales
que calculen el vuelto cuando usted paga un producto.

+ Hégale preguntas para desarrollar habilidades de calculo

* Los padres pueden preguntarle a la directora de la escuela porqué la es-
cuela obtuvo estos resultados, y qué pueden hacer para que mejore.

Respecto a lo que sucede en la escuela

* Manténgase informado. Hable con el profesor de su hijo(a), trate de cono-
cer el proposito de las tareas y el programa de estudios de su curso.

* Asista a las reuniones de apoderados. Proponga que en ellas se den a
conocer los resultados de la prueba SIMCE de su establecimiento.

* Inférmese sobre qué acciones desarrolla su escuela o colegio para mejo-
rar los aprendizajes de sus alumnos (as).
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Resumen

El presente trabajo contiene un detallado diagnostico de la situacion educa-
tiva del mundo rural chileno y analiza la optimalidad de la institucionalidad
publica existente en zonas rurales, de tal manera de alcanzar un nivel mini-
mo de calidad educacional de modo eficiente. En particular, se estudian los
determinantes de las diferencias de resultados académicos observados en
los estudiantes de la educacion escolar basica en zonas rurales, respecto de
aquellos que viven en zonas urbanas. Los resultados del presente trabajo su-
gieren que: (i) cerca del 85% de las diferencias observadas entre estudiantes
de zonas rurales y urbanas se explican por las condiciones socioeconémicas
mas adversas que enfrentan, mientras que el menor tamaiio de estos cole-
gios y la ausencia de competencia explica el 15% restante, (ii) no existen
evidencia sistematica de que ni el tamafio de la matricula municipal total
ni el numero de colegios municipales tengan un efecto directo en los costos
unitarios de los colegios municipales, y (iii) existen economias a escala a

1 Agradecemos los comentarios y sugerencias de los asistentes a dos talleres en que se discuti6 en
detalle la motivacion y resultados preliminares de este proyecto; la excelente ayuda de investiga-
cion prestada por Marcela Huepe, Rodrigo Pérez y, especialmente, Fernando Quevedo; el apoyo
financiero recibido a través del Fondo de Politicas Publicas de la UC; el apoyo constante y los
comentarios de Ignacio Irarrazaval y Elena Puga; detallados comentarios e informacion sobre el
sector rural recibidos de Carlos Caro y Javier San Miguel. Gallego, Rodriguez y Sauma (2007)
presenta una version expandida de este trabajo. A pesar de todo lo anterior, mantenemos el mo-
nopolio absoluto de los errores y opiniones de este trabajo.
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nivel del tamafio de cada colegio, donde cerca de un 75% de la diferencia
observada en los costos por alumno se explica por la diferencia de tamafio
promedio de colegio.

Finalmente, se presenta una serie de propuestas de politicas publicas y
algunas lineas de trabajo, a través de las cuales se buscan generar incentivos
a que la provision de educacién en zonas rurales sea de un nivel minimo
aceptable para la sociedad, y lo anterior sea alcanzable a costos bajos.

Introduccion

El esquema de financiamiento es importante no sélo porque asigna los
fondos que se traspasan a los colegios sino porque generan un conjunto
de incentivos a los proveedores y demandantes de educacion (Gallego y
Sapelli, 2007 presentan una detallada discusion al respecto). En este marco
general, en el sistema chileno coexisten areas donde existe una amplia va-
riedad de alternativas educacionales para los alumnos con zonas donde de
facto no existen opciones relevantes de eleccion. Estas areas corresponden
en forma predominante a comunas pobres ubicadas en sectores rurales,
donde no existe un mercado potencial lo suficientemente grande como para
pensar en la existencia de muchos colegios por nivel educacional. De hecho,
solo el 5% de los colegios particulares subvencionados opera en el mundo
rural y en un 20% de las comunas de Chile no existen colegios de dicha
dependencia.

Parte importante de este fenomeno se relaciona con la potencial existencia
de economias a escala a nivel de cada colegio. No existe evidencia sistemati-
ca al respecto, pero por ejemplo, Tironi (2004) argumenta que la matricula
minima para que un establecimiento particular subvencionado que atiende
estudiantes de clase media baja sea viable econémicamente ofreciendo bue-
na calidad educativa es alrededor de 650 alumnos. Esto contrasta con una
situacion en que la matricula media en las comunas que no tienen presencia
de educacion particular subvencionada es de 886 alumnos.

Esta situacion tiene una serie de implicaciones sobre el nivel y las brechas
que puedan existir tanto en resultados educativos como en los costos finan-
cieros, entre los establecimientos que sirven las zonas en cuestion y el resto
de los establecimientos del pais. En un esquema en el que la oferta educacio-
nal efectiva es baja y los recursos humanos docentes escasos, la existencia de
los incentivos creados por la competencia entre colegios dificilmente puede
garantizar un nivel de provision adecuado (respecto de las zonas urbanas)
creando una situacion de ineficiencia y de inequidad en el sistema global.

Por otro lado, parece existir cierta evidencia débil de que colegios mas
grandes—en términos de estudiantes—tienden a producir mejores resultados
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académicos?. Si es asi, la mera existencia de colegios mas pequeiios en zonas
rurales tendria un efecto negativo en la calidad de la educacién que reciben
estos estudiantes. Finalmente, por el lado de los costos, la baja escala de estu-
diantes existentes en zonas rurales puede producir una situaciéon de mayores
costos unitarios, que en un contexto en que la subvenciéon por estudiante es,
en una aproximacion de primer orden, plana se traduce en déficit educacio-
nal de los operadores, mayoritariamente municipal®.

Ante esta situacion, cabe preguntarse cual es la institucionalidad puablica
optima en zonas rurales de modo de alcanzar un nivel minimo de calidad
educacional a costos minimos. Especificamente,

— interesa determinar en qué medida las diferencias pueden ser explicadas
por caracteristicas comparables entre zonas urbanas y rurales (por ejem-
plo, la composicién socioecondmica de los colegios) y en qué medida co-
rresponden a diferencias estructurales asociadas a faltas de competencia
asociadas a tamano bajo de poblacién en zonas rurales.

— por lo tanto, interesa saber si estas zonas deben ser objeto de politicas
idiosincraticas o si se pueden inscribir en los programas nacionales.

Este trabajo avanza en algunas respuestas a estas preguntas. Para ello, en
la seccion 2, se presenta un detallado diagnostico de la situacion educativa
del mundo rural chileno. Luego, en la seccion 3 se estudian los determinantes
de las diferencias de resultados académicos observados en los estudiantes de
zonas rurales, respecto de aquellos que viven en zonas urbanas. Nos concen-
tramos en las escuelas de educacion bésica, pues la educaciéon media presenta
caracteristicas diferentes®. Se evalua tanto el efecto directo de las diferencias
en caracteristicas socioeconémicas de los estudiantes, como aspectos rela-
cionados a la falta de competencia y a menores tamaiios de escala existentes
en estas zonas (se estudia tanto el efecto del tamafo de cada colegio, como
el efecto del nimero de colegios municipales administrados por cada mu-
nicipio). Luego se estudian los determinantes de los costos de provision de
educacion de los colegios municipales, donde se estudia la potencial existen-
cia de economias de escala en dos dimensiones: a nivel de la administracién

2 Cabe notar que la literatura internacional al respecto presenta un cierto grado de desacuerdo con
algunos estudios encontrando efectos positivos y otros negativos del tamano de los colegios en
los resultados educativos de los mismos (ver Kuziemko, 2006 para una revision de la literatura y
estimaciones para Estados Unidos).

3 Existe la llamada subvencion de piso rural que garantiza la entrega de recursos a los colegios por
al menos el equivalente a 35 alumnos. Sin embargo, si las estimaciones mencionadas mas arriba
son correctas, este piso rural no seria suficiente para financiar la mayor parte de los costos fijos.

4 Por ejemplo, en la ensefianza secundaria la opcioén de continuar en la educacion formal o trabajar
es relevante, asi como el tipo de educacion técnica que ofrecen los colegios y también se observa
mayor movilidad de estudiantes a zonas urbanas.
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municipal completa y a nivel de cada colegio. Finalmente, en la seccién 4, a
la luz del analisis referido, se aboca a estudiar recomendaciones de politica
para la provisiéon de educacion en zonas rurales y la seccion 5 presenta bre-
ves conclusiones.

Educacion rural: diagnostico

La cobertura de educacion primaria es bastante alta, con un valor promedio
de 97.8% para las zonas rurales y sobre 99% para zonas urbanas (CASEN,
2003). Existe cierta varianza regional tanto en el nivel de la cobertura como
en la brecha entre zonas urbanas y rurales, pero las diferencias tienden a
ser de segundo orden. En términos de resultados del proceso educativo, la
figura 1 presenta promedios obtenidos en la prueba SIMCE de matematicas
de cuarto basico del ailo 2005 por grupo de ingreso.

FIGURA 1 Puntaje estandarizado SIMCE matematicas por ingreso y zona
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Fuente: MINEDUC, SIMCE 2005 4° Bésico.

Los resultados sugieren que dentro de todos los grupos socioecon6micos
las diferencias son negativas en contra de las zonas rurales, siendo las bre-
chas mas grandes para los grupos socioeconémicos mas altos.

5 Utilizamos el SIMCE de matematicas porque en general es un mejor predictor del capital humano
de los estudiantes que la medida de lenguaje, ver por ejemplo Hanushek y Kimko (2000) y Barro
(2001). En términos de nivel socioeconomico, Gallego et al. (2007) presenta una descomposicion
considerando la educacion de la madre.
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Luego en términos de indicadores de oferta educacional, la figura 2 pre-
senta un indicador de competencia utilizado en diferentes trabajos y que
corresponde a la division entre el nimero de colegios particulares subven-
cionados y el nimero de colegios municipales en el afio 2005 (ver Gallego,
2006).

FIGURA 2 Establecimientos particulares subvencionados
a municipales por ingreso y zona
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Fuente: MINEDUC.

Como se observa claramente, la brecha de oferta aumenta fuertemente a
medida que crece el nivel socioeconémico de los hogares. De hecho, hay dos
observaciones muy interesantes de hacer: (i) para los alumnos de zonas ru-
rales la oferta privada de colegios solo sube lentamente a medida que mejora
el nivel socioeconémico (en contraste con lo que ocurre en el sector urbano)
y (ii) los alumnos de nivel socioeconémico bajo de zonas urbanas y rurales
enfrentan una oferta muy similar.

Los resultados de algunos indicadores de decisiones de los padres —usan-
do datos de las encuestas a padres y apoderados del SIMCE del afio 2005— se
presentan en la figura 3.
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FIGURA 3 Principal razén de matricula en establecimiento
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Fuente: MINEDUG, SIMCE 2005

Se puede apreciar que un 60% de los padres que envian a sus hijos a
colegios municipales en zonas rurales, lo hacen porque el establecimiento
les queda cerca. En cambio, sélo un 40% de los padres que envian a ninos
a colegios municipales en zonas urbanas lo hacen por la misma razon. El
contraste es similar en el caso de los padres que envian a sus hijos a colegios
particulares subvencionados (algo mas de 20% en el caso de zonas rurales
versus cerca de 10% en colegios de zonas urbanas).

En términos de indicadores de caracteristicas de los colegios, la Tabla 1
presenta informacion respecto del tamafio de los establecimientos educativos
por dependencia y zona para el ano 2005.
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TABLA 1 Tamaiio segun dependencia y zona

Estable- | Matricula Docentes | Alumnos | Docentes
cimientos por por

Establec. | Establec.
RUR 3.623 273.553 17.159 76 5
Municipal URB 2.475 1.492.563 66.926 603 27
TOT 6.098 1.766.116 84.085 290 14
RUR 918 84.431 4.379 92 5
Part. Subvencionada URB 3.712 1.493.021 58.904 402 16
T0T 4.630 1.577.452 63.283 341 14
TODAS (incluye RUR 4.565 365.335 22.135 80 5
PPAG y URB 6.996 3.286.892 148.126 470 21
Corporaciones) TOT 11.561 3.652.227 170.261 316 15

Fuente: MINEDUC, Estadisticas 2005

Se observa que los establecimientos rurales tienen en promedio 80 alum-
nos y 5 docentes por colegio, que se comparan con colegios urbanos que tie-
nen 470 alumnos en promedio y 21 docentes. Se observan ciertas diferencias
por dependencia, con los colegios particulares subvencionados siendo algo
mas grandes que los municipales (92 versus 76 alumnos, pero con la misma
cantidad de profesores).

Las figuras 4 a 6 ponen esta informacién en una perspectiva dindmica
para los colegios ubicados en zonas rurales. En términos de matricula se
observa una caida importante en el nimero de alumnos que asisten a co-
legios en estas zonas. La matricula cae en cerca de 16% entre el periodo
1992-2006, equivalente a una caida anual de 1.2%. Esta caida en la ma-
tricula esta relacionada a una baja de la poblacion en edad escolar de cerca
de 0.9% anual en el mismo periodo. Cabe mencionar que esta tendencia se
mantendra en el tiempo. Por ejemplo, las proyecciones del INE implican que
la poblacion en edad escolar en zonas rurales en el afio 2025 serd un 73%
de la poblacion en edad escolar del afio 2005, lo que implica una caida anual
del orden de 1.6%.

Es interesante notar que la caida en la matricula se ha notado comple-
tamente en la asistencia a los colegios municipales, mientras los colegios
particulares subvencionados han mantenido una matricula practicamente
constante. La figura 5 muestra que, al mismo tiempo, el nimero de colegios
municipales ha caido a una velocidad menor que la caida en matricula. Esto
explica los patrones que se observan en la figura 6, donde se puede notar
que una caida de cerca de 12% en la matricula promedio de los colegios
municipales (de 70 alumnos en 1992 a 62 en el afio 2006). En contraste los
colegios particulares subvencionados han mantenido una matricula prome-
dio relativamente constante en el mismo periodo.
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Finalmente usando datos de la base del Sistema Nacional de Indicadores
Municipales (SINIM) es posible realizar estimaciones del costo unitario pro-
medio en el sector municipal en las 345 comunas de Chile en el afio 2005.
Si se clasifica a las comunas como rurales —si es que tiene al menos un 25%
de su poblacion viviendo en estas zonas— se observa que las zonas mayori-
tariamente rurales tienen costos unitarios de cerca de un 30% mas alto que
aquellas de zonas urbanas (690 versus 540 mil pesos anuales en promedio,
representando los gastos en personal adscrito a los establecimientos algo mas
de un 809% de los gastos totales).

FIGURA 4 Matricula rural por dependencia
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FIGURA 5 Colegios rurales por dependencia
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FIGURA 6 Matricula por colegio, por dependencia

Alumnos por colegios

Fuente: MINEDUC, Estadisticas 1992-2006

En resumen, el sector rural presenta un alto nivel de cobertura, calidad
mas baja que las zonas urbanas, oferta mas baja y colegios significativamente
mas pequenos. Desde una perspectiva dindmica, se observa una caida im-
portante en la matricula que se ha concentrado en los colegios municipales,
lo que con inercia en el nimero de colegios municipales se ha traducido en
una caida importante del tamafno medio de los colegios. La otra cara de la
moneda es que, en un contexto de fuertes economias de escala a nivel de
colegios, los costos medios son significativamente mas altos en zonas rurales
que urbanas.

Analisis

En atencion al diagnéstico desarrollado en la seccién anterior, creemos perti-
nente analizar dos temas asociados a la provisién de educacion en las zonas
rurales: calidad de la educacion y, en segundo lugar, la estructura de costos
que enfrentan los establecimientos en dichas areas. De este modo, estudia-
remos primero los determinantes de los resultados educativos de los colegios
de Chile y del gasto en educaciéon de los colegios municipales de modo de
estimar los efectos de una serie de variables en la desventaja de los colegios
de zonas rurales en estas dos dimensiones.

Calidad educativa y ruralidad

En esta seccién se utilizan datos de los resultados de la prueba SIMCE del
aflo 2005 para estudiar los determinantes de los resultados individuales
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como funcion de caracteristicas socioeconomicas de los estudiantes (un con-
junto de dummies que identifican la educaciéon del padre y la madre y el
ingreso per-capita del hogar del estudiante), una variable dicotomica que
indica si el estudiante es mujer o no y un conjunto de dummies regionales
que capturan diferencias entre regiones en los determinantes de la calidad de
la educacion (todas estas variables se construyen con informacion tomada de
la base de datos del SIMCE). Ademas se agregan una serie de variables que
intentan medir la ruralidad de colegios y zonas. En primer lugar, se utiliza
un indicador que toma un valor de 1 si el colegio estd ubicado en una zona
rural de acuerdo a la definicién del MINEDUC. Luego, se incluyen variables
que miden la ruralidad de la zona en que se ubica el colegio utilizando una
definicion de ruralidad propuesta por el Banco Mundial, que incluye la dis-
tancia de la comuna a centros con disponibilidad de servicios y la densidad
poblacional. Finalmente, se incluyen medidas del tamafio de los colegios y,
para los alumnos de colegios municipales, de la matricula y del nimero de
colegios municipales de la comuna. Estas variables estudian si la escala de
los colegios y de la administracién municipal afecta los resultados educativos
de los estudiantes.

Los resultados de estos analisis para el SIMCE de matemaéticas se presen-
tan en la Tabla 26. La columna (1) ilustra la diferencia de resultados de los
colegios entre zonas rurales y urbanas (solo controlando por efectos regiona-
les). En este caso, los alumnos que asisten a colegios rurales presentan resul-
tados mas bajos en algo mas de 17 puntos del SIMCE (o sea 0.35 desviaciones
estandar de esta prueba). Luego en la columna (2) se introducen controles
por el nivel socioeconémico de los alumnos y se observa que la diferencia se
acorta a solo 2.61 puntos del SIMCE. Estos resultados implican que alrededor
de un 85% de las diferencias entre estudiantes de zonas urbanas y rurales se
explican porque los estudiantes de zonas rurales provienen de hogares con
un capital cultural y social mas bajo.

Las siguientes dos columnas de la tabla repiten los mismos ejercicios pero
ahora se controlan por efectos fijos comunales. Asi, estas regresiones estu-
dian si las discrepancias entre estudiantes que asisten a colegios rurales se
producen por diferencias entre— o intra-comunas. Los resultados sugieren
que las brechas entre estudiantes urbanos y rurales de la misma comuna
tienen un tamafio similar al estimado en las columnas (1) y (2) de esta tabla.
En otras palabras, no se observa que la diferencia se pueda explicar de un
modo significativo por diferencias en caracteristicas de las comunas donde
los colegios se encuentran ubicados.

6 La banda de ajuste (medida usando el R?) de estas regresiones se ubica en el rango tradicional de
otros trabajos que usan informacion a nivel individual. Ver por ejemplo Gallego (2006) y Mizala y
Romaguera (2000).
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En las siguientes filas de la Tabla 2 se estudian los efectos de utilizar dos
medidas alternativas de ruralidad. La primera es la definicion de comuna
rural derivada de la definicién del Banco Mundial (Chomitz et al. 2005) que
considera distancia a centro poblado mas cercano dentro de la region y la
densidad de la comuna. Luego se interactta la definicion del MINEDUC de
ruralidad con la del Banco Mundial, en la medida que llamamos combinada.
Los resultados sugieren diferencias pequeias a favor de zonas rurales, luego
de controlar por el nivel socioeconémico de los alumnos. El resultado de un
efecto rural positivo sobre los resultados luego de controlar por otros factores
no es nuevo, ver por ejemplo Paredes y Lizama (2006). Una interpretacion
es que este efecto positivo puede estar capturando influencias positivas de
alguna de las politicas implementadas en las zonas rurales. En particular, los
colegios rurales tienden a recibir recursos adicionales y esto puede tener un
efecto positivo en los resultados’.

7 Esta hipétesis es apoyada por algunos analisis que realizamos utilizando informacién de una
medida de productividad de los recursos (la razon entre el SIMCE y una medida de gastos totales
del colegio) proveniente de Gallego (2006). En estas regresiones se observa que la productividad
en colegios de zonas rurales es menor que la de zonas urbanas.
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Luego la tabla estudia si el efecto rural desaparece cuando se controla por
el tamano de los colegios (Mizala y Romaguera, 2000 identifican un efecto
positivo del tamafio del colegio en los resultados). Estas estimaciones se reali-
zan usando una muestra de comunas donde al menos el 25% de las personas
viven en zonas rurales, segtn la definicion oficial del INE. La idea de este
ejercicio es controlar indirectamente por causalidad inversa: mejores colegios
tienen una matricula mayor, lo que debe aminorarse en zonas rurales donde
las posibilidades de eleccién son relativamente menores. Los resultados su-
gieren que el efecto rural negativo desaparece. Estas estimaciones sugieren,
por tanto, que el 15% restante de la desventaja rural no explicada por el nivel
socioecondmico de los alumnos se podria explicar porque los colegios rurales
son mas pequefios®.

Finalmente, las ultimas columnas de la Tabla 2 estudian si los efectos del
namero de colegios y de la matricula total comunal municipal tienen algun
efecto sobre los resultados de los alumnos que asisten a colegios municipa-
les. Los resultados sugieren que estas variables tienen un efecto de segundo
orden y so6lo en un caso son marginalmente significativas. Por tanto, no es
posible argumentar que la desventaja rural en calidad se pueda explicar por-
que los alumnos de colegios municipales de zonas rurales estan insertos en
una administracién municipal pequeiia.

Una de las hipétesis adicionales para explicar las brechas existentes en-
tre zonas rurales y urbanas en resultados se relaciona con el efecto de la
competencia entre colegios. Para evaluar esta hipotesis tomamos los esti-
madores del efecto de la competencia en resultados del SIMCE de Auguste
y Valenzuela (2003) y Gallego (2006) y encontramos que el efecto de la
competencia puede explicar la diferencia, luego de controlar por nivel so-
cioeconomico. Mas aun, los resultados de Gallego (2006) apuntan a que,
luego de controlar por competencia, el efecto del tamaiio de la matricula se
hace menos importante.

En resumen, los resultados de esta subseccion sugieren que las brechas
de resultados en contra de los alumnos de zonas rurales se explican en parte
substancial por desventajas socioeconémicas de estos alumnos y no por un
efecto directo de la ruralidad. Factores tales como diferencias de tamano y
en el nivel de competencia que enfrentan los colegios son significativos y co-
laboran a explicar en torno a 15% de las diferencias observadas.

8 El tema de si existen efectos positivos o negativos del tamafo de los colegios es controversial. Si
bien los resultados previos sugieren efectos positivos del tamaio en la calidad, algunos trabajos
encuentran efectos negativos, por ejemplo Kuziemko (2006).

9 En el presente articulo se hace referencia al gasto en educacion, en contraste con el costo de la
educacion, puesto que el analisis realizado aqui no considera ningtin tipo de costo privado o social
de la educacion diferente del gasto realizado por las municipalidades.
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Gasto en la educacion municipal y ruralidad: analisis

En esta seccion estudiaremos los determinantes de los gastos incurridos en la
administracion municipal en educacion®. Como se ha discutido previamente,
existen diferencias significativas en contra de las zonas rurales en términos
de enfrentar gastos mas altos por alumno. Una de las hipétesis existentes
para explicar este fenémeno es que las zonas rurales, al operar a una escala
menor en un contexto en que parecen existir economias de escala importan-
tes, tendria una desventaja.

En este punto conviene notar que las economias de escala mencionadas al
comienzo de este trabajo parecen estar basicamente relacionadas con la ope-
racion a nivel de cada colegio, mas que a nivel agregado de la administracion.
Ambos fenémenos son completamente diferentes y por tanto no es obvio que
el tamano total de la matricula municipal sea relevante o si lo es el tamafio
de cada colegio. Esta seccién estudia este punto en detalle.

Una segunda salvedad teérica es que la existencia de menus de tecnolo-
gias que permiten el aprovechamiento de economias de escala no implica
que los agentes que operan las utilicen. Para ello, hay que preguntarse si
los agentes que operan colegios municipales tendrian incentivos a explotar
estas tecnologias o no. La pregunta es por tanto cudl es la funcion objetivo
de estos agentes y en el caso de la administraciéon municipal no es claro que
se relacione directamente con la minimizacién del gasto. Varios trabajos han
identificado la existencia de restricciones presupuestarias débiles (Serrano
y Berner, 2002; Sapelli, 2003 y Gallego, 2006) y otros identifican un alto
grado de varianza en la gestién financiera del sector educacion municipal
entre comunas (Gallego y Seebach, 2007). Por tanto, es importante notar que
nuestras estimaciones no permiten recuperar la mejor tecnologia existente,
sino que estudiar la reaccion de los costos a ciertos determinantes en el con-
texto institucional actual.

Dividiremos el andlisis en tres partes. En la primera estudiaremos la re-
lacion entre gastos (administrativos, en personal adscrito a los colegios y
funcionales) y la matricula municipal total. Luego, la relacion entre gastos
por alumno y el nimero de colegios municipales de la comuna. Finalmente,
estudiaremos la relacion entre gastos por alumno y el tamafo promedio de
los colegios municipales de una comuna'®.

10 En términos metodologicos, todas las estimaciones utilizan datos provenientes del SINIM para los
afios 1999 a 2005 para cerca de 300 comunas. Las estimaciones por tanto corresponden a un
panel de datos. En nuestro caso se utilizan efectos fijos a nivel comunal para controlar por cual-
quier heterogeneidad existente entre comunas y que pueda estar afectando los costos. Por tanto,
los estimadores identifican el efecto de cambios de las variables dentro de la comuna (y no entre
comunas) y los costos.
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Un punto metodolégico adicional tiene que ver con potenciales problemas
de identificacion de las estimaciones. Nuestro interés en todos los casos es es-
tudiar el efecto de la matricula comunal en los gastos. Sin embargo, también
es posible que los gastos afecten la matricula, por ejemplo, via migracion de
estudiantes entre comunas. También es posible que en algunas estimaciones
exista error de medicién en la variable de matricula que atente los coeficien-
tes de matricula y, de ese modo, no sea posible obtener estimadores de los
efectos causales de la matricula en los gastos. Para evitar problemas de iden-
tificacién y errores de medicion en la variable matricula, en todas las esti-
maciones utilizamos métodos de variables instrumentales. Se incluyen como
controles en la regresion un indicador de ruralidad que mide el porcentaje
de la poblacion que vive en zonas rurales y una funcién no lineal del nivel de
pobreza de la comuna (ambos datos tomados del SINIM). Ademas incluimos
efectos fijos temporales para controlar por tendencias en la evolucion de las
variables —por ejemplo cambios en el costo de los insumos o en la tendencia
de la poblacién en edad escolar que son comunes a todas las comunas del
pais—que puedan producir correlaciones espurias y/o no—estacionariedad.

La tabla 3 presenta los resultados de estudiar los efectos de la escala en
los gastos de educacion. Antes de comentar los resultados mencionamos la
estrategia de identificacion utilizada. En este caso utilizamos como instru-
mentos de la matricula dos variables: (i) una dummy que toma el valor de 1
si la comuna pierde territorio, esto se refiere a comunas que se dividieron y,
por tanto, parte de sus habitantes pasan a depender de otras zonas y (ii) una
dummy que toma el valor de 1 si es que la poblacién de la comuna disminuye
en mas de 3% en un afio. En ambos casos el supuesto de identificacion es que
ambas variables no tienen un efecto directo en el gasto educacional mas alla
de su efecto en la matricula''.

11 Gallego, Rodriguez y Sauma (2007) presentan los resultados de las primeras etapas de todas las
estimaciones realizadas con variables instrumentales.
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TABLA 3 Estimacion de economias de escala. Gasto - matricula. 2** etapa

Variable Dependiente:
Variables explicativas Ln gastos Ln gastos en personal Ln gastos
en personal de adscrito en est. mun. | en funcionamiento
administracion
Ln matricula 0.864 0.804 1.033
(0.427)** (0.268)**~ (0.387)***
Rural 0.394 0.292 0.821
(0.34) (0.214) (0.308)***
Ln pobreza 0.097 0.087 0.076
(0.095) (0.06) (0.086)
Pobreza —-0.361 -0.377 -0.152
(0.442) (0.278) (0.401)
Ndmero de observaciones 1305 1305 1305
Ndmero de comunas 300 300 300
Test ch2: Ln matricula=1 0.75 0.464 0.932
Prob > F 0.000 0.000 0.000

Errores estandar en paréntesis. Para ahorrar espacio no se reportan
los efectos de las dummies anuales ni de las constante (reportadas en Gallego et al., 2007).
Nivel de Significancia: * al 10%; ** al 5%; *** al 1%

Los resultados de las tres columnas de la tabla 3 implican que los coefi-
cientes de la matricula son, en general, muy cercanos a 1 y, desde un punto
de vista estadistico, no se puede rechazar la hipétesis nula de igualdad a 1.
Por tanto, estos resultados sugieren que no existe una dependencia de los
gastos por alumno de la escala de operacion.

Respecto del efecto de las otras variables, los resultados implican que
no existe una correlacion significativa entre gastos y pobreza (documentada
también en Gallego y Seebach, 2007), ademas de que el efecto de la rura-
lidad seria sélo significativa para los gastos funcionales totales. Volveremos
sobre este punto mas adelante.

Ahora, avanzamos a estudiar la correlacién entre gastos unitarios y el nu-
mero de colegios municipales en operaciéon en la comuna. La especificacion
e identificacion empiricas son similares a las utilizadas en el caso previo. La
tabla 4 presentan los resultados de las estimaciones. En este caso se observa
que no existe un efecto significativo del nimero de colegios sobre los gastos
unitarios. Nuevamente no se observa un efecto de la pobreza y, en este caso,
existe un efecto positivo de la ruralidad en los gastos funcionales y en perso-
nal adscrito por alumno.
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TABLA 4 Estimacion de economias de escala.
Gasto per capita - colegios 2% etapa

Variable dependiente: (Y / matricula)
Variables Y = gastos en Y = gastos en Y = gastos en
explicativas personal de personal adscrito funcionamiento
administracion en est. mun.Ln
Ln colegios -0.082 -0.123 0.013
(0.234) (0.148) (0.207)
Rural 0.518 0.51 0.817
(0.233)** (0.148)*** (0.207)***
Ln pobreza 0.048 0.067 0.073
(0.112) (0.071) (0.1)
Pobreza -0.17 -0.327 -0.232
(0.496) (0.314) (0.44)
Ndmero de observaciones 1274 1274 1274
Ndmero de comunas 300 300 300
Prob > chi2 0.000 0.000 0.000

Errores estandar en paréntesis. Para ahorrar espacio no se reportan
los efectos de las dummies anuales ni de las constante (reportadas en Gallego et al., 2007).
Nivel de Significancia: * al 10%; ** al 5%; *** al 1%

Si consideramos los resultados de las Tablas 3 y 4 en su conjunto, pode-
mos concluir que no existe una correlacion entre los gastos por alumno de los
colegios municipales y la escala de operacién de la educaciéon municipal. La
implicancia de politica de estos resultados es que no se debiese esperar, bajo
las circunstancias institucionales actuales, que la consolidacion de municipios
en administraciones municipales conjuntas tuviese un efecto significativo en
los gastos por alumno y, por tanto, en los gastos totales.

En lo que queda de esta seccion estudiamos el efecto potencial de las
economias de escala a nivel de cada colegio. Para ello incluimos la matricula
promedio de los colegios de una comuna como proxy de la escala de éstos. En
este caso utilizamos como instrumento de la matricula promedio una varia-
ble que se construye como la division entre la matricula rezagada un periodo
y el nimero de colegios contemporaneos, para evitar sesgos surgidos de los
que se llama sesgo por division'2.

Los resultados de las estimaciones de la relacion entre gastos por alumno
y el tamano promedio de los colegios de la comuna se presenta en la Tabla
5. Se presentan tanto estimadores usando los datos brutos del SINIM, como

12 El sesgo por division surge cuando se incluye la variable dependiente y una variable explicativa
son funcion negativa de la misma variable. Si esta variable es medida con error, como es probable-
mente el caso de la matricula en la base SINIM, los estimadores mecdnicamente son negativos.
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estimadores (preferidos por nosotros) que eliminan observaciones extremas

(outliers)'s 14,

TABLA 5 Estimacion de economias de escala. Gasto per capita - matricula media.

2% etapa
Variable dependiente: Ln (Y / matricula,)
Variables Y = gastos en Y = gastos en Y = gastos en
explicativas personal de personal funcionamiento
administracion adscrito en est. mun.
Toda la Sin Toda la Sin Toda la Sin
muestra outliers muestra outliers muestra outliers
Ln (matricula 0.193 0.284 —0.243 -0.154 —0.166 -0.111
Jcolegios )
(0.171) (0.095)*** | (0.114)**  (0.031)*** | (0.14) (0.093)
Rural , 0.976 1.186 -0.096 0.166 1.016 0.94
(0.392)**  (0.221)*** | (0.261) (0.073)** (0.322)*** (0.216)***
Ln pobreza , 0.065 0 0.101 0.024 0.142 -0.013
(0.127) (0.071) (0.086) (0.023) (0.106) (0.07)
Pobreza | -0.112 -0.017 -0.328 -0.145 —0.297 0.163
(0.592) (0.329) (0.403) (0.108) (0.496) (0.321)
NUmero de 1158 1138 1203 1138 1203 1138
observaciones
Namero de 299 298 307 298 307 298
comunas
Prob > chi2 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

Errores estandar en paréntesis. Nivel de significancia: * al 10%; ** al 5%; *** al 1%

Los resultados implican que un aumento en el tamano promedio de los
colegios:
* Aumenta el gasto por alumno en personal administrativo de un modo
significativo. Este efecto puede reflejar el hecho que se necesiten mas
y/o mejor personal en el nivel central para administrar colegios en pro-
medio mas grandes.

* Baja el gasto por alumno en personal adscrito a los colegios. Este canal
probablemente captura el efecto basico de las economias de escala a
nivel de cada establecimiento.

13 Las comunas son consideradas outliers si presentan un nivel de gasto=0 6 si en las colas de la
distribucién existe un aumento (en la cola de la derecha o disminucion en la cola de la izquierda)
mayor al 50% con respecto al valor previo (posterior).

14 Notar que la eliminacion de las observaciones extremas (outliers) basicamente aumenta la preci-
sion de los estimadores obtenidos (ie. baja el error estandar de los errores), mas que cambiar el
valor punto de los mismos.
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+ Finalmente, cae, aunque de modo estadisticamente no significativo, el
gasto funcional por alumno a medida que aumenta el tamafo promedio
de los colegios.

Al observarse que los gastos por alumno estan dominados por los gastos
en personal adscrito en los establecimientos, los resultados previos implican
que existe un fuerte efecto del tamafio promedio de los colegios en los gastos
totales por alumno.

En relaciéon a los otros determinantes de los gastos por alumno, nueva-
mente la pobreza no parece tener un efecto importante y se observan diferen-
cias positivas en gastos en zonas rurales. Esto implica que en la actualidad,
aun controlando por tamafio promedio de los colegios, las comunas rurales
tienen un 25% m4as de gastos por alumno, en promedio. En otras palabras,
tres cuartas partes de las diferencias de gastos por alumno en la educacion
municipal entre zonas rurales y urbanas se originan en que las zonas rurales
tienen colegios muy pequefios'®.

En resumen, los resultados de esta seccién sugieren que, bajo el contexto
institucional actual, (i) el tamafio de la administracion municipal (medido
tanto por el nimero de alumnos como de colegios) no tiene un efecto sig-
nificativo en los gastos por alumno y (ii) el tamafio de los establecimientos
municipales si tiene un efecto significativo en los gastos por alumno. En la
seccion 5 de este trabajo tomamos estos resultados para plantear una serie
de sugerencias de politica.

Implicaciones de politica

Sobre la base de los resultados del analisis esta seccion presenta una serie
de propuestas de politica que, insertas en el conjunto actual de politicas edu-
cativas generales y especificas al rubro rural, estan orientadas a mejorar los
resultados de los alumnos de colegios rurales hasta al menos un nivel minimo
aceptable para la sociedad, en el contexto de un sistema de provision eficien-
te, con incentivos correctos. Es importante enfatizar este punto, ya que puede
que la toma de decisiones se vea influida por otros objetivos, en cuyo caso
las politicas propuestas pueden cambiar'®. En segundo lugar, también debe
realzarse que probablemente una estrategia de evaluacion del impacto y la
relevancia de las diferentes politicas se podria hacer aplicando programas

15 Notar que estos resultados, que las zonas rurales enfrentan mas gastos, no necesariamente impli-
can que se justifiquen subsidios diferenciales a favor de zonas rurales. Por ejemplo, puede ser que
las diferencias en contra de zonas rurales se deben a ineficiencias de las mismas.

16 En este punto conviene recordar el viejo principio de optimizacion de que es dificil de alcanzar
objetivos potencialmente contradictorios con un sélo instrumento.
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piloto en diferentes zonas o a diferentes colegios en que se evalua el funcio-
namiento de estas iniciativas.

Esta seccién comprende dos subsecciones en las que se presentan pro-
puestas de politica en los dos ambitos que fueron objeto de analisis en la
seccion previa: la calidad de la educacion provista y la estructura de gastos
de la provision de educacion en zonas rurales.

Politicas orientadas a mejorar la calidad de la educacion rural
composicion socioeconémica

Parte importante de las diferencias de resultados del SIMCE en contra de
estudiantes de zonas rurales se explican por diferencias socioecondmicas. Por
lo tanto, las politicas generales de apoyo a estudiantes de nivel socioeconémi-
co bajo pueden jugar un rol muy importante en esta linea. Por ejemplo, una
subvencion por alumno bien disefiada que varie por las caracteristicas de los
estudiantes (en la linea de las propuestas de Gallego y Sapelli, 2007). Asi mis-
mo, un corolario del resultado de que parte importante de la desventaja de
las zonas rurales es que los estudiantes provienen de estratos pobres, es que
justamente entonces politicas que se enfoquen en sacar de la pobreza a los
habitantes de zonas rurales tendran impactos en la calidad educativa. En este
sentido, es clave la integracion de las zonas rurales a dichos programas de
orientacion general. Vale la pena citar el caso de los paises europeos, donde
existe una tendencia a generar politicas especiales para las zonas rurales que
abarcan todos los sectores del desarrollo social. En Reino Unido, por ejemplo,
se estd desarrollando un proceso de centralizacién de la educacion inglesa,
incluyendo la educacién rural, en donde se crean sinergias entre los distintos
entes del Estado, como los Ministerios de Educacién, Bienestar, Hacienda y
de Trabajo. Asi, el Estado juega un rol principal en el financiamiento y pro-
mocioén de la educacion, entregando apoyo metodologico y financiero a priva-
dos para que puedan implementar programas de educacion en zonas aisladas
de los centros urbanos (ver Gallego et al., 2007) para mayores detalles.

Incentivos especificos

Se pueden implementar politicas que repliquen la existencia de presiones com-
petitivas orientadas a resultados en colegios rurales. En este tema algunas de
las experiencias internacionales presentan buenas practicas al respecto. En
particular, una posibilidad esta relacionada con la implementacién de meca-
nismos de incentivos a los colegios basados en resultados, tipo Sistema Nacio-
nal de Evaluacion de Desempefio (SNED). La experiencia de India sugiere que
la generacion de metas y premios a los profesores por el logro de éstas puede
tener impactos significativos en los resultados de los colegios y, méas atn, estos
impactos son mas rentables por peso gastado que mecanismos que proveen
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recursos a los colegios. Una posibilidad al respecto es la instauraciéon de con-
tratos de desempefio, asociados a incentivos, entre el gobierno y sostenedores
educativos en zonas rurales, similares a los existentes en Nueva Zelanda.

Dado el volumen de recursos que hoy la sociedad gasta en programas que
buscan afectar los procesos relacionados con colegios rurales, es posible pen-
sar en reasignaciones de parte de estos recursos hacia programas de incenti-
vos especificos. En ese mismo sentido, hoy si bien el SNED, via la existencia
de grupos homogéneos, permite que los colegios rurales puedan tener posi-
bilidad altas de recibir estos incentivos'’, el premio es bastante plano para
profesores de zonas urbanas y rurales. Una posibilidad de mejora se puede
relacionar con aumentar el premio que reciben los profesores rurales, lo que
puede ayudar a atraer a profesores de mayor calidad a escuelas rurales.

Una segunda posibilidad de generacién de mecanismos de incentivos a la
provision de calidad de educacion de un minimo a aceptable se relaciona con
la creacion de mecanismos de salida de proveedores que no aseguran mini-
mos. Esto puede ser complementario a las iniciativas actuales desarrolladas
en torno a asegurar calidad. En el caso rural, es necesario no solo asegurar
la salida sino que también generar mecanismos de recambio de proveedores.
En esta linea la experiencia de Colombia con licitaciones de la administracion
de colegios puede ser una iniciativa razonable (Barrera, 2005). En este caso
la competencia se produce por el mercado y no en el mercado.

Es importante notar que uno de los pilares de la politica educativa en
zonas rurales de Estados Unidos esta asociado a proveer incentivos para que
profesores de calidad asuman los costos de desplazarse a zonas alejadas de
los centros urbanos.

Politicas orientadas al ahorro del gasto en la provision
de educacion en zonas rurales

Las estimaciones de los determinantes de los gastos sugieren que parte im-
portante de la diferencia de gastos en contra de los colegios de zonas rurales
se relaciona con la existencia de colegios de escala muy baja en estas zonas.
Frente a este resultados cabe la pregunta de si es posible consolidar parte de
los colegios existentes en colegios mas grandes. Una posibilidad es que por
razones de eficiencia existan en la actualidad imposibilidades de consolida-
cion de colegios, por ejemplo, por ser colegios ubicados en lugares distantes
sin buen acceso. Para evaluar estas posibilidades realizamos un ejercicio de
simulacion en que estudiamos qué porcentaje de los colegios existentes po-
drian ser fusionados con otros sujetos a dos restricciones: (i) los estudiantes

17 De hecho, Mizala y Romaguera (2003) sugieren que los colegios rurales tienen una probabilidad
mas alta de recibir el SNED que los colegios urbanos.
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deberian viajar a lo mas una hora diaria desde y hacia su colegio actual —lo
que suponiendo una velocidad promedio de 30 kms. por hora implica una
distancia maxima de 15 kms. respecto de su colegio actual—'® y (ii) los cole-
gios podrian tener un tamaiio maximo de 720 alumnos —equivalentes a 16
cursos de 45 alumnos cada uno.

Los resultados sugieren que existen espacios altos de consolidacion de cole-
gios' En las 170 comunas para las cuales tenemos informacion de todos los co-
legios de la comuna, se podria consolidar en promedio dos tercios de la matricu-
la rural basica. Asi, un porcentaje importante de comunas podrian fusionar sus
alumnos en menos colegios. Usando los resultados de la tabla 5 estimamos el
ahorro de gastos posible para cada comuna, como porcentaje del gasto actual.

Los resultados sugieren una alta heterogeneidad de ahorros de gastos, con
un promedio que va entre 6 y 10% de los gastos actuales.

Como lo indica la experiencia de Estados Unidos, la consolidacién de cole-
gios debiera ir asociada a un mayor gasto en transporte hacia los nuevos co-
legios (ver Gallego et al., 2007 para una revision detallada de la experiencia
de Estados Unidos en esta linea). Para ello realizamos estimaciones del mayor
gasto en transporte que se requeriria para transportar a los estudiantes a sus
nuevos colegios. Con este fin consideramos dos escenarios. En primer lugar,
tomamos el gasto unitario por transporte para Estados Unidos para 2003—
2004, corrigiendo por paridad de poder de compra (lo que implica gastos de
cerca de 70 mil pesos anuales por alumno transportado). En este escenario
en promedio los gastos aumentarian un 2.5% respecto de los gastos actuales.
En segundo lugar, consideramos la mediana del gasto en transporte escolar
reportado por los hogares incluidos en la Encuesta de Proteccion Social del
ano 2002 (que corresponde a 40 mil pesos anuales por alumno). En este
caso, en promedio los gastos aumentarian un 1.5% respecto de los gastos
actuales. Ciertamente estos escenarios dependen de una serie de supuestos
en cierta medida cuestionables, pero los resultados sugieren que existen es-
pacios para ahorros de gastos ain importantes, que pueden variar entre 3.5
y 8.5% de los gastos en educacion actuales. Notar que las comunas incluidas
en el analisis tienen un déficit mediano de 1.6% de los gastos en educacion.
Por tanto, el calculo mas conservador derivado de nuestros estimadores im-
plica que el déficit mediano caeria a un superavit del orden de 3%?.

18 Como referencia, el transporte ptiblico en Santiago tenia una velocidad promedio de 13 kilome-
tros por hora en Santiago en el ano 2001 de acuerdo a la Encuesta de Origen-Destino de ese afno
(http://www.sectra.cl/contenido/biblioteca/Documentos/EOD2001.zip)

19 Los detalles de las simulaciones se presentan en Gallego et al. (2007).

20 En este analisis no estamos considerando el costo alternativo del tiempo de los nifios (que pro-
bablemente es bajo), los costos de transaccion asociados a la consolidacion, eventuales costos
de infraestructura asociados a la construccion de colegios mas grandes y costos de despido de
personal redundante.
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Los resultados previos implican que en la actualidad existen muchos co-
legios que operan a un nivel extremadamente ineficiente de operacion aun
cuando los colegios pertenecen al mismo sostenedor. Este patrén se explica
probablemente por una combinacion de tres elementos: (i) la existencia de
la subvencién de piso rural, (ii) problemas de economia politica en que el
cierre de colegios tenga costos politicos importantes para los alcaldes y (iii) la
importancia de los colegios como centros sociales mas alla de la educacion,
en comunidades rurales. Esta observacion tiene tres implicancias de politica
importantes:

1. Un replanteamiento de la subvencioén de piso rural hacia subsidios ex-
plicitos a colegios ubicados en zonas donde no existen posibilidades ni
de concentracion ni de acceso a colegios de zonas urbanas.

2. Algun tipo de intervencion externa en que, via incentivos o regulacion
directa, se promueva la concentracion de alumnos en colegios de mayor
tamafio que los actuales. Esto es importante de disefiar de modo per-
manente dada la caida que se seguira produciendo en la poblacién rural
en el futuro cercano, que documentamos mas arriba. Para potenciar las
sinergias ya existentes, se recomienda utilizar la base de cooperaciéon en
los microcentros?'.

3. Si el objetivo es mantener los colegios cumpliendo objetivos adicionales
a los educativos seria razonable proveer financiamiento directo para
estos fines y que sea diferenciado de la subvencion educacional®?. Este
punto es relevante, pues puede ser objeto de resistencia por parte de
las comunidades que paraddjicamente se verian eventualmente bene-
ficiadas por este tipo de politicas. Asi, es clave no sélo generar los me-
canismos asociados a paliar los costos que la comunidad enfrentaria de
implementarse un programa de este tipo, ademas se deben crear las
instancias de didlogo con la comunidad para desarrollar un proceso de
transicion adecuado.

21 Los microcentros constituyen uno de los instrumentos mas importantes de politica orientada a los
sectores rurales. Estos buscan constituirse en verdaderas comunidades de aprendizaje, generadas
desde la relacion social profesional e informal en torno a tareas practicas y el aprendizaje perma-
nente. Estan constituidos por docentes de 8 a 10 escuelas multigrado, reunidos por criterios de
vecindad geografica, al interior de las comunas, con el objetivo de discutir y encontrar soluciones
a problemas pedagogicos comunes. Actualmente, existen mas de 600 microcentros en el pais, que
agrupan a mas de ocho mil profesores de escuelas completas e incompletas.

22 Esta es una aplicacion del principio de optimizacién mencionado mas arriba en que un sélo ins-
trumento en general no es capaz de atacar dos objetivos diferentes de modo eficiente.
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Conclusiones

Los resultados de los determinantes de pruebas tipo SIMCE sugieren que cer-
ca del 85% de las diferencias observadas entre estudiantes de zonas rurales
y urbanas se explican por las condiciones socioeconémicas mas adversas que
enfrentan®. Los resultados también sugieren que el menor tamaio de estos
colegios y la ausencia de competencia responden al 15% restante de la dife-
rencia entre resultados en zonas urbanas y rurales. Por tanto, los resultados
previos implican que las diferencias de resultados no se explican mayormen-
te por la ruralidad per—se. Estos resultados son robustos al utilizar una serie
de definiciones alternativas de ruralidad.

El analisis de los gastos unitarios de los colegios municipales sugiere que
no existe evidencia sistematica de que ni el tamafio de la matricula municipal
total ni el nimero de colegios municipales tengan un efecto directo en los
gastos unitarios. Al mismo tiempo, los resultados sugieren la existencia de
economias a escala a nivel del tamafio de cada colegio. En este sentido, nues-
tros estimadores sugieren que cerca de un 75% de la diferencia observada
en los gastos por alumno (alrededor de 27% mas altos en zonas rurales que
urbanas, lo que es equivalente a $130.000 anuales por alumno aproximada-
mente) se explica por esta diferencia de tamafio promedio de colegio.

Sobre la base de los resultados del andlisis, se plantean una serie de lineas
de trabajo, a través de las cuales se buscan generar incentivos a que la provi-
sién de educacion en zonas rurales sea de un nivel minimo aceptable para la
sociedad, y lo anterior sea alcanzable a costos bajos. En esta linea se plantean
las siguientes propuestas:

Parte importante de las diferencias de resultados en contra de estudiantes
de zonas rurales se explican por diferencias socioeconémicas. Por lo tanto, las
politicas generales de apoyo a estudiantes de nivel socioeconémico bajo pue-
den jugar un rol muy importante en esta linea. Por ejemplo, una subvencion
por alumno bien diseniada que varie por las caracteristicas de los estudiantes
(en la linea de las propuestas de Gallego y Sapelli, 2007). Asi mismo, un co-
rolario del resultado de que parte importante de la desventaja de las zonas
rurales es que los estudiantes provienen de estratos pobres es que justamente
entonces politicas que se enfoquen en sacar de la pobreza a los habitantes de
zonas rurales tendran impactos en la calidad educativa.

Un ejercicio de simulacién en que se estudia qué porcentaje de la matri-
cula municipal que asiste a colegios rurales basicos podria concentrarse en

23 Para tener una idea de la magnitud de este efecto, notar que el tamafio es estadisticamente similar
a la desventaja que tienen los alumnos discapacitados en la prueba SIMCE de Matematicas del
2002.
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colegios mas grande sugiere que los ahorros de gastos son de primer orden.
Nuestras simulaciones, que tienen un valor mas ilustrativo que definitivo, uti-
lizan como supuesto que (i) los alumnos viajen a lo mas una hora diaria desde
el colegio actual al nuevo colegio y (ii) colegios que puedan recibir a lo mas 2
cursos de 45 alumnos de entre primero y octavo basico. Estas simulaciones
implican que existe espacio para reducciones de gastos del orden de 6—-10%
de los gastos totales actuales para una municipalidad promedio (notar que el
déficit promedio de las mismas municipalidades es cercano al 2%). Nuestras
estimaciones de aumentos en costo de transporte son del orden de entre 1.5y
2.5% del gasto actual. En paralelo, los efectos en la calidad no son de primer
orden?*.

Se pueden implementar politicas que repliquen la existencia de presiones
competitivas orientadas a resultados en colegios rurales. Existen experiencias
internacionales que muestran buenas practicas al respecto:

Una posibilidad esta relacionada con la implementaciéon de mecanismos
de incentivos a los colegios basados en resultados, tipo SNED. La experiencia
de India al respecto sugiere que la generacion de metas y premios a los pro-
fesores por el logro de éstas puede tener impactos significativos en los resul-
tados de los colegios. Este esquema es similar a los contratos de desempeiio
existentes en Nueva Zelanda.

El segundo margen a través del cual crear incentivos es la creacion de
mecanismos de salida de proveedores que no aseguran minimos. Esto puede
ser complementario a las iniciativas actuales desarrolladas en torno a ase-
gurar calidad. En el caso rural, es necesario no sélo asegurar la salida sino
que también generar mecanismos de recambio de proveedores que aseguren
entrada de operadores de calidad y eficientes. En esta linea, la experiencia
de Colombia con licitaciones de la administracién de colegios puede ser una
iniciativa razonable. En este caso la competencia se produce por el mercado
y no en el mercado.

Es importante enfatizar que probablemente una estrategia de implemen-
tacion de estas politicas se podria hacer aplicando programas piloto en dife-
rentes zonas o a diferentes colegios en que se evalia el funcionamiento de
estas iniciativas.

24 Estos calculos consideran todas las comunas para las cuales tenemos informacion de la localiza-
cién de todos sus colegios municipales.
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Resumen

Numerosos conflictos de indole vecinal quedan sin tutela ni solucién debido a
la estructura judicial: juicios lentos, costos asociados, lejania fisica, problemas
de informacién, impiden que la igualdad ante la ley sea una realidad en vas-
tos sectores de la poblacion, afectando especialmente a los méas desposeidos.
Este problema es comtin en muchos paises, por lo que a lo largo de los afios se
han planteado diversas soluciones para asuntos vecinales y de menor cuantia.
Luego de ver la realidad y experiencia de tres paises significativos (Espaia,
Perti y Estados Unidos) y de analizar la experiencia nacional con datos empi-
ricos y obtenidos, se plantea una propuesta integral de lo que debiera ser una
institucionalidad de juzgados vecinales para Chile.

l. Introduccion

Existen numerosos asuntos de indole vecinal y de menor cuantia, que en la
actualidad no tienen una respuesta jurisdiccional adecuada, lo cual, segin
veremos, genera una serie de consecuencias sociales negativas. Entre ellas las
mas graves son las constitutivas de situaciones de autotutela y denegacion de
justicia, asi como el malestar social, la desconfianza en las instituciones y la
sensacion de injusticia, desigualdad, inseguridad y desproteccion. Todo ello
atenta contra la igualdad ante la ley, asi como contra otros derechos funda-
mentales expresamente consagrados. A mayor abundamiento, esta situacion
de desproteccién jurisdiccional afecta mas agudamente a los sectores mas
postergados de la sociedad.
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En la actualidad, ni los tribunales ordinarios, ni los Juzgados de Policia
Local se encuentran en condiciones de tramitar y resolver adecuadamente
todos los problemas juridicos de una comunidad, tanto por falta de tribunales
y de procedimientos idoneos, como por la sobrecarga de trabajo que afectan
a los ya existentes. Ademas, ellos son percibidos como lejanos por la ciudada-
nia, en parte debido a su extremo formalismo, sus altos costos, a la necesidad
de concurrir a ellos representado por un abogado e incluso a su ubicacién
geografica.

Esta falta de respuesta jurisdiccional a los problemas comunes de la ciu-
dadania ha repercutido en los niveles de confianza en nuestro sistema legal
y judicial, lo que es particularmente dafiino tanto para el estado de derecho
como para el bienestar social. El afio 2005 el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) sostenia que a pesar de las reformas promovi-
das en la ultima década se ha mantenido la desconfianza y mala percepciéon
que tiene la ciudadania respecto de la justicia estatal y, al mismo tiempo, ellas
no han permitido superar las barreras u obstaculos que tienen los sectores de
menores recursos para acceder a la justicia (PNUD 2005).

Los Juzgados Vecinales son tribunales que tienen por objeto resolver aque-
llos problemas que por su naturaleza o cuantia en la actualidad no alcanzan a
llegar a los tribunales ordinarios, permaneciendo sin resolver o resolviéndose
de mala manera. Ademas, ellos permitirian derivar una porcién del flujo de
causas que llega a los Juzgados de Letras, pero que por sus caracteristicas
admiten un proceso mas sencillo y menos ritual, lo que permitiria disminuir
la carga de éstos y asegurar una provision del bien justicia mas rapida y
economica.

En la experiencia comparada, estos juzgados se han mostrado como un
mecanismo dar soluciones jurisdiccionales reduciendo la lentitud, la burocra-
ciay el alto costo de la justicia, ademas, de contribuir a superar los problemas
de legalidad formal y mantener la convivencia. Pero como es imaginable, su
funcionamiento no ha estado exento de criticas.

Por otra parte, los Juzgados Vecinales resaltan la conveniencia de esta-
blecer un sistema donde la mediacion tenga un mayor protagonismo, lo que
debe combinarse siempre con la posibilidad de dictar sentencias con efecto
de cosa juzgada (sin la cual no podrian ser llamados jueces).

Este es el contexto en que se enmarca el presente trabajo. Por una parte,
y a través de las entrevistas y focus se pretende actualizar la informacion
empirica de comienzos de los 90 y verificar si se siguen dando las mismas
necesidades. Asimismo, revisaremos la experiencia que Espaiia, Estados Uni-
dos y Pert han tenido sobre este tipo de jurisdicciones.
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Antes de entrar en materia, queremos recalcar que para cubrir las nece-
sidades de justicia no satisfechas, las posibles medidas a adoptar son muchas
y cubren dmbitos muy diversos. La propuesta que aqui se contiene, pretende
evaluar sélo un aspecto: la posibilidad y pertinencia de establecer en Chile la
llamada Justicia Vecinal (o de paz o de pequefias causas).

Il. Sobre la situacion a nivel local: realidad, opiniones y perspectivas

II.1 Aspectos generales

Con el fin de conocer las necesidades juridicas a nivel local, se realizaron
entrevistas en diez comunas extraidas de la tipologia elaborada por la Subse-
cretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) (2005), la que
establece siete categorias, en que 1 indica menor poblacién y mayor grado de
ruralidad, pobreza y dependencia del Fondo Comin Municipal (FCM) y, por
el contrario, 7 indica lo opuesto. Se seleccionaron al azar diez comunas de las
regiones Metropolitana, V' y VI, eligiéndose una comuna por categoria en el
caso de las categorias 1 a 4, y en el caso de las categorias 5, a 7 se escogieron
dos comunas en cada una, tomando en cuenta la mayor cantidad de pobla-
cion que éstas poseen en comparacion con el resto de las categorias. En cada
comuna se realizaron dos entrevistas y un grupo focal, con representantes de
diferentes instituciones relacionadas con la justicia a nivel local.

Asimismo, como representante del Gobierno Comunal se entrevist6 al
director de la Direccion de Desarrollo Comunitario (DIDECO) de cada comu-
na, o encargado de asuntos comunitarios. Como representante de la Fuerza
Publica se entrevist6 al comisario de Carabineros o algin individuo indicado
por tal comisario. En caso de existir a nivel comunal una oficina de la Cor-
poracion de Asistencia Judicial, se entrevisté a la asistente social o abogado
jefe de dicha instituciéon. Para el grupo focal, como representantes de la po-
blacién, se entrevisto a representantes de la union comunal y de las juntas de
vecinos que ejercieran el cargo de presidente o vicepresidente en cualquiera
de las dos organizaciones. Para la elaboracion de la pauta de entrevistas y
de grupos focales se utilizaron indicadores existentes de trabajos realizados
en nuestro pais por Barros (1993) y del trabajo realizado en América Latina
por el PNUD. EI periodo de realizaciéon de las entrevistas comprendié entre
el mes de abril y mayo del afio 2007.

En ellos se verifico que la evidencia anterior que mostraba que ni los
juzgados de policia local ni los tribunales ordinarios estan en condiciones
de tramitar todas las demandas en materias civiles y comerciales, ya sea
por falta de procedimientos apropiados o por la sobrecarga de trabajo a la
cual se encuentran sometidos, se mantiene. Cualquiera que fuera la razén, se
presentaba como una realidad irrefutable el hecho de que la oferta del ser-
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vicio justicia en Chile para la poblacion de menores recursos, es insuficiente
(PUCV 2005; Cox 2005)

Las entrevistas también confirmaron los estudios de Yanez (La Nacion
2005; Chile.com 2006) que sefialaban que un 80,2% y un 77,4% de los
pobres opina que la calidad de la justicia que obtienen es mala o muy mala.

Se constata, ademas, que la poblacion no estd informada de sus derechos
ni sobre dénde acudir frente a la mayoria de los problemas cotidianos que
enfrentan. Ya los estudios de Forja y la OCAJ mostraban que un 87,8% de
las personas en condicién de pobreza manifiesta no conocer o conocer muy
poco sus derechos. Junto a ellos, Yanez (2004) concluye que quienes sena-
lan que alguno de sus derechos no fue respetado durante el ultimo afio un
46,4% contesta que no acudi6 “a ninguna parte” y s6lo un 4,3% indica haber
acudido “al juzgado”. Frente a ello, la condiciéon de pobreza es considerada
como un factor limitante para exigir los derechos por parte de un 64% de
los entrevistados, seguido de un “no saber donde acudir” (55,8%). Entre los
factores vinculados a los costos deben incluirse los problemas de distancia y
movilizacion.

Segtin la percepciéon de los entrevistados, gran parte de los conflictos
menores y cotidianos que vive la poblacién no son denunciados. Si bien no
existen cifras precisas, los estudios de Barros y Correa (1993) confirman esta
tendencia, siendo los casos mas comunes los de préstamos sin devolucion,
problemas con arrendatarios y ocupantes, enganos en la compra de produc-
tos y peleas por bienes comunes, engafios al comprar productos o contratar
servicios, pensiones alimenticias, siendo los menos frecuentes los de natura-
leza penal (Barros y Correa 1993; y Barros 1997).

Asimismo, en las entrevistas se constata un alto grado de lejania o distan-
cia hacia la justicia en la poblacién entrevistada a lo largo de las diferentes
categorias comunales, ya sea por motivos territoriales, de realidad social y
cultural o por la desconfianza existente en el sistema. La mayoria de los asun-
tos que los afectan se refieren a conflictos de vecindad y a problemas entre
familiares u otras personas con los cuales deben convivir a diario.

Finalmente, si bien existe en nuestro pais un servicio de asistencia juridica
publica, descentralizado y con una amplia cobertura territorial, un estudio
realizado el afo 2005 por el Centro de Estudios y Asistencia Legislativa de
la Universidad Catolica de Valparaiso sefala que tan sélo un 10,3% de la
poblacion potencialmente demandante fue usuaria de los servicios prestados
por dicha corporacion durante el ano 2004. El mismo estudio sefialaba que
s6lo un 42% de los usuarios potenciales conoce las CAJ. La demanda por
servicio de asistencia juridica ha aumentado sostenidamente en el tiempo,
aumentando en un 54% durante el periodo 2000—-2004.
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La informacion recogida es en lo sustancial consistente con los problemas
de acceso a la justicia que pueden verse en otros paises, especialmente entre
grupos de menores ingresos. (Uprimny 2004; Manriquez 2004).

I1.2 Clasificacion por comunas: aisladas, mixtas e inseguras

Para efectos de este trabajo, clasificaremos las comunas en aisladas, mixtas
e inseguras.

Las comunas aisladas corresponden al tipo 1, 2 y 3 de la tipologia usada.
Al calificarlas de este modo, nos referimos no tnicamente al aislamiento
territorial que muchas de ellas poseen, sino que, ademas, a la sensacién que
prima en ellas respecto de la justicia. Muchas veces organismos no jurisdic-
cionales, como por ejemplo las municipalidades, son la cara visible de la justi-
cia y el derecho, asumiendo una carga y una responsabilidad para lo cual no
poseen ni las facultades ni los recursos humanos y materiales necesarios.

Los conflictos juridicos nombrados mas frecuentemente en estas localida-
des son la violencia intrafamiliar, la legalizacion de tierras y posesiones efec-
tivas y, a medida que aumenta el grado de urbanizacion, surgen problemas
como el consumo de drogas y el hurto. Los asuntos menores que enfrentan
estan relacionados con la condicion rural que caracteriza a estas comunas,
dentro de los que se encuentran problemas con animales y situaciones de
tierra, como problemas con cercos y canales de regadio. Si volvemos a aumen-
tar el grado de urbanizacion surgen conflictos como ruidos (de animales y
musica), conflictos que los habitantes sienten que no son vistos por la justicia,
debido a la lejania por lo cual no creen factibles hacer denuncias. No existe la
intencion de poner esos conflictos en conocimiento de la justicia, debido a que
las soluciones que esperan a esos problemas deben ser rapidas y las sentencias
pocas veces pueden ser ejecutadas exitosamente, dadas las caracteristicas de
la poblacién. Muchas multas monetarias o pensiones de alimento no son ejecu-
tables, debido a la situacion de desempleo y pobreza de la poblacion.

A pesar de ello, en general, la poblacion entrevistada se demuestra bas-
tante dispuesta a solucionar los conflictos a través del didlogo.

Dadas estas razones es posible ofrecer soluciones solemnizadas por un
tercero que no necesariamente debe ser un juez, ya que muchas veces se es-
pera alguien mas cercano y de trato mas cordial, a quien puedan plantear sus
puntos de vista e inquietudes, “sin necesidad de realizar tantos tramites”.

En segundo lugar, encontramos las comunas que llamaremos mixtas, que
corresponden a comunas tipo 4 y 5 de la topologia que se ha utilizado. Estas
han dejado de ser calificadas como rurales o bien, manteniendo esa caracte-
ristica, se encuentran bajo un crecimiento poblacional sostenido debido a la
llegada y construccién de villas y proyectos inmobiliarios. En general, estas
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comunidades consideran que la llegada de estas personas, con nuevas cos-
tumbres, que han deteriorado la convivencia e incrementado los sentimientos
de inseguridad. Ademas, instituciones importantes, como Carabineros, tiene
sus atribuciones bastante limitadas como para dar una real solucién a sus
problemas, de resolucion de disputas de la comunidad, por lo que los afec-
tados quedan con la sensaciéon de que la justicia no estd actuando y que sus
servicios no se estan distribuyendo de manera adecuada.

En este segmento, los conflictos de mayor connotaciéon social nombrados
en las entrevistas son la violencia intrafamiliar, los robos, hurtos y drogadic-
cién y, dentro de los problemas menores, existe una gran variedad. Entre
estos destacan las disputas por animales de campo y domésticos, conflictos
de tierras, arrendamientos, peleas y rifias entre vecinos —que son frecuen-
tes—, deudas que no son pagadas, cercos, asuntos relacionados con canales de
regadio y el deterioro o mal uso de espacios publicos.

Dentro de las barreras de acceso mas importantes, la principal sigue sien-
do el obstaculo econoémico y, al igual que en caso de las comunas aisladas,
se cree necesario acercar a los tribunales a la realidad local, de manera de
poder acceder a una justicia mas acorde a la comunidad. Debe considerarse
que en muchas comunas los centros de justicia se ubican en localidades le-
janas, con lo cual los tiempos y costos de desplazamiento dificultan aun mas
las posibilidades de seguir un asunto ante los tribunales.

El tiempo de espera es otra barrera percibida como una limitacion para el
acceso a la justicia, ya que para la poblaciéon, muchos de los problemas mas
frecuentes que los aquejan necesitan una solucién rapida. Existe, ademas,
una creciente desconfianza en el sistema.

A nivel poblacional, se observan intentos de reparacién de vinculos en
caso de existir algtin conflicto, donde ciertas juntas de vecinos cooperan
voluntariamente con este fin. Ademas, en este tipo de comunas se menciona
al alcalde como un ente mediador entre partes, actuando con gran éxito
en ciertos casos. A pesar de ello, en caso de no lograrse acuerdo, se men-
cionan las rinas, peleas y amenazas como alternativas de manejar ciertos
problemas.

En tercer lugar, encontramos las comunas inseguras, las cuales corres-
ponden a comunas pobres tipo 6 o 7 de la tipologia usada y caracterizadas
por la alta frecuencia de denuncia en problemas de mayor connotaciéon social
donde, ademas, la sensacion de inseguridad de la poblacion es el sentimiento
mas frecuentemente nombrado en las entrevistas (sobre asuntos de justicia).

Ante conflictos entre los vecinos destaca el aislamiento y encierro, ya que
existe temor a represalias dado el alto nivel de agresividad en la poblacién. Si
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bien organizaciones como las juntas de vecinos reciben herramientas y recur-
sos por parte de las municipalidades para operar en caso de problemas, éstas
prefieren no involucrarse en ellos. Por esto, se espera una instancia formal de
resolucion de conflictos, donde se puedan dictar penas exigibles al causante
de ellos. La insatisfaccién con las sentencias pasa por la percepcion de que
éstas no acaban con el problema. Incluso, en determinadas situaciones, la
intervencioén judicial agrava el problema.

Muchos asuntos menores son abandonados con el tiempo o, derechamen-
te, no son denunciados a la justicia debido a que el costo de continuar o rea-
lizar un litigio es mayor al beneficio que se espera de estos.

Se percibe la falta de educaciéon de la poblacion en temas civicos, donde
se reconoce que existe informacion sobre sus derechos pero, en general, hay
poca disposicion a reconocer sus deberes, con lo cual se considera que la
solucién a los conflictos pasa por un tema intersectorial, en el cual el sistema
educacional juega un rol importante.

La conclusion que se puede obtener de las entrevistas que se practicaron
es que, a pesar de que en los distintos tipos de comunas existen algunos pro-
blemas propios, la problematica general se repite.

Ademas, hay en todas ellas una sensacion de desamparo y lejania respec-
to de la justicia. Se puede observar, a nivel general, la necesidad de tener un
mejor acceso a ella por parte de la poblacién mas vulnerable. Existen claras
barreras econémicas y educacionales, sin perjuicio de que en muchos casos,
también hay una importante barrera de distancia y de acceso.

Por otra parte, la amplitud de los conflictos y su profundidad depende, en
general, de la categorizacion realizada. Pero en todas se aprecia la necesidad
de contar con una institucionalidad que pueda dar salida a los problemas
que los afectan y que, en general, no son resueltas por la institucionalidad
vigente.

No obstante, cabe destacar los esfuerzos que, en muchas de estas co-
munidades, realizan —a veces sin los medios adecuados— otras instituciones
como las municipalidades, los jueces de policia local (donde los hay), y los
Carabineros. Sin embargo, esos esfuerzos no son suficientes para cambiar la
percepcion de que sus conflictos y problemas no son resueltos adecuadamen-
te y permanecen en el tiempo.
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Propuestas para Chile

Cuadro Resumen de entrevistas

Comunas aisladas

Comunas mixtas

Comunas inseguras

Sensacion sobre Abandono Inseguridad creciente Inseguridad
la justicia
Barreras Econdmicas Econdmicas Econdmicas
Distancia Distancia Tiempo de espera
Tiempo de espera Tiempo de espera Desconfianza
Creciente desconfianza | en el sistema
en el sistema
Conflictos Propios de Mixtos: propios de Propios de
predominantes condicion rural condicion rural y urbanidad

surgimiento de
problemas urbanos

Necesidad Acercamiento de Acercamiento de Eficacia justicia
justicia a realidad local | justicia a realidad local Educacion

Actitud ante Sometimiento Intento reparacion Aislamiento

conflictos Agresividad en casos | Agresividad Agresividad

extremos.

Expectativas

Acercamiento mas

Mayor velocidad

Endurecimiento

cordial a la justicia respuesta sanciones
Conocimiento formas | No, Gnicamente Formas tradicionales No
alternativas solucion | la agresion (alcalde)
de conflictos Acercamiento a través
de medios de

comunicacion
(programas television
abierta)

Aceptacion nuevos

No deberia ser

Debe ser una instancia

Se espera un juez

tribunales un juez formal
Se espera un juez
Abandono/ no Por distancia Por demora Costo litigio mayor

denuncia de asuntos

al beneficio

Satisfaccion

Sentencias no

Soluciones no

Sentencias no

sentencias incorporan lado adecuadas a acaban conflicto
humano realidad local
Recursos Falta educacion Falta educacion Falta informacion

Recursos materiales

lll. Algunas experiencias comparadas: Peru, Estados Unidos y Espaiia

La experiencia de juzgados de paz, vecinales o de menores causas es amplia
en el mundo. Muchas veces se los ha visto como una posibilidad de obtener
resultados menos institucionalizados y mediatizados por la rigidez de la ley,
obedeciendo antes a criterios de equidad, buen juicio y justicia de los propios
interesados. Estas soluciones han sido especialmente valoradas en regiones
aisladas y entre grupos especificos, como los indigenas.

En el fondo, frente al fracaso de la justicia oficial para resolver conflictos
entre los ciudadanos y ser verdadera garantia de un acceso igualitario e im-
parcial, especialmente para los mas pobres, aparecen diversas soluciones.
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Entre estas, los mecanismos de Resolucion Alternativa de Conflictos
(RAS), en especial la mediacién. Sin embargo, hay que tener cuidado con
crear sustitutos para lo que debiera ser proporcionado por el Estado (Vargas
2001; y Pena 2001).

Otra de estas soluciones, que destacan por su efectividad en ciertos con-
textos, son las llamadas justicias comunitarias o comunales (Brandt y Franco
2006) que, en la practica, son manifestacion de lo que se llama el pluralismo
juridico (Wolkmer 2003). Ellas dan respuestas adecuadas a conflictos que la
justicia estatal se muestra incapaz de resolver. Sin embargo, estos mecanis-
mos que tienden a una justicia menos formal y, por decirlo de algin modo,
paralela a la oficial, tienen también limites y riesgos (Umprimny s/f; y Man-
riquez 2004). Por ejemplo, en contextos en que no hay un sistema estatal
fuerte —constitucional, judicial y policial— en la proteccion de los derechos
esenciales, la justicia comunitaria puede devengar en despotismo y violencia.
Un ejemplo de esto, aunque no en lo judicial, se ha dado en la Ciudad de El
Alto de Bolivia (Indaburu 2004).

En otras situaciones, estos juzgados vecinales se han planteado como una
instancia previa a la justicia formal. Por ello, antes de llegar a los tribunales de
primera instancia, mixtos o especializados, en muchos lugares existen otros
jueces menos formales, pero que igualmente son parte de la justicia oficial.

De este modo, cabe destacar que en Peru, estan los Jueces de Paz Letra-
dos y los Jueces de Paz no Letrados; en Colombia estan los Jueces Municipales
—llamados promiscuos, en lo civil y penal— y los Jueces de Paz (CEJA 2007);
en México, el Juez de Paz y el Juez Conciliador del Valle de Teotihuacan; en
Brasil, dentro del contexto de los Juzgados Especiales y Pequeiias Causas,
creados en 1984, se permite la existencia de los llamados Jueces Legos y
Conciliadores, ademas de los Jueces Letrados, aunque cabe sefialar que los
Estados Federales no estan obligados a establecerlos (Rodycz s/f); y en Para-
guay hay, también, Jueces de Paz Letrados y Jueces de Paz (Manrique 2007).
En Espaiia estan los Jueces de Paz y se tramita en el congreso una ley sobre
Jueces de Proximidad.

Para este trabajo, nos concentraremos en la experiencia de Espaiia, Peru y
Estados Unidos, por parecernos las mas interesantes desde el punto de vista
de la realidad nacional.

IIL.1. Justicia de Paz en Pera

Los Juzgados de Paz son érganos jurisdiccionales de menor cuantia del
Poder Judicial peruano. Sin embargo, se caracterizan (Guerra 2005, pp. 35 y
49-50; De Belaunde 2006, p.124) por no estar en su presupuesto y por no
ser parte de la carrera judicial ni de la justicia formal o estatal. Asi, los Jueces
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de Paz no tienen que conocer las normas del derecho escrito y resuelven de
acuerdo a los valores, usos, tradiciones y costumbres de sus comunidades, sin
perjuicio de la obligacion de respetar los derechos fundamentales y el debido
proceso. El Consejo Ejecutivo del Poder Judicial peruano (2004) ha dicho que
estos jueces satisfacen un 40% de la demanda por justicia y al 2005 alcan-
zaban, segtin Guerra (2005, pp. 49 y 219) y Lovaton (2007, p.194), a mas de
5.000, mientras que los demas jueces llegaban' sélo a 1.834.

El éxito de estos juzgados radica en que —a diferencia de la justicia formal,
disefiada para una sociedad urbana, de habla castellana y criterios occiden-
tales— se han hecho cargo de la realidad peruana, en la que existen (La Rosa
2007) barreras de acceso lingiiisticas, geograficas, economicas y culturales?.
Asi, esta justicia es la instancia a la cual pueden acudir los mas pobres y
marginados.

Con antecedentes indianos y existencia ininterrumpida durante toda la
Republica, estos juzgados son creados o suprimidos por el Poder Judicial,
pero sus jueces, que no requieren ser abogados y que no reciben remunera-
cion, son elegidos por la propia comunidad y duran dos afios.

Los Juzgados de Paz tienen tres funciones principales: conciliatoria, juris-
diccional y notarial; y s6lo cobran por esta tltima. Su competencia, en todo
caso, esta limitada tanto por cuantia como por materia. En general, resuelven
por conciliaciéon. El proceso es oral e informal, aunque la sentencia debe ser
escrita y justificada. Esta es revisada por Jueces de Paz Letrados, que han de
considerar las particularidades culturales en que fue dictada y los criterios
de justicia del juez.

Hay una muy buena evaluaciéon de esta justicia. Se dice que su legitimi-
dad, confiabilidad, flexibilidad y rapidez contrastan con las deficiencias de
la justicia formal (Solis 2006). Los datos empiricos (Guerra 2005, pp. 158 y
227-232; Lovaton 2007, pp. 190 y 193) lo confirman y muestran altos indi-
ces de aprobacion que contrastan con el rechazo que recibe el Poder Judicial.

En todo caso, no todo es positivo. Asi, se dice que la realidad de estos
jueces es disimil segun la zona (Ardito 2006). En la costa, mas urbana y con
mayor educacion, tienen menos importancia que en la regiéon andina; y en
la amazonia son mirados con desconfianza por la poblacion nativa. A su vez,
no siempre reciben el reconocimiento y colaboracion debidos por parte de
las autoridades politicas, judiciales o municipales. Por ultimo, cabe destacar

1 Corte Suprema, Cortes Superiores, Juzgados Especializados y Mixtos, y Juzgados de Paz Letrados.

2 Asi lo reconoce el propio Poder Judicial: Ver Resolucion Administrativa 150-2004 del
12/8/2004.
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que no existe una visiéon consensuada sobre la Justicia de Paz y su futuro,
especialmente al interior del Poder Judicial.

IIL.2. Justicia vecinal en los Estados Unidos

En Estados Unidos hay 51 sistemas judiciales: el federal y 50 estatales. En
cada Estado, sus ciudades, condados y distritos tienen diversos sistemas de
justicia municipal o vecinal. Estos estan integrados por tribunales que, con
distintos nombres —por ejemplo, Town Courts, Municipal Courts, Justices of
the Peace, Small Claims Courts—, cumplen también funciones diferentes: no-
tariales, de celebracion de matrimonios, de multas y jurisdiccionales. En este
ambito, conocen de asuntos de menor cuantia que se ventilan en procesos en
que el juez tiene mayor discrecionalidad para admitir y valorar la prueba y
mas informales. Es posible agrupar las distintas clases de justicias vecinales
en dos grupos: los juzgados no letrados y los tribunales letrados.

Entre los juzgados no letrados estan los Jueces de Paz. Estos, que vienen
de la tradicién inglesa, son elegidos popularmente en muchos estados. Ade-
mas de jurisdiccion limitada, tienen funciones en materia de matrimonio.
Esta Justicia ha sido reemplazada en muchos estados por magistrates courts
que tienen una competencia mas amplia, sin embargo, no siempre se exige
que sus integrantes sean letrados. Esta justicia no profesional ha generado
diversos inconvenientes (Glaberson, 2006).

Entre los tribunales letrados estan, fundamentalmente, aquellos que co-
nocen de los small claims cases, es decir, asuntos civiles de menor cuantia y
problemas comunitarios. Dependiendo del Estado, estos asuntos son cono-
cidos por juzgados especiales de cada condado o por una divisiéon especial
del juzgado (civil) del condado. También, estan dentro de estos tribunales
letrados los Municipal Courts que conocen de multas, infracciones menores
y asuntos de transito.

II1.3. Los Juzgados de Paz en la experiencia espaiiola

Actualmente, la primera instancia civil en Espaiia esta confiada a dos 6rganos
jurisdiccionales diferentes: los Juzgados de Primera Instancia e Instruccion
—a cuyo cargo hay un juez letrado— y los Juzgados de Paz —que pueden ser
servidos por personal lego—. Los Jueces de Paz, que existen desde mediados
del XIX, llevan a cabo funciones de justicia en los municipios en que no hay
Juzgado de Primera Instancia e Instruccion. A pesar de no ser letrados, son
parte del Poder Judicial durante los cuatro afios de su nombramiento. En este
periodo gozan de inamovilidad temporal. Si bien estos jueces son nombrados
por el Poder Judicial, la designacion recae sobre personas elegidas previamen-
te por el pleno del Ayuntamiento. Asi, la existencia de influencias politicas ha
sido una constante en la provision del cargo. Originalmente, era honorifico y
gratuito, actualmente, quien lo ejerce tiene derecho a una retribucion.
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Estos Jueces de Paz tienen atribuciones jurisdiccionales directas en ma-
teria civil (asuntos de menor cuantia) y en materia penal (faltas) y, ademas,
cumplen funciones de Registro Civil.

La institucion de los Jueces de Paz ha recibido numerosas criticas de la
doctrina (para todos: Damian 1987; y Bonet e Ivars 1998) y también del
Poder Judicial. Ellas se sustentan en el hecho de que no sea letrada y, sobre
todo, en su dudosa constitucionalidad. Asi, no se ve en estos juzgados una
efectiva y debida tutela de los principios de independencia, inamovilidad y
responsabilidad, propios de la funcion judicial en un Estado de Derecho. Otro
de los elementos que genera reticencias hacia la institucion es la influencia
politica que existe en el nombramiento de los jueces. De este modo, se puede
decir que hay unanimidad en que la existencia de un juez técnico es una de
las mayores garantias de la independencia judicial.

Por esto, actualmente, se promueve la sustitucion de los Jueces de Paz por
Jueces Letrados, independientes e imparciales. Asi, en el anteproyecto de re-
forma de la Ley Organica del Poder Judicial de julio de 2005 se incluye, entre
otras modificaciones, una propuesta de regulacion de la denominada “Justicia
de Proximidad”. Esta es un tertium genus entre la justicia de carrera y la
justicia de paz cuyo objetivo principal es articular un sistema de resolucion
de conflictos que, normalmente, son poco complejos, pero de gran incidencia
social en el seno de las grandes ciudades. De este modo, se desea aliviar la
carga de trabajo que pesa sobre los Juzgados de Primera Instancia, los cuales
dejarian de conocer estos asuntos menores que, por su volumen, distraen y
retrasan la solucion de otras cuestiones. De esta forma, el sistema judicial es-
panol intenta salir al paso del creciente aumento de la litigiosidad y la demora
en la respuesta judicial que se produce en algunos grandes ntcleos urbanos.

IV. Elementos especificos para la implementacion de Juzgados Vecina-
les en Chile

IV.1. Objetivos

La implementacion de esta propuesta traera como beneficio directo una am-
pliacién del acceso a la justicia hacia sectores tradicionalmente privados de
tutela judicial efectiva.

La lejania de los centros de justicia y su actual concentracion en ciudades
mas importantes del pais, muchas veces dificultan que la poblacién pueda
siquiera iniciar un caso, debiendo soportar abusos, injusticias y vulneraciéon
de derechos. En la actualidad, seguir adelante con una causa implica dedicar
una significativa cantidad de recursos econémicos y personales, lo que esta
vedado para las personas de menores ingresos y para quienes, por diversas
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razones, tienen restricciones para dejar sus ocupaciones diarias. Estos juzga-
dos tendran caracter comunal, existiendo la posibilidad de que estos se tras-
laden dentro de la misma, lo que disminuird un costo que ha contribuido a
alejar ain mas las posibilidades de acceder a la justicia y gozar los beneficios
de un estado de derecho.

A lo anterior se debe agregar que la estructura procesal simplificada de
los tribunales propuestos, reducira los costos y facilitara el acceso a la justi-
cia, debido, por ejemplo, a que para seguir una causa ya no seria necesario
contratar a un abogado.

Asimismo, la oralidad e informalidad del sistema permitira a la persona
tener una mayor cercania con el juez, y a este ultimo, una mayor preocupa-
cion por la proteccion de los derechos sustantivos.

Creemos ademas, que la disminucion de barreras de distancia, economi-
cas, educacionales y de tiempos de espera, contribuirdn indirectamente a
mejorar la percepcion de la poblacién sobre la justicia y sobre las institucio-
nes encargadas de impartirla ya que podra acceder a una solucién real, mas
efectiva y rapida a los problemas diarios que enfrenta. Ello permitira también
una disminucién de la brecha de desigualdad, al democratizar el acceso a un
bien publico tan significativo como el jurisdiccional, que contribuye a asegu-
rar la vigencia del derecho y la proteccion que la ley nos brinda a todos.

Por otra parte, el contacto directo con el juez permitira a largo plazo, que
éste pueda ejercer una labor educativa e informativa en la poblacién, entre-
gandole herramientas para que puedan solucionar gran parte de sus conflic-
tos cotidianos que los aquejan de manera pacifica y auténoma, contribuyendo
con el tiempo a una progresiva desjudicializacion de ciertos asuntos.

Demas est4 decir, que el sélo acto de resolver un asunto por la via ju-
risdiccional, entrega una importante sefial social, tanto de vigencia de las
normas como de educacién sobre el sistema legal y los derechos y limites de
cada cual.

Los efectos del acceso eficaz y oportuno a la soluciéon de conflictos ademas
de los ya sefialados de mejorar la calidad de nuestra cultura civica y de ofre-
cer herramientas de solucion alternativa y pacifica de conflictos, contribuira,
en el largo plazo, a la disminucién de conflictividad vecinal, ya que muchas
veces el surgimiento de conflictos de mayor complejidad deriva de conflictos
menores y cotidianos no resueltos, que van poco a poco generando un clima
de animosidad y confrontacion.

La sola existencia de una solucion jurisdiccional desincentivara el abuso
de derecho y el incumplimiento de contratos a menor escala, que con el siste-
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ma actual quedan, en la practica, al margen de todo mecanismo de compul-
sion legal, entregados al honor de los contratantes. Ello deja a los afectados
en situaciones de indefension, que los vuelve proclives a la autotutela y la
autocomposicion.

Finalmente, respecto a la posible cobertura, podemos decir que ella sera
directamente proporcional a los recursos asignados. Pero en la formula de un
juzgado por comuna, y uno adicional por cada cien mil habitantes, podemos
senalar que la cobertura sera nacional y los beneficiados seremos cada uno
de los ciudadanos del pais que tendra certeza de la proteccién que le brinda
la ley y una mejor forma de proteger sus derechos y solucionar sus disputas.

IV.2. Estimacion de costos y sistema de financiamiento

Antes de entrar al analisis mas estructural de la propuesta, vale la pena
destacar el relativo bajo costo de implementacion de esta reforma. A pesar
de que es imposible realizar un calculo exacto sobre los recursos requeridos
—porque ello dependera de los estandares de servicio que se les quiera dar—
resulta ilustrativa la cifra entregada junto al proyecto de ley presentado por
el gobierno el 19 de Noviembre de 1992 (Boletin 869—-08), y que pretendia
crear Juzgados Vecinales.

En este proyecto, se informaba que de un universo de 334 municipali-
dades, en ese momento sélo 183 contaban con Juzgados de Policia Local. Es
decir, s6lo un poco més de la mitad (lo que vuelve insuficiente la cobertura
para el caso de que se aceptara la idea de transformar los Juzgados de Policia
Local en Juzgados Vecinales).

Para los efectos de estimar un costo global de implementar Juzgados Ve-
cinales, decia el proyecto, “se ha considerado un numero igual de jueces
vecinales con idéntico grado a los de policia local, y que para el resto de las
municipalidades se ha calculado un cargo de juez para cada una de ellas,
asignandoles un grado de asimilacién menor en dos posiciones al del alcal-
de respectivo”. El costo global de dicha propuesta —que se pretendia fuera
financiado con los recursos de las municipalidades— alcanzaba en conjunto
a $ 1.505 millones anuales, a valores de noviembre de 1992 (equivalentes
a 2.214 millones del 2007)3. Ello significa menos de 5 millones de ddlares
anuales, cifra que nos parece excesivamente baja (este proyecto contemplaba
el financiamiento municipal de los juzgados). Si se calcula un costo aproxi-
mado de 10 mil délares mensuales por cada tribunal, se podria establecer
un tribunal para cada comuna del pais con un costo anual cercano a los 40
millones de délares.

3 Guarismo obtenido luego de aplicar la cifra sefialada un factor de amplificacion de 1,604 (resul-
tante de aplicar la inflacion de la época hasta ahora).
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Por tanto, mas importante que los montos que pueda implicar —que pa-
recen perfectamente financiables— nos parece mas relevante la forma que
tenga dicho financiamiento.

Para asegurar tanto el financiamiento como la independencia de los
juzgados frente al “financista”, hemos sugerido que se entregue un minimo
anual en la ley de presupuesto, asignado por comuna en funcién exclusiva
de la cantidad de habitantes, los que no podran destinarse a otro objeto. Sin
perjuicio de ello, en el calculo del monto por comuna podrian considerarse
otros factores adicionales como la situaciéon de pobreza de la misma.

Adicionalmente, nuestro proyecto contempla la posibilidad de financia-
miento adicional, realizado en forma directa por cada municipio.

Hemos preferido esta féormula por razones de equidad, ya que si cada
municipio financiase sus propios Juzgados Vecinales, su existencia —y la pro-
teccion y todos los demads efectos positivos que ellos aseguran— dependeria
basicamente de los niveles de ingresos de la comuna y de la voluntad politica
del alcalde y su consejo. Si no se asegura un minimo suficiente con cargo
a rentas generales, el proposito central de ofrecer proteccion jurisdiccional
a todos los ciudadanos del pais, especialmente los mas desposeidos, no se
lograria, manteniéndose profundas diferencias de acceso a la justicia entre
habitantes de una comuna u otra.

Adicionalmente, creemos que el financiamiento municipal restaria inde-
pendencia al juzgado en sus actuaciones, ya que sus medios —e incluso su
existencia— dependerian de la voluntad politica de turno. La propuesta de
financiamiento municipal entronca en buena medida con la solucién de re-
emplazo de jueces de policia local por jueces vecinales. Bajo este esquema,
el financiamiento de cada juzgado por parte de cada comuna no es otra cosa
que mantener su estructura actual en forma cabal. Solucion planteada, por
ejemplo, por el grupo de estudio del Centro de Estudios Publicos (CEP) (Va-
lenzuela, 1991).

No obstante lo anterior, luego de asegurar un nivel minimo de acceso a
la justicia con financiamiento central, hemos creido legitimo ofrecer a cada
municipio la posibilidad de mejorar el servicio, con cargo a su propio presu-
puesto.

La forma de financiar a los Juzgados Vecinales es un asunto critico. Se
ha sugerido que los jueces vecinales utilicen los recursos e infraestructuras
fisicas y humanas actualmente asignadas a los juzgados de Policia Local. Sin
embargo, a pesar de los evidentes beneficios de simplicidad y viabilidad de
esta propuesta, hemos desestimado esta propuesta por las razones que mas
adelante exponemos.
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IV.3. Contexto normativo y factibilidad legal: exigencias constitucionales

La Constitucion Politica de la Republica no impone ningtin tipo de obstaculo
para la creacion de Juzgados Vecinales, pero impone una serie de requisitos
relevantes que deben ser considerados.

I. En primer lugar, el articulo 76 sefiala que “La facultad de conocer
las causas civiles y criminales, de resolverlas y de hacer ejecutar lo
juzgado, pertenece exclusivamente a los tribunales creados por ley”.
Ello no impone otro requisito que implementar esta reforma mediante
un proyecto de ley, que dada la materia, debera ser aprobado por el
Congreso por las 4/7 parte de los diputados y senadores en ejercicio
(art. 65 N° 2, 66 y 77).

II. En segundo lugar, la Constitucién sefiala que “los jueces letrados seran
designados por el Presidente de la Republica, a propuesta de una terna
de la Corte de Apelaciones de la jurisdiccion respectiva” (art. 78 inciso
7). Esta norma presenta dos frentes: el primero es que por “juez letra-
do” se ha entendido al juez abogado, en circunstancias que en muchos
paises los juzgados vecinales han sido ocupados por personas que no
necesariamente han de ser abogados. Si bien nosotros hemos creido
que existen muy buenas razones para que los futuros jueces vecinales
tengan una formacion juridica completa, nos encontramos aca con una
exigencia constitucional adicional: su designacién es realizada por el
Presidente de la Republica, en circunstancias que nosotros sugerimos
un mecanismo de designacion mas descentralizado y cercano a la co-
munidad.

Esta exigencia puede ser solucionada al menos de tres maneras. La prime-
ra, interpretando la Constituciéon de modo de entender que ella no se refiere
a los jueces vecinales cuando impone el requisito de designacion presidencial,
porque ellos no serian propiamente jueces letrados. Este argumento es débil
si consideramos que todos los jueces del pais son igualmente jueces, perte-
necen al mismo Poder Judicial y deben velar por la correcta aplicacion de la
ley. Pero por otro lado, existe el antecedente de los arbitros arbitradores, que
pueden conocer cualquier tipo de asuntos recurriendo a la equidad natural y
que no necesariamente deben ser abogados.

La segunda seria no imponiendo el requisito de que los jueces vecinales
sean “letrados”, sustituyéndolo por una recomendacién a la Corte de Apela-
ciones respectiva y al alcalde, de que en caso de presentarse “letrados” al
concurso de oposicion, deba preferirse a éstos, salvo que existan fundadas
razones para no hacerlo. Finalmente, una tercera posibilidad es modificar la
Constitucion en este punto, despejando toda duda al respecto. Esta solucion
es la mas pura. Sin embargo, si bien esta es la solucion mas correcta como
técnica legislativa, puede enfrentar alguna dificultad de tipo politica.



Proyecto pertinencia y posibilidad de implementar juzgados vecinales en Chile
| CARLOS FRONTAURA | FRANCISCO JAVIER LETURIA | JAVIERA BENITEZ | PABLO TRIGO

III.— Finalmente, el articulo 80 de la Constitucion sefala que “los jueces
duraran en sus cargos durante su buen comportamiento, pero los inferiores
desempenaran su respectiva judicatura por el tiempo que determinen las
leyes”. En este punto no se presentan problemas, porque proponemos que
su duracion sea indefinida. Pero cabe sefialar que tampoco se observarian
problemas en caso de optarse por una designacion sujeta a plazo, sefialado
este en la ley.

IV.4. Herramientas, instrumentos, mecanismos: propuestas concretas

Hemos entendido que el estudio de los Juzgados Vecinales debera abordar
los siguientes topicos
1. Creacion de Juzgados Vecinales en las diferentes comunas del pais, con
competencias diferentes a los actuales Juzgados de Policia Local.

2. Procedimientos a utilizar, regidos por los principios de informalidad,
celeridad, inmediatez y oralidad. Del mismo modo, debieran crearse
instancias para facilitar las vias autocompositivas y los acuerdos entre
las partes.

3. Estructura de los Juzgados Vecinales.

Entre otras, ella debera considerar la distribucion de estos juzgados por
comunas, la forma de generacion (designacion) y remocion, su duracion, los
requisitos para ser juez vecinal, sus competencias, entre otros factores rele-
vantes.

Asimismo, esta propuesta debera abordar en forma completa los procedi-
mientos y los mecanismos de ejecucién de acuerdos y sentencias que se gene-
ren ante estos tribunales, asi como la correcta integracion de los mismos con
el sistema judicial del pais (dependencia, jerarquia, régimen disciplinario).

A continuacion, analizaremos brevemente los aspectos que nos han pare-
cido mas relevantes.

a. Juzgados Vecinales y Juzgados de Policia Local

Es natural que la propuesta de los Jueces Vecinales, de caracter comunal,
encargados de resolver asuntos de la diaria convivencia y de menor cuantia,
haya sido vinculada con la de los actuales jueces de policia local. Sin embar-
go, ambas instituciones no son directamente equiparables, tanto por sus fun-
ciones, estructura, dependencia, competencia y funciéon social, entre otras.
Se ha sefalado que modificar la estructura y competencia de los Jueces de
Policia Local, transformandolos en Juzgados Vecinales, tendria muchas ven-
tajas. Entre ellos, el contar ya en muchas comunas con una infraestructura
razonable para estos efectos, y con una serie de recursos humanos habitua-
dos a las labores judiciales.
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Estimamos que para completar esta funcion habria que realizar muchos
cambios: asegurar su dedicacion exclusiva al cargo, ampliar sus competen-
cias, reforzar su autonomia, simplificar y modernizar los mecanismos de mul-
tas (especialmente las de trafico, que copan buena parte de su capacidad
operativa y que en muchos paises se ha solucionado por la via del pago volun-
tario anticipado de la infraccion) y hacer una serie de reformas estructurales
para incorporarlos al sistema judicial de modo adecuado.

Por ello, transformar los actuales jueces de policia local en jueces ve-
cinales es una posibilidad atractiva, aunque no exenta de complicaciones.
Entre sus ventajas, estd la existencia actual de recursos (fisicos, humanos y
financieros) que podrian ser destinados directamente a este nuevo sistema
de tribunales.

Sin embargo, lo anterior puede ser criticado por las previsibles presiones
que existirian para mantener la dependencia de los jueces vecinales de la mu-
nicipalidad (incluyendo designaciones, remocion, entre otros), y por otro lado,
para mantener a los actuales jueces de policia local, acostumbrados a formas
de trabajo que en algunos casos pueden ser dificiles de modificar (mentalidad
sancionadora, entre otras).

Adicionalmente, no creemos conveniente entregar a los juzgados vecina-
les el conocimiento sobre procesos infraccionales y juicios de transito, que en
los ultimos afios ha tenido un aumento proporcional al crecimiento del par-
que automotriz (y de la creciente intervencion en los juicios de parte de las
compaiiias de seguros). Creemos conveniente mantener para ellos una juris-
diccién especializada, la que puede ser abordada en forma muy satisfactoria
por los actuales Jueces de Policia Local. De hecho, de los mas de 1,5 millones
de ingresos de causas al sistema de Policia Local (cuantitativamente cerca de
un 45% del total nacional), 71% de ellos corresponde a multas de transito, lo
que indica que estos tribunales ya se avocan mayoritariamente a esta tarea
(Correa y Barros, 1993; y Barros, 1997). Esta solucion permite mantener la
existencia de ambos tribunales, pero con competencias limitadas. Ello permi-
tirfa evitar la confusion que para los ciudadanos —e incluso para las autorida-
des— significaria la existencia de tribunales comunales paralelos y avocados
al mismo tipo de asuntos.

b. Procedimiento

Los juzgados vecinales deben estar regidos por los principios de gratuidad,
informalidad, concentracion, inmediatez y oralidad. El juez podra ser su-
mamente flexible en el procedimiento, pero manteniendo el respeto a las
garantias de debido proceso. A su vez, se le entregan amplias facultades
para decretar medidas cautelares provisionales, limitando la interposicion
de recursos.
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Asimismo, para comparecer en juicio no se exige la representacion de un
abogado, dando al juez un rol mas activo y directivo sobre el proceso. Todo
ello, con el objeto de asegurar el respeto y proteccién de los derechos sustanti-
vos por sobre el ritualismo procesal clasico. De este modo, por ejemplo, el juez
podra decretar medidas de prueba, o interrogar a los testigos y a las partes.

El tribunal debera dejar constancia de cada una de sus actuaciones re-
levantes del proceso (sentencia, presentaciones de las partes, entre otras)
en cualquier medio que de seguridad sobre la conservacion fidedigna de su
contenido. De este mismo modo, el juez debera dejar constancia de cualquier
hecho o declaracion que soliciten las partes.

Finalmente, hemos creido conveniente estructurar en forma basica la au-
diencia de contestacion y prueba, de modo de facilitar su desarrollo a las
partes y al juez (sin perjuicio de las facultades directivas de este ultimo). Ello
nos ha parecido particularmente importante en un sistema donde existen
pocos antecedentes y pocas practicas de juicios orales.

Adicionalmente, hemos creido necesario limitar los recursos contra las re-
soluciones dictados por jueces vecinales. Mantener las disposiciones vigentes
para jueces de letras y procesos ordinarios, podria ralentizar el procedimien-
to y atochar a los tribunales de segunda instancia, lo que volveria mas preca-
ria y condicionada la labor jurisdiccional de estos juzgados. Ademas, existiria
una férrea oposicion del propio Poder Judicial, que no querria aumentar su
descrédito asumiendo nuevas funciones sin los correspondientes incrementos
presupuestarios.

De este modo, dejando de lado los recursos disciplinarios que siempre
caben, hemos dejado subsistente un recurso unico, similar al que en materia
penal ha sustituido al recurso de apelacion, y que ha sido llamado “recurso de
nulidad”. Este recurso procede so6lo contra sentencias definitivas que hayan
sido dictadas vulnerando el debido proceso o las normas de orden publico,
o en forma manifiestamente arbitraria o injusta. Adicionalmente, como una
forma de desincentivar la interposicion instrumental y dilatoria, se propone
que —siempre que el solicitante pierda el recurso— pague las costas del mis-
mo. El tribunal competente para conocer de esta reclamacion sera el Juez de
Letras que sea competente en el territorio jurisdiccional respectivo.

c. Nombramiento de los jueces vecinales

El problema de la designacién de los jueces siempre se ha presentado como
uno de los mas problematicos en el disefio de cualquier sistema de justicia,
porque de este tnico acto se derivan las principales posibilidades de control
e intervencion de la judicatura. Las distintas féormulas presentadas en la ex-
periencia comparada no han dejado de ser problematicas. Por ejemplo, en
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Espafia, Damian sefiala que “.la politizacion del cargo de juez vecinal ha
sido una constante histérica de la que no sera facil sustraerse si se tiene en
cuenta el caracter politico del 6rgano encargado de efectuar la designacion”
(Damian, 1987).

Pero esta objecion nos parece insuficiente, porque todo acto de designa-
cion envuelve un acto politico, sea quien sea que lo haga. Por ello, es mejor
implementar un mecanismo de participacion multiple, donde los debidos fre-
nos y contrapesos limiten los abusos de poder, las arbitrariedades y las luchas
soterradas por el poder.

Por otro lado, la eleccion popular de los jueces vecinales por sufragio
universal se ha visto como una posibilidad y como una practica en muchos
paises. Sin embargo, creemos que ella es la propuesta mas problemética de
todas, ya que vincula al juez a quienes le dieron el poder, especialmente
cuando la eleccion ha sido refiida. Incluso cuando se trate de jueces particu-
larmente probos y honorables, los derrotados en la eleccion no acataran sus
sentencias creyendo que se trata de un juez imparcial.

En los ultimos afios, muchos paises han realizado importantes esfuerzos
con el objeto de neutralizar o restringir las posibilidades de politizacién en la
carrera judicial, dandose también la cooperacion entre diferentes estamentos
de la organizacion politica. Por ello, hemos sugerido que la designacion de los
Jueces se Paz sea realizadas por el consejo municipal, a sugerencia del alcalde
y por una mayoria de 2/3 de sus integrantes. El alcalde elegira el nombre de
una terna propuesta por la Corte de Apelaciones respectiva, previo concurso
publico de antecedentes y oposicion para calificar idoneidad de postulantes.

Creemos que este sistema tiene suficientes filtros y contrapesos, dificul-
tando significativamente cualquier intento del poder politico de favorecer
a sus amigos y perjudicar a sus enemigos. Adicionalmente, el alto quérum
exigido por el consejo municipal, obliga al alcalde a proponer nombres de
consenso y general aceptacion.

Adicionalmente, con el objeto de aumentar los espacios a la participacién
ciudadana en este tipo de juzgados, hemos considerado que en el proceso
de eleccion (oposicion) las organizaciones sociales y los habitantes de cada
comuna puedan pronunciarse e informar a la Corte de Apelaciones y a las
autoridades municipales sobre los antecedentes y méritos de los candidatos.

Es previsible que constantemente exista un flujo de informaciones sobre
el Juez Vecinal entre los vecinos y organizaciones sociales, el alcalde y el
consejo municipal. No nos ha parecido necesario ni conveniente regular la
forma de esta participacion, para dejar que ésta siga los cauces normales que
puedan existir al interior de cualquier comuna.
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Con estos mecanismos, la cercania del juzgado vecinal con la comunidad
queda asegurada, protegiendo a su vez su independencia y alejando el riesgo
de politizacion.

d. Requisitos para ser juez vecinal

No deben establecerse criterios distintos a los sefialados para los de otros
jueces, pudiendo aceptarse algunas variantes derivadas de la importancia de
asegurar el respeto que por ellos debe manifestar la comunidad en que des-
empeifian su labor. Por ello, en primer lugar sugerimos que sean ciudadanos
con derecho a voto, lo que manifiesta un minimo interés por el devenir comu-
nitario. En segundo lugar, haber mostrado irreprochable conducta anterior.
En este punto limitamos la severidad de la exigencia a condenas por delitos
que merezcan pena aflictiva (mas de tres afios de presidio) y a la existencia
de protestos de documentos mercantiles y sentencias judiciales civiles ejecu-
toriadas no cumplidas. Se dejaron de lado faltas y delitos menores.

Respecto a los estudios necesarios para ser Juez Vecinal, en un primer
momento estimamos suficiente el tener un titulo profesional (o equivalente)
y acreditar conocimientos juridicos relevantes. Pero en el contexto actual
de nuestra vida como pais (mayor complejidad y disponibilidad de bienes,
mayores regulaciones, entre otros), y dado el mayor nimero de abogados
disponibles en la sociedad, hemos creido razonable preferir o incluso exigir a
los jueces vecinales cumplir con este requisito, sin perjuicio a lo senalado mas
arriba sobre la designacién presidencial que la Constitucion establece para
los jueces de letras (que no consideramos conveniente para este caso).

Sobre este punto también ha existido mucha polémica en la experiencia
comparada, pues ni en Pert, ni en Espafia ni en Estados Unidos se exige ti-
tulo de abogado para realizar esta funcion aunque, en general, la opinion es
que ello debiera revertirse.

En efecto, creemos que el derecho ha alcanzado tales niveles de comple-
jidad, que la sola prudencia y la rectitud moral no bastan para resolver un
asunto conforme a la ley, siquiera conforme a su espiritu. Ello puede ser injus-
to aiin cuando se diga que se resuelve en equidad, porque equidad no puede
ser arbitrariedad, y debe entenderse contenida, al menos, en los principios
generales de la legislacion.

Sobre este punto, y para la realidad de nuestro pais, nosotros hemos prefe-
rido la designacién de jueces letrados, no sélo porque ello permite aumentar
su competencia y encomendarles asuntos de mayor complejidad, ofreciendo
una mayor seguridad en su capacidad para respetar y cumplir la ley y con-
ducir el proceso, asi como por el mayor respeto que mereceran de parte de
la poblacion.
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En efecto, creemos que el Juez Vecinal no es menos juez que el resto de los
jueces que integran el Poder Judicial, y debiendo aplicar las mismas leyes, es
menester que tengan la formacién que les permite aplicarla e interpretarla en
forma adecuada. Nos alejamos, dada la realidad nacional, de las propuestas que
sugerian un juez cercano a las formas de vida y costumbres de cada grupo.

Finalmente, podemos decir que la propuesta elaborada al alero del CEP
y que ya ha sido comentada, establecia incompatibilidades relacionadas con
el parentesco y que parecen dignas de ser consideradas. (Valenzuela 1991,
pp. 217 y 234)

e. Competencia

Existe un razonable consenso en cuanto a la conveniencia de entregar a los
jueces vecinales los asuntos de menor cuantia y todos aquellos que perturben
la convivencia comunal, pudiendo incluir en este ambito los juicios de consu-
mo y algunas otras competencias especificas.

Naturalmente, ello implicard una reasignaciéon de muchas de las com-
petencias que hoy tienen los jueces de letras (causas de minima y menor
cuantia) y los Juzgados de Policia Local. Sin embargo, creemos conveniente
mantener en estos tltimos todos los asuntos infraccionales (de cualquier tipo)
y los asuntos relacionados al transito (propuesta incluida en proyecto del afio
1992).

De esta manera, correspondera a los jueces vecinales, por exclusion, todo
aquello que no conozcan los jueces de letras ni los jueces de policia local. Sin
embargo, creemos que en este Gltimo punto debemos ser muy cuidadosos,
ya que un trabajo poco proljjo de delimitacion de competencias podria dejar
en la esfera del conocimiento de los jueces vecinales asuntos que no podran
abordarse en forma adecuada. Sabido es que los Juzgados de Letras enfren-
tan muchos problemas especificos (cantidades significativas de juicios de co-
branza, asuntos no contenciosos, etc.), para los que deben buscarse solucio-
nes especificas. Especialmente creemos importante cuidar que los Juzgados
Vecinales no se entiendan como una férmula instrumental para descompri-
mir y “arreglar” el sistema de ingresos a los Juzgados de Letras. Ello no sélo
seria inconveniente desde el punto de vista de los juzgados vecinales, sino de
la organizacion politico social del pais, pues seria privilegiar una vez mas a
los tribunales que por conocer asuntos de mayor cuantia, son utilizados por
personas de mas altos ingresos y mayor patrimonio. Lo que se busca con los
juzgados vecinales, en buena medida, es lo contrario: crear una instituciona-
lidad legal que permita el acceso a la justicia a los grupos tradicionalmente
mas postergados.

Finalmente, hemos creido inconveniente incorporar por ahora el conoci-
miento de faltas penales, ya que ellas, actualmente, estan siendo abordadas
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por el nuevo sistema procesal penal. Una cosa similar puede decirse de los
asuntos de familia y de trabajo, en los cuales nuestro pais ha realizado refor-
mas en forma reciente.

Siguiendo en la linea de lo ya dicho, queremos referirnos en forma sepa-
rada y especial al conocimiento de los asuntos no jurisdiccionales asignados
a muchos tipos de juzgados, porque prevemos que pueden ser facilmente
derivados a los nuevos juzgados vecinales. Hemos querido recalcar la impor-
tancia de mantener para los jueces vecinales una competencia estrictamente
jurisdiccional. Si bien es efectivo que en la actualidad los juzgados ordinarios
conocen muchos asuntos de orden administrativo, no creemos que la forma
de abordar esta situacion y corregirla sea por la via de derivar estos asuntos
a una institucion jurisdiccional nueva, a quien tampoco corresponden.

El problema de los asuntos no contenciosos entregados a la justicia por cir-
cunstancias coyunturales o histéricas, obedece a una dinamica propia, que
debe ser resuelto en forma directa, suficiente y separada. (Valenzuela 1991).

f. Ubicacion

Proponemos que los Juzgados Vecinales se instalen en cada comuna, facul-
tandoseles e incluso exigiéndoles cierta movilidad prudencial, de modo que
puedan acercar la justicia a la comunidad*. En la actualidad, muchos de los
juzgados de letras se encuentran lejos de donde el conflicto ha acontecido, lo
que contribuye a general esa situaciéon de lejania, desconocimiento y falta de
acceso a la justicia.

Sobre este punto hay posiciones mas radicales. S6lo a modo de ejemplo,
senalamos la del diputado espaiol Javier Pérez Royo, quien sefialaba que “no
solo entendemos que deben mantenerse los jueces vecinales, sino aumentar-
se sus competencias, siendo, ademas, completadas con la figura del juez de
barrio, en ambos casos designados mediante sufragio universal” (Damian
1987).

Vinculado a este tema, se ha sefialado también el de la necesidad de vivir
en el lugar donde se encuentra el Juzgado Vecinal. La literatura comparada
es prolifica en este punto, y en Chile, el proyecto de ley del ano 1971 consi-
deraba esta exigencia.

Entendemos que ello se haya justificado para localidades alejadas o para
grupos con caracteristicas culturales e idiomaticas especiales, como podemos

4 Enlaactualidad, los tribunales se organizan por materia y por territorio, sin que exista una plani-
ficacion eficiente al respecto. La ley 18.969 de 10 de marzo de 1990, modific6 el COT sefialando
que en todas las comunas debia haber al menos un juez letrado. En dicho momento, casi 1/3 de
las comunas no cumplia dicho requisito. Tampoco existe una racionalidad ni una proporcion entre
cantidad de habitantes y niimero de jueces (Valenzuela, 1991).
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ver en muchos lugares de Latinoamérica. En ellos, el desconocimiento de la
cultura del lugar puede llevar al juez a sancionar como faltas graves précticas
culturalmente aceptadas, y a pasar por alto vulneraciones de normas que en
una determinada comunidad puedan considerarse relevantes. Todos estos
aspectos son particularmente visibles cuando el juez vecinal actia como au-
toridad local o como mediador (Damian 1987, p. 213).

Pero creemos que salvo algunas excepciones, para la realidad nacional
actual esto no es relevante, debiendo privilegiarse su buen desempefio antes
que asuntos meramente formales como el domicilio.

Por otro lado, para las comunidades con clara identificacion étnica, prefe-
rimos dejar la evaluacién de la pertinencia de exigir este requisito a las auto-
ridades que designen al juez vecinal, sobretodo considerando que en muchas
partes del pais, no es dificil vivir en una comuna y trabajar en otra cercana.

Creemos también importante sehalar que cada Juzgado debera tener un
despacho—archivo, donde trabajara y recibira su correspondencia. Sin perjui-
cio de ello, podra requerir dependencias de cualquier comisaria para trasla-
dar su asiento y recibir a las partes. En circunstancias especiales, calificadas
por el propio juez, podra desplazarse a los lugares que estime convenientes
para el mejor resultado de su labor, para lo cual podra requerir la asistencia
de fuerza publica. Sin perjuicio de lo anterior, el juez debera concurrir pe-
riodicamente a las localidades que forman parte de la comuna o agrupacion
de comunas para ejercer sus funciones, el lapso de tiempo sera determinado
anualmente por el alcalde con acuerdo del consejo.

g. Duracion en el cargo

Existen buenas razones para sugerir que los jueces vecinales duren mientras
mantengan su buen desempeifio y otras tantas para sugerir periodos limita-
dos en el tiempo. Nosotros nos hemos inclinado por un periodo indefinido.

h. Estructura

En cada comuna habr4, a lo menos, un juez vecinal, y uno adicional por cada
cien mil habitantes. Ejerceran sus funciones auxiliado por personal adminis-
trativo (secretaria de tribunal). Los municipios, por acuerdo de su respectivo
consejo, podran aumentar el nimero de sus jueces vecinales y fijarles el terri-
torio de su competencia, con cargo a su propio presupuesto.

i. Dependencia

Uno de los problemas que surgen al plantear la propuesta de los jueces veci-
nales es la forma de integrarlos al Sistema Judicial.

Cémo se haga lo anterior tiene varias consecuencias relevantes. La pri-
mera de ellas dice relaciéon con la supervigilancia disciplinaria a que estos
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juzgados estaran sujetos. La Constitucion entrega esta funciéon en forma ex-
clusiva a la Corte Suprema, por lo que cualquier cambio en este sentido
debiera incorporar una reforma constitucional. Ello no parece necesario ni
conveniente, por lo que hemos propuesto que la supervigilancia disciplinaria
de los jueces vecinales siga radicada en la Corte Suprema, lo cual no impide,
a nuestro entender, que los juzgados vecinales y sus funcionarios sean auto6-
nomos, pudiendo plantarse que no pertenezcan ni al escalafon municipal ni
al del poder judicial.

De este modo, la dependencia de los jueces vecinales y de los funciona-
rios de su tribunal serda mixta: para efectos financieros y administrativos
dependeran de la municipalidad, pero quedaran sujetos a la supervision dis-
ciplinaria de la Corte Suprema, sin perjuicio de que el alcalde, con acuerdo
del consejo, pueda solicitar ésta como parte interesada la remocién u otra
medida cualquiera.

j- Supervisién

Cada seis meses, un ministro de la Corte de Apelaciones evaluara en terreno
la actuacion del juzgado vecinal, especialmente su imparcialidad, respeto a
las normas del debido proceso y debida conducta. El informe que emita sera
presentado al consejo municipal. Si se calificare al juez en forma deficiente
por mas de dos periodos, cesara en sus funciones de forma inmediata.

k. Personas que pueden actuar como demandantes y demandados ante los
juzgados vecinales

Para mantener el caracter estrictamente vecinal de estos juzgados, hemos
creido necesario excluir de su o6rbita a personas juridicas que razonablemen-
te puedan tener los medios para recurrir a la justicia ordinaria o a la arbitral.
Para resolver este punto, hemos recurrido al criterio de la facturacién anual,
la cual no podra ser superior a las 500 UTM anuales. Se prefirié este factor
por ser mas objetivo y permanente que el de la utilidad. Sin embargo, para
los asuntos hasta ahora consideradas de arbitraje forzoso (liquidaciones de
sociedad y particiones) la cuantia se elevo a 2.000 UTM, por lo que muy
previsiblemente estos jueces en buena medida asumirian funciones de juez
partidor (en la actualidad estos asuntos no son asumidos gratuitamente por
ningdn organismo).

Por el contrario, cualquier persona podra ser demandada ante un juez
vecinal. Pero si presentare reconvencioén y esta dificultare un proceso rapido
de la primera demanda, debera tramitarse por separado.

1. Imperio

En cuanto al imperio, creemos que lo mas conveniente es recurrir a las reglas
generales, simplificaindolas en cuanto ello sea posible. Al igual que cualquier
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juez, los jueces vecinales podran dar ordenes directas a Carabineros para el
cumplimiento de sus resoluciones. Posibilitar que estas comunicaciones sean
hechas por correo electrénico con firma digital, podria ser un buen mecanis-
mo para imprimir celeridad a sus disposiciones.

m. Comparecencia en juicio de las partes

Para simplificar, reducir costos y hacer verdaderamente mas factible la cer-
cania de los juzgados vecinales a la comunidad, debe permitirse la compa-
recencia en juicio con o sin abogado, a libre voluntad de los interesados. Sin
embargo, cuando una de las partes concurra con abogado, el juez debera
procurar que la otra obtenga asesoria juridica, de modo tal de asegurar la
igualdad de armas en el juicio.

n. Requisitos de las presentaciones

El principio de informalidad implica que las actuaciones judiciales no ten-
dran otros requisitos que ser realizadas con claridad y en forma educada.
Sera el propio juez, quien en su primera actuacion y con acuerdo de la parte
demandante, fijara, en forma precisa y clara, el objeto y pretensiones de la
reclamacion.

Su sentencia, a su vez, no tendra otros requisitos que hacer una breve
mencion a la demanda y a las defensas presentadas, a las pruebas tenidas en
consideraciéon para formar su conviccion, y el fallo, con todas las precisiones
que sean necesarias para su cabal cumplimiento.

fi. Causales de implicancia y recusacion

En este punto se seguirdn las reglas generales, pero se podra sancionar al
juez que no se recuse voluntariamente cuando sabia la circunstancia que
lo afectaba. La razén para ello es la ignorancia o desconocimiento que las
partes no letradas tendran tanto de las causales como de los antecedentes del
juez, asi como la confianza que se espera que la comunidad deposite en ellos.
Cuando exista diferencia sobre la procedencia de causales de implicancia o
recusacion, conocera el asunto el juez de letras de la comuna o agrupacién
de comunas.

o. Reglas sobre la prueba

El juez apreciara la prueba de acuerdo con los principios de la sana critica.
Es decir, formara su conviccién segiin su mejor parecer, pero siguiendo las
maximas de la légica y la evidencia.

Asimismo, el juez vecinal podra decretar actuaciones probatorias, tenien-
do en el juicio una participacion mucho mayor a la que se le permite a un
juez ordinario, quien por regla general debe comportarse como tercero abso-
luto. Dentro de las actuaciones probatorias, podra el juez vecinal pedir a los
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departamentos publicos o municipales, los informes técnicos que considere
necesarios para el mejor conocimiento de una causa.

p- Actividades politicas del juez vecinal

Los jueces vecinales no podran postular a cargos de elecciéon popular, una
vez que haya terminado su oficio, por los proximos cuatro afios. Con ello se
pretende impedir la utilizacién de los juzgados como un cargo trampolin,
desde el cual se obtiene una amplia figuracién, y un apoyo mayoritario, fa-
voreciendo arbitrariamente a determinados grupos sociales. Creemos funda-
mental establecer esta limitacion, porque uno de los principales riesgos de
esta institucionalidad es su instrumentalizacién por grupos organizados de
diverso tipo y objetivos.

V. Estrategia de implementacion (a modo de conclusion)®

El tema de los conflictos juridicos de poca cuantia ha estado presente des-
de los albores de la Republica, sin encontrar una respuesta adecuada (Frei
2000).

Desde mediados de los afios '60 se han contabilizado ocho intentos por
lograr el objetivo. (Frei 2000, pp. 20—21). Dentro de estos, a comienzos de los
’90, en un trabajo desarrollado bajo el alero del CEP, se propuso, como una
manera de facilitar la implementacion, convertir a los jueces de policia local
en jueces de paz vecinal. (Valenzuela 1991, pp. 59—-89)

De todas las iniciativas que se han llevado a cabo, la que estuvo mas cerca
de concretarse fue aquella que, como Mensaje del Ejecutivo, envié el Presi-
dente Aylwin al Congreso Nacional en noviembre de 1992 (Boletin 869—07).
Sin embargo, también a peticion del Ejecutivo, su discusion fue suspendida y
el proyecto enviado a archivo en 1995.

Durante su tramitacion, el ex Ministro de Justicia, don Francisco Cumpli-
do y su asesor don Jorge Correa Sutil, sostenian que “no tiene sentido recono-
cer los mas completos catalogos de garantias individuales, si no se brinda a
todas las personas la posibilidad de concurrir ante un tribunal independiente
que haga realidad tales derechos y sancione a sus infractores (...) tampoco
es posible pretender la existencia de un sistema civilizado de convivencia, si
un alto porcentaje de la poblacion carece de la posibilidad real de acceder a
los mecanismos formales para resolver sus disputas (...) actualmente nuestros
conciudadanos, especialmente los de mas bajos ingresos, tienen serias dificul-
tades para acceder a dichos mecanismos por diversas razones, tales como la

5 La investigacion incluye una propuesta normativa, la cual esta disponible en: www.uc.cl/agenda-
publica/concursopoliticaspublicas
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falta de cobertura adecuada, la lejania fisica de los tribunales de los sectores
residenciales populares, la lentitud y complejidad de sus procedimientos y la
imposibilidad de acceso a una adecuada asesoria juridica.

(..) Lo anterior significa, en la practica, que las personas mas desposeidas
toman contacto con los juzgados ordinarios casi unicamente cuando son re-
queridos en procesos criminales y s6lo muy excepcionalmente como autores
de los mismos. En cuanto a los procesos civiles (...) estdn casi totalmente
reservados a las grandes instituciones de crédito y empresas del pais(...) Los
tribunales de policia local, que en un comienzo fueron pensados para atender
precisamente los problemas mas cotidianos de los individuos, han derivado
en una justicia especializada en materias de transito, lo que no le permite
entender y solucionar con rapidez y eficiencia otro tipo de conflictos(...)Lo
anterior hace imprescindible la creacién de una justicia rapida y no formal,
orientada fundamentalmente por los principios de la oralidad y de la inme-
diacién, que estd inserta en la comunidad cuyos problemas debe solucionar
y que tenga por objeto conocer aquellos conflictos de comun ocurrencia y de
no gran envergadura o complejidad”.

Cabe recordar, por su importancia lo que la Corte Suprema dijo frente a
dicho proyecto que “considera de suma urgencia y comparte los propositos e
intenciones (de) facilitar el acceso a la justicia, en especial de los sectores de
mas bajos ingresos; a proporcionar las oportunidades y medios para que los
ciudadanos puedan resolver sus conflictos conforme a la ley y a brindarles
a éstos la posibilidad de concurrir ante un juez independiente para hacer
realidad sus derechos y sancionar a sus infractores; como también coincide
con sus aseveraciones de que los tribunales de Policia Local, pensados en un
comienzo para atender precisamente los problemas mas cotidianos de los
sujetos, han derivado en una justicia especializada en las materias de transito,
que no les ha permitido entender y solucionar con rapidez y eficiencia este
otro tipo de situaciones y conflictos”.

Sostuvo asimismo que “con una justicia rapida y no formal, orientada
fundamentalmente por los principios de la oralidad y la inmediacion, dichos
objetivos pueden alcanzarse por los Juzgados Vecinales, los que insertos en la
comunidad cuyos problemas deben solucionar, seran los llamados a conocer
aquellos asuntos y cuestiones de comun ocurrencia y de no gran envergadura
o complejidad”.

La Corte Suprema llamo su atencion sobre los riesgos que impone una
implementacion deficiente: “Todas estas intenciones y elevados objetivos que
inspiran el proyecto que se informa, pueden verse frustrados o malogrados
si no se los armoniza con la realidad, vale decir si no se consideran, desde su
inicio, el nimero suficiente de tribunales que van a existir, las condiciones
materiales junto a los recursos econémicos y sobre todo el personal especia-
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lizado que como minimo deben contar” (...) “El Juzgado Vecinal precisamente
por toda la amplitud de competencia que se le asigna, constituira un valioso
y eficaz instrumento jurisdiccional para suplir el vacio existente, pero con-
sidera a la vez que para evitar que la idea esencial se desnaturalice o que el
sistema se frustre y traiga como consecuencia un motivo mas de critica a la
administracién de justicia, es indispensable que asuma la responsabilidad de
efectuar un esfuerzo real de dotar a esta nueva estructura de todos los me-
dios y recursos necesarios para satisfacer sus objetivos”. (Boletin 869—07)

El maximo tribunal del pais concluia que el proyecto de implementacion
de los juzgados vecinales “es probablemente uno de los mas importantes de
los que hasta ahora se han propuesto, de manera que es de esperar que todos
los recursos economicos y financieros que se requieran sean aplicados con
la finalidad de cumplir con sinceridad los propositos e intenciones que en él
se proclaman”.

Mas atn, sugeria que se dejase de lado el proyecto de reorganizacion del
Ministerio Publico destinando los cuantiosos fondos destinados a esa reforma
a los Juzgados Vecinales.

Este proyecto fue postergado por la llamada “reforma penal”, pero una vez
implementada ésta, no hay razones para seguir postergando el proyecto de
justicia vecinal. Existiendo la voluntad politica de implementarla, su difusién
y aceptacion debieran ser sencillas, ya que en lineas generales, el proyecto
carece de problemas y dificultades. Asi ha podido verse en cada ocasion y en
cada foro en que el proyecto ha sido tratado.

Como comentario final queremos sehalar estos que juzgados se insertan
en el proceso mundial de especializacion de judicaturas. Ella permite aumen-
tar la eficiencia en el conocimiento de determinados tipos de asuntos, sobre
todo los de habitual ocurrencia, asi como la seguridad juridica sobre la forma
de entender el derecho. Es normal que esta tendencia a la especializacion
se produzca en forma mas notoria y tematica en los tribunales superiores
(tribunal de cuentas, libre competencia, familia, trabajo, etc.), pero la justicia
vecinal no escapa a este fenémeno mundial.

Incluso en los casos en que se ha planteado dejar en manos de los juz-
gados vecinales todo aquello que no puede o no conviene sea entregado a
tribunales especializados, dandose a ellos un caracter residual, se observa
también una forma de especializacion en los asuntos ahora llamados vecina-
les y de menor cuantia.

Por todo lo senalado, ahora parecen existir las condiciones para que este
proyecto vuelva a ponerse en la palestra y logre el apoyo politico necesario
para su implementacion.
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Mecanismos de subasta para la
proteccion ambiental y de otros
recursos comunes
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Resumen

Una de las dificultades que enfrentan las autoridades reguladoras en el dise-
fio de politicas eficientes para la proteccion y preservacion de recursos comu-
nes (v.gr, calidad del aire, calidad del agua, cuerpos de agua, pesquerias) es
que gran parte de la informacién relevante para el disefio est4 en manos pri-
vadas. En efecto, los mejores informados respecto de los costos y beneficios
asociados al uso de estos recursos son los agentes que los perciben. Este tra-
bajo desarrolla una propuesta de mecanismo regulador relativamente simple
que induce a los agentes involucrados a revelar informacién privada en forma
fidedigna, logrando asi, un disefio regulador econémicamente eficiente. Se
trata de una subasta de precio uniforme y sobre cerrado por licencias de uso
del recurso (v.gr., permisos de contaminacion, derechos de agua, cuotas de
pesca) con parte de los ingresos de la subasta devueltos a los agentes partici-
pantes. Junto con la discusion teérica—conceptual de las propiedades y fun-
cionamiento del mecanismo de subasta, se presenta una aplicacion ilustrativa
del mecanismo usando para ello el problema de contaminacién de descargas
de demanda bioquimica de oxigeno (DBO) en una seccion alta del rio Bio Bio,
ubicado en la zona centro—sur de Chile.

1. Antecedentes

Es bien sabido que parte de la informacién que las autoridades reguladoras
requieren para la implementacién de una regulacién socialmente eficiente

1 Investigador Asociado del Center of Energy and Environmental Policy Research del Massachu-
setts Institute of Technology (MIT). Se agradecen los valiosos comentarios de José Tomas Morel,
Claudia Ferreiro, Claudio Bonacic, Carlos Chavez, Guillermo Donoso, Fernando Estenssoro, Paula
Jaras y participantes en el Taller de Politicas Publicas de la UC. De igual manera se agradece el
financiamiento del Concurso de Politicas Publicas 2007, coordinado por la Direccion de Asuntos
Publicos UC, y del Instituto Milenio SCI (P05-004F). Todas las opiniones vertidas en este do-
cumento son de exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen de manera alguna a las
instituciones anteriormente sefialadas.
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estd en manos de los mismos agentes que van a ser regulados.? Por lo mismo,
estos agentes pueden tener incentivos a distorsionar la informacién que en-
tregan con el objeto de obtener una regulaciéon mas favorable. La regulacion
de la contaminacion ambiental —sea ésta en la forma de descargas a la atmés-
fera o a un cuerpo de agua— es un buen ejemplo. En general, los reguladores
ambientales no conocen los costos de abatir emisiones de las firmas. Dado
que una regulacion eficiente de la contaminacién debe tomar en cuenta tanto
los costos de abatimiento como los beneficios de dicho abatimiento para ter-
ceros (v.gr, otras firmas distintas a las que esta n siendo reguladas, poblacion
cercana, etc.), los reguladores no podran establecer el nivel de contaminacion
socialmente 6ptimo sin comunicarse con las firmas.

En consecuencia, un disefio de regulacion ambiental eficiente necesaria-
mente debe hacerse cargo del problema de informacién asimétrica que existe
entre el regulador y las empresas a regular. En algunos casos el problema de
informacion asimétrica se puede extender a los agentes que son afectados por
la contaminacion en el sentido de que son éstos ultimos los que mejor saben
acerca de la pérdida de bienestar que la contaminacion les significa. La litera-
tura econémica incluye distintos mecanismos reguladores que han sido desa-
rrollados con el objeto de resolver este problema de informaciéon asimétrica,
es decir, de inducir a los agentes relevantes a entregar informacion verdadera
al regulador y poder asi implementar una regulacion socialmente eficiente
(v.gr, Dasgupta et al., 1980). El gran inconveniente de estos mecanismos
es que mientras algunos son complejos de implementar, otros requieren de
supuestos que raramente se cumplen en la practica, como por ejemplo, que
las firmas se conocen muy bien entre ellas y/o que existe un gran nimero
de empresas. Por lo mismo, no es sorprendente que nada parecido a estos
mecanismos haya sido usado en la practica o que esté bajo consideracion por
hacedores de politicas publicas (v.gr., Stavins, 2003).

En un trabajo reciente, Montero (2008), se propone un mecanismo de
regulacion tanto o mas eficiente que los mecanismos anteriores y sustan-
cialmente mas simple, ya que estd construido sobre instrumentos de re-
gulacion actualmente en uso. El mecanismo consiste en una subasta de
permisos de contaminacién bajo un esquema de sobre cerrado y precio
uniforme. En una subasta convencional de sobre cerrado y precio uniforme
el regulador/martillero fija ex—ante (antes de recibir informaciéon de parte
de las firmas) el numero total de licencias a repartir entre las firmas, con
lo cual la oferta de licencias es una curva perfectamente vertical, es decir,

2 Esimportante destacar que esta propuesta parte de la premisa que el objetivo de las autoridades
reguladoras es la maximizacion del bienestar de la sociedad. En consecuencia, no hay un analisis
de economia politica en torno al rol que podria jugar un instrumento como el mecanismo de
subasta dentro de un ambiente de actividad reguladora fuertemente gobernado por intereses
individuales, tanto de reguladores como de regulados.
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inelastica. El precio que las firmas pagan por cada una de las licencias se
obtiene de cruzar esta curva de oferta vertical con la demanda agregada
por licencias, la cual se construye a partir de las demandas individuales
enviadas via sobre cerrado por cada firma al regulador. En un contexto
de control de la contaminacién, existen dos problemas con una subasta de
este tipo. El primero es que el regulador no sabe ex—ante cudl es el nimero
eficiente de licencias a subastar. Aun conociendo esto ultimo, el segundo
problema con este tipo de subastas es que nada asegura que las firmas
informen sus verdaderas curvas de demandas (Wilson, 1979), lo cual pue-
de llevar a una mala asignacion de recursos especialmente en situaciones
donde hay pocas empresas.

Montero (2008) resuelve ambos problemas introduciendo dos modifica-
ciones al esquema de sobre cerrado y precio uniforme. En primer lugar el
numero total de licencias no es fijo ex—ante sino que es endégeno a las de-
mandas por licencias que informan las firmas y al dafio que el otorgamiento
de dichas licencias significa para terceros. La segunda modificacion es la
introduccion de reembolsos. Parte de los ingresos de la subasta son devueltos
a las firmas pero no de una manera arbitraria sino de forma que éstas tengan
incentivos a informar sus verdaderas demandas en la subasta. Con estas dos
modificaciones, el mecanismo de subasta propuesto en Montero (2008) resul-
ta ser no solo socialmente eficiente sino que ademas robusto en su implemen-
tacion, pues cada firma tiene incentivos a informar la verdad independiente
de lo que informen las otras firmas.

La idea del mecanismo consiste en hacer que cada firma perciba el dafio
que su presencia significa para el resto de la sociedad. Consideremos, por
ejemplo, el caso de una sola firma contaminante. En este ejemplo, lo que la
subasta solicita a la firma pagar por un determinado nimero de licencias es
exactamente igual al dafio ambiental que significa para la sociedad asignar
dicho ntimero de licencias a la firma. En el caso de existir dos o mas firmas
contaminantes, cada firma paga por el dafio ambiental residual asociado a la
asignacion de sus respectivas licencias, donde dafio residual se refiere espe-
cificamente al dafio adicional o por encima del aquel causado por el resto de
las otras firmas contaminantes.

Sin duda para hacer de este mecanismo de subasta una propuesta factible
de politica publica para la regulaciéon ambiental y posiblemente de otros re-
cursos comunes (v.gr., pesquerias) se requiere, entre otras cosas, entender sus
méritos tedricos y practicos. El objetivo de este documento es precisamente

3 Existen otros mecanismos reguladores cuya implementacion es mas débil en el sentido de que es
optimo para una empresa informar la verdad si y solo si las otras empresas también estan infor-
mando verazmente.
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ilustrar dichos méritos a través de la aplicacion del mecanismo a un caso de
control de contaminacion en el pais. Se ha escogido el problema de contami-
nacion de descargas de demanda bioquimica de oxigeno (DBO) en una sec-
cion alta del rio Bio Bio, el cual esta ubicado en la zona centro—sur de Chile.
Esta eleccion obedece basicamente a dos razones: La primera es disponibili-
dad de datos. La segunda razén es que este caso permite apreciar con mayor
nitidez las ventajas del mecanismo de subasta al tratarse de un contaminante
que no se mezcla uniformemente, ya que es descargado en distintos puntos
del rio, y que proviene de pocas fuentes (tres plantas de celulosa y dos plantas
de tratamiento). Este caso sirve, ademas, para mostrar que a diferencia de
otras propuestas reguladoras, el mecanismo de subasta sigue funcionando
igualmente bien cuando el objetivo ambiental esta definido ex6genamente
como un umbral de concentracion en algtin punto de control.

El resto del documento se organiza de la siguiente forma: en la Seccién 2
se desarrolla la parte teorica de la propuesta de politica ptublica que considera
este estudio, la que consiste en una descripcion del mecanismo de subasta
propuesto en Montero (2008). En la Seccién 3 se profundiza en una aplica-
cion de la propuesta usando para ello el problema de contaminacién en el rio
Bio Bio. En la Seccion 4 se extiende la aplicacion a otros aspectos tales como
el destino de los ingresos de la subasta, informacién asimétrica por el lado de
los danos, entrada de firmas y frecuencia de la subasta. La Seccién 5 contiene
comentarios finales.

2. Propuesta: Un mecanismo de subasta

Antes de describir el mecanismo de subasta es necesario definir formalmente
qué entendemos por regulaciéon socialmente eficiente. Entonces, entraremos
a explicar como el mecanismo de subasta implementa dicha solucién. Con el
objeto de simplificar ambas tareas vamos a partir con el caso mas simple, que
es la regulacion de las emisiones de una sola firma.

2.1 Regulacion socialmente eficiente

El problema de regulacion de una firma se presenta en la Figura 1. En el eje
horizontal se presentan las emisiones de la firma, denotadas por x, y en el
eje vertical el valor monetario asociado a estas emisiones tanto para la firma
como para los agentes que son afectados por la contaminacion. La curva
D’(x) es la curva marginal de dafio ambiental. Esta curva mide la pérdida
de bienestar de los agentes afectados por la contaminacioén ante un aumento
marginal de las emisiones. Esto implica que el dafio total para un nivel de
contaminacion x es igual al area bajo la curva D’(x) desde O hasta x. Por
ejemplo, el dafio ambiental cuando x = x* corresponde al area A. El dafio
ambiental se denota por D(x) y D’(x) corresponde al incremento marginal
de D(x).
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FIGURA 1 Asignacion socialmente eficiente

Por otro lado, la curva P(x) captura la disposicion a pagar de la firma por
licencias de contaminacién, o equivalentemente, el costo marginal que le sig-
nifica a la firma reducir contaminacion. En ausencia de regulacion, la firma no
enfrenta ningtin precio por contaminar, en consecuencia, sus emisiones serian
x°. Por lo tanto, si se le exige a la firma reducir su contaminacion de x° a x, el
costo de abatimiento para la firma seria igual al area bajo la curva P(x) desde
x hasta x°. Por ejemplo, el costo de reducir emisiones desde x° hasta x = x*
corresponde al area B. Este costo de abatimiento se denota por C(x) y P(x) co-
rresponde a la reduccion marginal de C(x); mas precisamente, P(x) = — C(x).

El problema de un regulador benevolente —preocupado por el bienestar
de la sociedad— es establecer el nivel de emisiones de la firma que minimiza
el costo para la comunidad de controlar la contaminacién, medido este ultimo
como la suma del costo de abatir emisiones incurrido por la firma —e indirec-
tamente por los consumidores que compran sus productos y/o servicios— y
el dafilo ambiental que produce la contaminacion. Formalmente, el problema
del regulador es elegir aquel x que minimiza C(x) + D(x). La solucion a este
problema nos entrega el nivel de contaminacion socialmente eficiente, la cual
debe cumplir con la condicién de que en el margen el costo de la firma de
reducir una unidad mas es exactamente igual al beneficio ambiental que
eso significa. En otras palabras, para que el nivel de contaminacién x sea el
socialmente eficiente se debe cumplir que

P(x) =D’(x) (1)

En el caso de la Figura 1, la asignacion socialmente eficiente es x*, lo que
lleva a una pérdida de bienestar de la sociedad igual a la suma de las areas
A y B. Si uno permite a la firma aumentar su emision por sobre x*, el costo
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total para la sociedad seria mayor que A + B, ya que la caida en el costo de
abatimiento no alcanzaria a compensar el aumento en el dafio ambiental. Si,
por el contrario, se exige a la firma emitir menos de x*, el costo total para la
sociedad seria igualmente mayor que A + B, ya que el aumento en el costo
de abatimiento superaria a la caida en el dafio ambiental. La asignacion x* es
entonces la que minimiza la suma C(x) + D(x).

Ahora bien, si el regulador tiene un buen conocimiento de las curvas D’(x)
y P(x) y, por lo tanto, de D(x) y C(x), la implementacion de la solucion social-
mente eficiente es, en principio, relativamente simple. El regulador puede
establecer un estandar de emision igual a x* (equivalente a entregar x* licen-
cias de contaminacion) o fijar un impuesto a las emisiones igual a p* Segtin
la curva P(x), cuando el precio por contaminar es igual a p* la firma estaria
dispuesta a comprar exactamente x* unidades de contaminacion.

El problema del regulador se complica cuando P(x) es informacion priva-
da de la firma.* Suponga que el regulador decide comunicarse con la firma
antes de establecer el nivel de control de la contaminacién. Si la regulacion
toma la forma de impuestos, la firma tendra incentivos a informar que su
curva de demanda por contaminacion es mucho menor a P(x), la verdadera
curva, con la idea de reducir p* lo mas posible (idealmente, a cero). Por el
contrario, si la regulacion estd basada en cuotas de emisién, ya sea en la
forma de estandares o licencias, la firma tendra incentivos a sobre—informar
su curva de demanda con la idea de obtener el mayor x* posible (idealmente,
igual o mayor a x°). Tal como veremos en la proxima seccion, el mecanismo
de subasta resuelve este problema de informacién asimétrica —el que la firma
esté mejor informada que el regulador acerca de P(x)— llevando a la firma a
informar su verdadera curva de demanda y permitiendo asi, la implementa-
cion de la solucion socialmente eficiente.

2.2 Subasta para una firma

El mecanismo de subasta opera de la siguiente forma para el caso de una sola
firma con una curva de demanda P(x), la cual es desconocida por el regula-
dor. En primer lugar, la firma es informada de todas las reglas de la subasta,
a saber, como se despeja la subasta y como se establecen los reembolsos. A
continuacion, la firma es llamada a comunicar al regulador/martillero (en un
sobre cerrado) su curva de demanda por licencias de contaminacion. Vamos

4 Si bien el conocimiento acerca de D’(x) puede estar sujeto a incertidumbre, esto no tiene impli-
cancias en el disefio regulador; basta con que el regulador trabaje con la curva esperada de dafio
marginal (la que puede haber sido consensuada después de la revision de varios estudios cientifi-
cos). El problema surge cuando la construccion de D’(x) incluye agentes que estan mucho mejor
informados que el regulador respecto de los danos que la contaminacion les significa. Tal como
se explica mas adelante, el mecanismo de subasta estd igualmente capacitado para resolver estos
problemas de informacion asimétrica por el lado de los dafos.
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a denotar por P(x) a la curva informada por la firma, la cual, en principio, no
tiene porqué coincidir con la verdadera curva P(x). Con esta informacion el
regulador despeja la subasta, determina el precio p y el numero de licencias
1, usando la siguiente formula:

p=PQ1)=D() (2)
donde D’(1) es el dano marginal de entregar 1 licencias.

La firma adquiere | licencias y paga p por cada una. Acto seguido, la firma
recibe un reembolso de una fraccion a(l) de los ingresos de la subasta. No
se puede descartar a priori que la fraccion a(l) sea funcién del nimero de
licencias que adquiere la firma. Restando los reembolsos, el pago final T(l) en
que incurre la firma por las licencias se reduce a

T(1) =p-1 - ol) -p-1=[1 = a(l)] -p-1

El problema del regulador es encontrar aquella fraccion o(l) que induzca
a la firma a informar su verdadera curva de demanda en la subasta. Si el
regulador logra que la firma informe verazmente su curva, la férmula de
despeje de la subasta asegura la implementacion de la solucién socialmente
eficiente. Para comprobar esto ultimo basta con comparar las expresiones (1)
y (2).

No es dificil darse cuenta que el regulador no quiere establecer una frac-
cién a(l) igual a 1 6 0. Si el regulador devuelve todos los ingresos de la subas-
ta, a(l) = 1, con lo cual reduce el pago final a cero, la firma tiene incentivos a
sobre—informar lo mas posible con la idea de obtener al menos x° licencias y
volver asi a la situacion sin regulacioén. Por el contrario, si el regulador man-
tiene para si todos los ingresos de la subasta, o(l) = 0, la firma tiene incenti-
vos a sub—informar con el objeto de reducir el precio. En otras palabras, la
firma acttia como un monopsonio: compra menos de lo socialmente eficiente.
Debe existir entonces una fraccion entre 1 y 0 que lleve a la firma a informar
la verdad. Dicha fraccion viene dada por

o) =1 -D(1)/D’(1)-1 (3)

donde D(1) es el dafio ambiental asociado a la entrega de 1 licencias y
D’(1) es el correspondiente dafio marginal. Si bien la demostracion formal se
encuentra en Montero (2008), no es dificil ver aqui porqué la expresion (3)
induce a la firma a informar la verdad. Reemplazando o(l) = 1 — D(1)/D’(1)-1
en la funcion de pago T(l) de mas arriba y usando el hecho de que, segin
(2), p =D’(1), la funcién de pago T(l) se convierte en D(l); es decir, la fir-
ma termina pagando el dano ambiental que significa asignarle 1 licencias de
contaminacion. Dado que el problema de la firma es minimizar el costo de
cumplimiento con la regulacion, el que corresponde a la suma del costo de
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abatimiento C(1) y el pago final por las licencias T(1), al igualar la funcion de
pago T(1) con la funcion de dafio D(1), el mecanismo de subasta transforma
el problema de la firma en el problema del regulador.

En términos de la Figura 1 el reembolso de la firma cuando informa su
verdadera curva de demanda es el area R, con lo cual el pago final se reduce
al area A (p*x™* menos area R). Si la firma informa una curva mayor a P(x),
ésta obtendria un nimero de licencias mayor que x* y su costo de cumpli-
miento seria mayor que A + B. Si, por el contrario, la firma informa una
curva menor a P(x), ésta obtendria un nimero de licencias menor que x* y su
costo de cumplimiento seria igualmente mayor que A + B. Sélo informando
su verdadera curva de demanda la firma reduce su costo de cumplimiento,
C(1) + T(1), al minimo, es decir, a A + B.5

2.3 Subasta para varias firmas

Veamos ahora como opera el mecanismo de subasta para el caso en que hay
dos o mas firmas, digamos n firmas. Para simplificar la explicaciéon vamos
a suponer por un momento que las firmas emiten un contaminante que se
mezcla uniformemente en el ambiente (v.gr., emisiones de dioxido de carbo-
no). Mas adelante discutiremos el caso en que la ubicacion de las firmas es
relevante, tal como ocurre en la aplicaciéon que considera este estudio. Vamos
a denotar por i a una firma cualquiera de las n y por P,(x) a su verdadera
curva de demanda. En algunos pasajes usaremos la definicion alternativa de
curva demanda, la cual denotamos por Xi(p), la que indica explicitamente el
namero de licencias que la firma i estd dispuesta a comprar a precio p.° La
funcion P,(x,) es informacion privada de la firma i; es decir, es informacion
desconocida (o al menos imperfectamente conocida) por el regulador y por las
otras firmas que estan siendo reguladas. Al igual que antes, el costo para i de
abatir emisiones desde x, el nivel sin regulacion, a x, se denota por Ci(xi).

Antes de explicar como se ajusta la subasta al caso de mas de una firma,
es util presentar primero la solucién socialmente eficiente. Siguiendo el ana-
lisis anterior, de minimizacién de costo total para la sociedad, se llega a que
el nivel de contaminacion socialmente eficiente cumple con

P (x)=P,(x,)=..=P (x)=D(x) (4)

5 Es importante destacar que la firma no necesita informar la totalidad de su curva de demanda
P(x), sino solamente la parte relevante para el despeje de la subasta. De hecho, si la firma conoce
D(x), le bastaria, por ejemplo, con informar una curva de demanda perfectamente ineldstica que
pase por x*.

6 Es importante enfatizar que Pi(xi) y Xi(p) son dos formas equivalentes de definir la demanda
por licencias de contaminacion de la firma i. La curva Pi(xi), cominmente conocida como curva
inversa de demanda, indica la disposicion a pagar de la firma i por una unidad marginal adicional
cuando ya tiene en su poder x; unidades.
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Donde xi es la contaminacién de la firmai=1, 2, .., ny x es la conta-
minacion total, es decir, x = x, + x, + .. + x . Formalmente, la condicion
(4) se obtiene de encontrar los niveles de contaminacion que minimicen la
funcion de costo para la sociedad D(x) + C,(x,) + ... + C_(x ). Intuitivamente,
la condicion (4) nos indica que en el margen el costo de cualquier firma de
reducir una unidad mas de contaminacion es exactamente igual al beneficio
ambiental que eso significa.

Una forma alternativa, e igualmente valida, de presentar la condicion
de optimo (4) es a través de las curvas de demanda X(p). Para esto falta,
ademas, explicar que la curva de dafio marginal D’(x) puede ser entendida
como la curva de oferta de licencias del regulador. Esta curva de oferta, la
que denotamos por S(p), indica explicitamente el nimero de licencias que
el regulador esta dispuesto a ceder a las firma a precio p (notar que D’(x) y
S(p) son dos formas exactamente equivalentes de expresar el dafio marginal
ambiental).

Con estas definiciones, es mas facil ver que el precio que lleva a las firmas
a la solucion socialmente eficiente es el que resuelve

S(p) =X,(p) + X,(p) + .. + X _(p) (5)

A dicho precio de equilibrio, la oferta por licencias del regulador es exac-
tamente igual a la demanda agregada por licencias de las firmas. En el mar-
gen todas las firmas estan enfrentando el mismo precio, el cual es igual al
dafo marginal ambiental.

Veamos ahora como se ajusta la subasta al caso de mas de una firma y,
mas importante, como implementa la solucion socialmente eficiente. Cada
firma es llamada a comunicar al regulador/martillero (en un sobre cerrado)
su curva de demanda por licencias de contaminacion. Vamos a denotar por
P.(x), o X.(p), a la curva informada por la firma i, la cual, en principio, no
tiene porqué coincidir con la verdadera curva P,(x,). Con esta informacion el
regulador obtiene la curva de dafio marginal residual de la firma i, D;(x), la
cual se tiene al descontar de la curva de dano marginal D’(x), las curvas de
demanda informadas por todas las otras firmas con excepcion de i.

Para entender la construccién de la curva de dafo marginal residual de
cada firma es util usar la definicion alternativa de curva de demanda X (p) y
de oferta S(p). Denotando por X _(p) a la curva de demanda que se obtiene de
agregar las demandas individuales de todas las firmas con excepcion de i (es
decir, X (p) = Ejgi Xj(p)), la curva de dafio marginal residual que enfrenta i
viene dada por la curva de oferta residual

S,(p) =S(p) - X_(p)
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La Figura 2 muestra graficamente la curva D, (x)) 6 S,(p). Es importante
destacar que la construccion de D/(x,) es totalmente independiente de la
informacion entregada por i. Notar ademas que D,’(x,) esta definida a partir
del precio p_, que es el precio de equilibrio al cual se hubiesen vendido las
licencias en ausencia de i. Intuitivamente, la curva de dafio marginal residual
de una firma refleja la pérdida de bienestar social que significa asignarle una
licencia adicional a esta firma mientras se mantiene el nivel de contamina-

cion de las restantes firmas en el éptimo social.

FIGURA 2 Curva de dafio marginal residual

o 1o

Una vez definidas las curvas de dano residual marginal de cada una de las
firmas, el regulador despeja la subasta determinando para cada firma i el
precio p, y niimero de licencias 1, usando para ello la siguiente expresion

p,=P,(1) =D;(1) (6)
o, equivalentemente
1,=S,p) = X,(p) (7)

La firma i adquiere entonces li licencias y paga pi por cada una. Acto
seguido, la firma recibe un reembolso de una fraccion ai(li) del pago pi li.
Siguiendo la logica de la expresion (3), la funcion de reembolso que lleva a
las firmas a informar la verdad viene dada por

o,(1) = 1 = D(L)/D,(L)-1 (8)

con lo cual el pago final por las licencias se reduce a
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T(1) = [1 - «i(li)] -pi-li = Di(li)

Tal como lo indica el area achurada de la Figura 2, el pago final de la
firma es exactamente igual al dafio residual que significa recibir li licencias.
Dado este pago final, el problema de la firma i se reduce entonces a informar
aquella funcion de demanda P, (xi) que minimice el costo de cumplimiento, el
cual viene dado por la suma C,(1) + D,(1). Por las mismas razones anteriores,
es optimo para la firma i informar su verdadera curva de demanda P(x,).
Cualquier otra informacion se traduciria en costos de cumplimiento mas al-
tos. Lo mas interesante de esto es que la firma i tiene incentivos a informar
la verdad independiente de lo que informen las otras firmas. Dada la forma
que toma el pago final, es 6ptimo para i informar verazmente para cualquier
posible curva de dafio marginal residual que enfrente.

Nos queda por demostrar que dado que las firmas dicen la verdad en la
subasta, ésta tltima implementa el 6ptimo social. Esto es relativamente sim-
ple. Aunque no es evidente a primera vista, hay una conexion directa entre
la expresion (7) y la expresion de 6ptimo social (5). Si en (7) reemplazamos la
definicion de S,(p,) por S(p) — X_,(p) y reordenamos, llegamos a

S(p) =X,(p) + X_,(p)

la que coincide con (5) cuando X,(p) = X,(p,) y X_.(p) = X_,(p).

i

La esencia de la subasta gira en torno a la construccion de las curvas de
dano marginal residual o curvas de oferta residual. Si bien hasta aqui hemos
aplicado esta idea al caso de un contaminante homogéneo, es posible exten-
derla al caso de contaminantes que no se mezclan uniformemente, ya sea
en la atmoésfera o en un cuerpo de agua. En estos casos la funcion de dafio
marginal no depende de la suma aritmética de las emisiones de las firmas
sino que depende del perfil de emisiones. Si bien el calculo de las curvas de
oferta residual para cada empresa es mas complicado, el principio que rige su
construccién es exactamente el mismo: la curva de oferta residual de una fir-
ma cualquiera refleja la pérdida de bienestar social que significa entregarle a
la firma una licencia adicional cuando todas las demas firmas estan operando
de manera socialmente 6ptima.’

3. Aplicacion propuesta al rio Bio Bio

Veamos ahora la aplicacion del mecanismo de subasta al problema de con-
taminacion de descargas de demanda bioquimica de oxigeno (DBO) en una
seccion alta del rio Bio Bio. Esta eleccion obedece basicamente a dos razones.

7 Para mas detalle en la construccion de estas curvas ver Montero (2008).
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La primera es la disponibilidad de datos. Es siempre saludable trabajar con
datos que sean, al menos medianamente, cercanos a la realidad. El segundo
argumento tiene relacion a que este caso permite apreciar con mayor nitidez
las ventajas del mecanismo de subasta al tratarse de un contaminante que
no se mezcla uniformemente, ya que es descargado en distintos puntos del
rio y proviene de pocas fuentes (tres plantas de celulosa y dos plantas de
tratamiento). Este ejemplo sirve ademds para mostrar que, a diferencia de
otras propuestas reguladoras, el mecanismo de subasta sigue funcionando
igualmente bien cuando el objetivo ambiental estd definido ex6genamente
como un umbral de concentraciéon en algun punto de control.

3.1 Descripcion del problema

El problema regulador que se considera en este ejercicio consiste en controlar
las descargas de DBO de las cinco empresas indicadas (con una flecha) en la
Figura 3 de tal forma que la concentracion de oxigeno disuelto (OD) en el
punto de control o monitoreo C (ubicado en la confluencia de los rios Bio Bio
y Vergara) no sea inferior a un cierto estandar establecido por la autoridad.
Siguiendo a Saavedra (2002) y al Decreto Supremo de 1990, el cual estable-
ce una norma de descarga individual volumétrica de DBO de 35 mg/Its, se
establecié para propositos de este ejercicio que la concentracion de OD en el
punto de control C no podia ser inferior a 8,35 mg/Its.

FIGURA 3 Zona de estudio (Saavedra, 2002)
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Para modelar el impacto de las descargas individuales en la concentracion
en el punto de control, se utiliz6 un modelo de calidad de agua muy simple
en que el impacto de la firma es inversamente proporcional a su distancia
del punto de control. De esta forma, la concentraciéon de OD en el punto de
control C viene dada por la expresion

C=C' - Alql/(vi-dl) + .. + q/(v-d)]  (9)

donde C° es la concentracién de OD [mg/lts] en el cauce en ausencia de
descargas, q; es la descarga de DBO [kg/dia] de la plantai= 1, 2, ..., 5, v, es
el flujo o volumen [m?®/dia] de la descarga de i, d, es la distancia [mts] entre i
y el punto de control C, y A es un factor de conversion.

3.2 Datos y resultados

Las caracteristicas relevantes de las firmas fueron obtenidas de Saavedra
(2002). Estas se resumen en la Tabla 1. Se consider6 ademas CO = 9 mg/lts
y A =94866.° Las actuales descargas de las firmas se denotan por q°. Si
bien es muy posible que las firmas ya cuenten con planes de descontamina-
cion, para efectos de nuestro ejercicio entenderemos por q.° a las descargas
de las firmas en ausencia de regulacion. La curva de demanda por licencias
(anuales) de DBO en el punto de descarga viene dada por la funcion P,(q,), la
cual corresponde a la curva de costo marginal de abatimiento anualizada de
Saavedra (2002). Se considerd también un limite tecnoldgico de abatimiento
de 95% de la descarga inicial q,.° El regulador conoce/observa todos los
parametros de las firmas con excepcion de la funcion Pi(qi), la cual es infor-
macion privada de las firmas. Para lo que sigue no es necesario, sin embargo,
modelar explicitamente la incertidumbre del regulador respecto de la funcién
Pi(qi), pues estamos considerando un objetivo ambiental fijo, es decir, una
oferta S(p) totalmente inelastica.

TABLA 1 Caracteristicas de las fuentes

Nombre fuente Cauce d, q° v, q’/v, P(a)

mts kg/d m¥/d mg/Its US$/kg/d
ESSBIO Nacimiento | Vergara 1.100 1.069 5.873 182 83,4 -0,0780q
Inforsa Vergara 1.400 7.714 | 31.104 248 1248,2 - 0,1618¢q
Forestal Santa Fe Bio Bio 4500 | 10.977 | 69.915 157 866,3 - 0,0789q
CELPAC Mininco Bio Bio | 17.700 4873 | 46.855 104 4863,9-0,9981q
ESSBIO Negrete Bio Bio | 18.000 350 1.923 182 154,6 — 0,4418q

8 El factor de conversion A fue obtenido de calibrar los resultados de nuestro modelo a los del mo-
delo de Saavedra (2002) para el caso en que la concentracion en el punto C era de 8,35 mg/lts y
la concentracion en la descarga de cada una de las cinco firmas era de 35 mg/lts.

9 Esto significa que la curva P,(q,) es perfectamente inelastica en q, = 0,05-q°.
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Usando la expresion (9), se obtiene que las actuales descargas de las fir-
mas llevan a una concentraciéon de OD en el punto de control de 5,27 mg/Its,
muy por debajo del limite de 8,35 mg/lts. Tradicionalmente las autoridades
reguladoras han recurrido a instrumentos del tipo comando y control para
alcanzar el objetivo ambiental. Por ejemplo, la autoridad podria alcanzar el
objetivo ambiental estableciendo un estdndar uniforme en el punto de des-
carga de q,/v, = 35 mg/lts para cada firma. Tal como se muestra en la Tabla
2, el costo de abatimiento agregado de las firmas asociado al cumplimiento
con este estandar uniforme seria de 11,69 millones de dolares por afio.

TABLA 2 Costos bajo un estandar uniforme

Nombre fuente a/v, P(a) Costoi
mg/lts US$/kg/d US$/aiio
ESSBIO Nacimiento 35 67,4 29.075
Inforsa 35 1.0721 3.551.379
Forestal Santa Fe 35 673,1 2.870.937
CELPAC Mininco 35 3.226,0 5.216.527
ESSBIO Negrete 35 124,9 17.654
Total 11.685.572

Alternativamente, la autoridad podria exigir a las firmas reducir sus des-
cargas en al menos 82,6%, es decir, establecer que cada firma cumpla con
(q,0 - q)/q,° = 0,826, donde qi es la descarga final de la firma. Tal como se
muestra en la Tabla 3, el costo de abatimiento agregado asociado al cum-
plimiento con esta reduccion uniforme seria de 14,66 millones de ddlares
por ano.

TABLA 3 Costos bajo una reduccion uniforme

Nombre fuente q/v, P(a) Costo,
mg/lts US$/kg/d US$/aiio
ESSBIO Nacimiento 32 69 30.407
Inforsa 43 1.031 3.284.706
Forestal Santa Fe 27 716 3.243.824
CELPAC Mininco 18 4018 8.085.466
ESSBIO Negrete 32 128 18.463
Total 14.662.865

Dado que el disefio de estos instrumentos de comando y control es com-
pletamente ajeno al costo de abatimiento de las firmas, no es casualidad que
su implementacion conduzca a importantes ineficiencias. Una regulacién so-
cialmente eficiente, en cambio, alcanza el objetivo ambiental al menor costo
posible. Si el regulador conociese las funciones de costo de las firmas, éste
podria implementar la solucién eficiente directamente exigiendo a las firmas
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los niveles de descargas qi 6 q,/v, que se muestran en las dos primeras colum-
nas de la Tabla 4. Al tomar en cuenta los costos de las firmas, las exigencias
reguladoras dejan de ser uniformes, pues es socialmente eficiente exigir ma-
yor abatimiento a aquellas firmas que, corrigiendo por distancia, presenten
menores costos de abatimiento. El costo agregado de abatimiento asociado a
la solucién socialmente eficiente es de s6lo US$ 3,76 millones por afio.

TABLA 4. Asignacion, costos y pagos bajo el mecanismo de subasta

Nombre fuente q; q/v, | p,=P(q) | Costoi P, Pago final

kg/d mg/lts US$/lic | US$/aiio US$/aio US$/aiio
ESSBIO Nacimiento 53 9 7.225 40.221 386.194 | 376.093
Inforsa 1089 35 1.072 | 3.550.539 | 1.167.786 | 589.873
Forestal Santa Fe 9097 130 148 139.498 | 1.349.591 | 1.221.393
CELPAC Mininco 4817 103 56 1.589 271.091 | 266.112
ESSBIO Negrete 18 9 1.349 24.422 23.599 23.561
Total 3.756.270 | 36.198.261 | 2.477.033

El problema es que el regulador no conoce el costo de las firmas y no es
evidente que las firmas estén dispuestas a entregar dicha informacién en
ausencia de incentivos para hacerlo. Pero tal como se explic6 en la secciéon
anterior, el mecanismo de subasta genera precisamente los incentivos para
que cada firma participante comunique en la subasta, via sobre cerrado, su
verdadera funcién de demanda independiente de lo que comuniquen el resto
de las firmas. Con esta informacion el regulador despeja la subasta obtenien-
do los resultados que se muestran en la Tabla 4. ESSBIO Nacimiento, por
ejemplo, obtiene 53 licencias a un precio de 7225 délares cada una; licencias
que le permitirian descargar 53 kg de DBO diario durante un afio.

Tal como se desprende de comparar los numeros de las tltimas dos co-
lumnas de la Tabla 4, los reembolsos necesarios para inducir a las firmas a
revelar su verdadera curva de demanda varian en forma importante desde un
0,2% en el caso de ESSBIO Negrete hasta 49,5% en el caso de Inforsa. Estas
diferencias se deben a que por su gran impacto en el punto de control Inforsa
enfrenta una curva de oferta residual mucho mas elastica que la del resto de
las firmas.!! En el agregado, se reembolsa el 22,6% del pago inicial de US$

10 Para este caso, la forma de obtener la solucion eficiente pasa por igualar el costo marginal de aba-
timiento o demanda en el punto de monitoreo C. Esto requiere transformar la curva de demanda
por licencias en la zona de descarga a su correspondiente curva de demanda por licencias en el
punto de monitoreo. Esto se logra con el siguiente cambio de variable: zi = A-q,/(v,-d), donde z, es el
impacto de la firma i en el punto de monitoreo C. El precio de una licencia evaluado en el punto de
impacto es el mismo para todas las firmas e igual a 4.920.402 (US$/mg/1). Para comprobarlo, basta
multiplicar el precio p, de la Tabla 4 por v,-d,/A y dividir por 1000 para corregir por unidades.

11 De hecho, la curva de oferta residual de Inforsa es Di’(qi) = 11,0 + 0,974-q, mientras que la de
ESSBIO Negrete es D(q) = 1.344,2 + 0,246-q,.
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3,20 millones llegando a un pago final por las licencias de US$ 2,48 millones.
Es interesante agregar que a estos precios, tanto ESSBIO Negrete como ESS-
BIO Nacimiento, operan en el nivel de abatimiento maximo de 95%.

El costo agregado de cumplimiento de las firmas, incluyendo abatimiento
y compras de licencias, llega a un total de US$ 6,23 millones, el cual, a pesar
del pago por licencias, es sustancialmente menor al costo de cumplimiento
bajo ambas politicas de comando y control. Hay que entender que este re-
sultado no es general. Si bien el costo agregado de abatimiento es minimo
bajo el mecanismo de subasta, el costo agregado de cumplimiento bajo el
mecanismo de subasta puede perfectamente llevar a las firmas a un desem-
bolso total mayor que bajo politicas (ineficientes) de comando y control. Aun
cuando desde una perspectiva de largo plazo pueda ser socialmente 6ptimo
exigir a las firmas pagar por la contaminacién que producen,'? ya sea via
impuestos o venta de licencias, desde un punto de vista de implementacion
practica es posible que politicas como el mecanismo de subasta enfrenten
una resistencia importante por parte de la industria. Esta problematica —la
de entregar las licencias en forma gratuita o via subastas— es comun a la im-
plementacion de cualquier disefio regulador que incluya licencias. El debate
que existe en Europa en torno a la forma de asignar licencias de carbono que
nacen del Protocolo de Kioto es un buen ejemplo. Este y otros elementos de
implementacion practica se discuten en la proxima seccion.

4, Extension de resultados

En esta seccion pasamos a revisar varios elementos que pueden ser impor-
tantes al momento de implementar el mecanismo de subasta en la practica.
Continuaremos usando la aplicacion del rio Bio Bio para tal efecto.

4.1 ¢{Qué hacer con los ingresos remanentes de la subasta?

Los resultados de la Tabla 4 indican que una vez concluida la subasta y he-
chos los reembolsos que inducen a las firmas a decir la verdad, el regulador
aun mantiene ingresos por US$ 2,48 millones, los que corresponden a la suma
de los pagos finales de las firmas. Varios autores (v.gr., Bovenberg and Goul-
der, 1996) han planteado que el destino mas eficiente de estos fondos es la re-
duccién de impuestos existentes que distorsionan la actividad econémica, tal
como el impuesto a la renta. Se puede pensar en destinos alternativos, como
por ejemplo, la preservacion de recursos naturales en la regiéon del Bio Bio u
otras zonas del pais. Sin embargo, algunos pueden argumentar que la viabi-
lidad practica del mecanismo posiblemente exija que la mayoria o totalidad

12 Spulber (1985) demuestra que en mercados perfectamente competitivos el pago por contaminar,
asi como por cualquier otro insumo, lleva a decisiones de entrada socialmente 6ptimas.
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de los ingresos remanentes sean devueltos a las empresas participantes, repli-
cando asi un esquema eficiente de estandares de emision en donde las firmas
enfrentan un limite a sus descargas pero sin tener que pagar por éstas.

El mecanismo de subasta, al igual que otros mecanismos del mismo tipo,'
sufre de lo que se conoce como “desbalance presupuestario”, es decir, el re-
gulador no cuenta con un esquema en que pueda devolver el 100% de los
ingresos remanentes de la subasta sin alterar el comportamiento de las fir-
mas en la subasta. Montero (2008) presenta un esquema de devolucion que
resuelve parcialmente el “desbalance presupuestario”. Se trata de un esque-
ma de devoluciones en que la devolucion de cada firma es independiente de
su declaracion en la subasta. Denotemos por 17! el numero de licencias que
la firma j hubiese hipotéticamente recibido bajo el mismo mecanismo de
subasta pero en ausencia de la firma i y por Tj‘i(lj‘i) al correspondiente pago
final que la firma j hubiese desembolsado (el supraindice “-i” indica ausencia
de la firma i). Calculando estos pagos hipotéticos para cada una de las firmas
distintas de i, el regulador puede estructurar un esquema de devoluciones de
suma alzada para la firma i (es decir, que no afectan el comportamiento de la
firma i) de la siguiente forma

Dev,=(1/n-1)-y j“(lj“)

J=1

donde n es el nimero total de firmas participantes. Tal como se explica
en Montero (2008), este mecanismo logra balance presupuestario (entregar
exactamente el remanente de los ingresos de la subasta) solo en el caso limite
de un gran numero de firmas; caso contrario, la suma de las devoluciones
puede ser mayor o menor que el ingreso remanente.

En nuestra aplicacion al rio Bio Bio, las devoluciones que se obtienen
para cada firma de aplicar el esquema de devoluciones propuesto en (10) se
muestran en la primera columna de la Tabla 5. La suma de las devoluciones
es de US$ 2,09 millones, dejando al regulador con un superavit de US$ 0,39
millones, equivalente al 12,2% del pago inicial. Nada impide, sin embargo,
que en otros casos este mismo esquema de devoluciones adicionales resulte
en un déficit para el regulador. Esto va a depender, entre otras cosas, de la he-
terogeneidad de las firmas. Las siguientes columnas de la Tabla 5 muestran
que hay firmas para las cuales las devoluciones son superiores al costo de
cumplimiento (CC) en la subasta original. Observar costos de cumplimiento
netos negativos no debiera sorprender, es natural que ocurra a vendedores
de licencias bajo esquemas de asignacién inicial gratuita de licencias. De he-
cho, si el regulador decide entregar licencias en forma gratuita a cada firma

13 Nos referimos a mecanismos del tipo Vickrey-Clarke-Groves.
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por el equivalente a una descarga volumétrica (q,/v,) de 35 mg/lts y ademas
permite la libre transaccion de licencias entre firmas a tasas de intercambio
apropiadas —aquellas que controlan por la distancia de las fuentes al punto
de control C de tal forma de mantener la concentracion de oxigeno disuelto
en dicho punto en 8,35 mg/lts—, en ausencia de poder de mercado en el mer-
cado de las licencias las descargas finales de las firmas serian las socialmente
eficientes (ver Tabla 4). Esto lleva a que tanto ESSBIO Nacimiento como ES-
SBIO Negrete sean vendedores netos de licencias mientras que Forestal Santa
Fe y CELPAC Mininco sean compradores netos. Los costos de cumplimiento,
abatimiento mas/menos y compra/venta de licencias, de cada firma bajo este
esquema de asignacion gratuita de licencias se muestran en la tltima colum-
na de la Tabla 5."*

TABLA 5 Devoluciones de suma alzada y costos de cumplimiento (GC)

Nombre fuente Dev. CC (sub) CC (sub) - Dev | CC (asig. gratuita)
US$/aiio US$/aiio US$/aiio US$/aiio
ESSBIO Nacimiento 511.318 416.314 -95.004 -1.058.788
Inforsa 5.484 4.140.412 4.134.928 3.551.379
Forestal Santa Fe 391.363 1.360.892 969.529 1.126.040
CELPAC Mininco 564.843 267.701 —297.141 180.380
ESSBIO Negrete 614.241 47.983 -566.258 —42.741
Total 2.087.249 6.233.303 4.146.053 3.756.270

Finalmente, en la Tabla 6 se presenta un cuadro resumen con los costos
de cumplimiento bajo los dos esquemas de comando y control, y bajo el me-
canismo de subasta, sin y con, devoluciones adicionales. Las firmas debieran
tener una fuerte preferencia por el mecanismo de subasta, en especial cuan-
do incluye devoluciones adicionales, frente a instrumentos alternativos de co-
mando y control. Si bien hay una firma que aparece, desde el punto de vista
privado, en peores condiciones, la verdad es que las firmas no tienen forma
de saber ex—ante sus costos de cumplimiento bajo el mecanismo de subasta,
ya que ellas, al igual que el regulador, tienen informacién incompleta respec-
to de las caracteristicas de las otras firmas participantes. En consecuencia, el
mecanismo de subasta debiera ser, al menos ex—ante, preferido por todas las
firmas participantes.

14 Para evitar que a partir de este ejemplo mas de un lector concluya erréneamente que la asig-
nacioén gratuita de licencias transferibles es tan eficiente como la subasta vale la pena destacar
algunas cosas. Primero, la asignacion gratuita de licencias no asegura eficiencia en ambientes
donde hay un reducido niimero de actores por el posible ejercicio de poder de mercado de una o
mas firmas. Segundo, la eficiencia tampoco esta asegurada si existe mas de un punto de control o
si el objetivo ambiental es endogeno a las caracteristicas de las firmas (hay una funcion de dafio).
Por ultimo, la asignacién inicial de licencias es por lo general un proceso altamente conflictivo.
Aparecen preguntas como, (cuanto asignar a firmas nuevas que no tienen descargas histoéricas?
El mecanismo de subasta no sufre de ninguno de estos problemas.
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TABLA 6 Gomparacion de costos de cumplimiento (CC)

Nombre fuente CC (35 mg/lts) CC (82,6%) CC (subasta CC (sub.) — Dev
US$/aiio US$/aiio US$/aiio US$/aiio
ESSBIO Nacimiento 29.075 30.407 416.314 —-95.004
Inforsa 3.551.379 3.284.706 4.140.412 4.134.928
Forestal Santa Fe 2.870.937 3.243.824 1.360.892 969.529
CELPAC Mininco 5.216.527 8.085.466 267.701 —297.141
ESSBIO Negrete 17.654 18.463 47.983 -566.258
Total 11.685.572 14.662.865 6.233.303 4.146.053

4.2 Frecuencia de la subasta y entrada/salida de firmas

Hasta ahora hemos efectuado una mirada estatica al problema sin conside-
rar aspectos dinamicos como la frecuencia con que se debiera realizar la
subasta y el tratamiento a firmas que entran/salen durante el periodo entre
subastas. El disefio dindmico de la subasta debiera guardar estricta relacion
con la velocidad de cambio de parametros relevantes del problema, como son
el namero de firmas, sus demandas por licencias, estimaciones de dafio por
contaminacion, estandares ambientales, etc. El disefio debiera ademas tomar
en cuenta que las inversiones en abatimiento de las firmas son en gran me-
dida irreversibles y de largo plazo, lo que requiere de horizontes de tiempo
acordes para la toma de decisiones eficientes.

Recogiendo las consideraciones anteriores y para colocar un poco de estruc-
tura a la discusion que sigue, uno podria pensar, por ejemplo, en una frecuencia
de cinco anos. Al comienzo del primer quinquenio el regulador subasta parale-
lamente licencias para el primer quinquenio y para el segundo (podria incluso
subastar para quinquenios posteriores si la vida ttil de las inversiones de las
empresas asi lo requiere). Para la subasta del segundo quinquenio el regulador
debiera usar la curva de dafio marginal esperada o, en el caso particular de
nuestra aplicacion al rio Bio Bio, el estandar de concentracion relevante para el
segundo quinquenio (en ausencia de nuevos estudios cientificos lo mas razona-
ble es usar el actual estandar o curva de dano como la mejor aproximacion de
estandares futuros). Al comienzo del segundo quinquenio el regulador nueva-
mente abre dos subastas paralelas, una “marginal” para agregar o retirar licen-
cias del segundo quinquenio y la otra para licencias correspondientes al tercer
quinquenio. La idea de la subasta marginal es permitir un ajuste a las nuevas
condiciones de oferta (dafio) y demanda imperantes al comienzo del segundo
quinquenio. Por ejemplo, si las efectivas demandas por licencias de las empresas
al comienzo del segundo quinquenio son menores a las esperadas al momento
de la subasta del quinquenio anterior (o los dafios mayores a los esperados), la
subasta “marginal” permite retirar el numero de licencias que sea necesario
para restaurar el (nuevo) 6ptimo social. Por el contrario, si las demandas son
mas altas de lo esperado (o el dafio mas bajo de lo esperado), la subasta “mar-
ginal” permitiria agregar licencias hasta restaurar el (nuevo) 6ptimo social. Tal
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como explica Montero (2008), con este sistema dual de subastas regulares y
marginales se aseguran inversiones eficientes de largo plazo y se permite ajustes
eficientes de corto plazo, segtin la aparicion de nueva informacion.

Para ilustrar como podria funcionar este sistema dual de subastas pense-
mos en un ejemplo simple, usando los datos del rio Bio Bio. Suponga que la
autoridad determina que a partir del 1 de enero de 2008 las descargas de
DBO en la zona de la Figura 3 seran controladas con el objeto de mantener
una concentracion de OD en el punto de control C no inferior a 8,35 mg/lIts.
Las cinco empresas que hoy operan en la zona esperan continuar operando
por los proximos diez afios. Con excepcion de Inforsa, todas las demas empre-
sas esperan mantener sus funciones de demandas por licencias constantes en
el tiempo. Inforsa, en cambio, planea realizar inversiones en 1&D esperando
disminuir su funciéon de demanda de P(x) = 1248,2 — 0,1618-q a P(x) = 800
- 0,1618-q a partir del 2013, es decir, a partir del segundo quinquenio. Obvia-
mente, todo esto es informacion privada de Inforsa. Las empresas esperan que
el resto de los parametros (v, d, ete.) se mantengan constantes en el tiempo.

Suponga ademas que la autoridad ha determinado abrir dos subastar
regulares paralelas en diciembre de 2007:'5 la primera de licencias anua-
les a usar en el quinquenio 2008-2012 y la segunda de licencias anuales
para el quinquenio 2013-2017. El regulador ademds anuncia en diciembre
de 2007 que, a menos que aparezca nueva informacién cientifica indicando
lo contrario, espera mantener el mismo objetivo ambiental para el segundo
quinquenio. {Cudles son los resultados de las subastas? Los resultados de la
subasta regular 2008-12 se encuentran resumidos en la Tabla 4 (y Tabla
5 si se consideran devoluciones adicionales). Los resultados de la subasta
regular 2013-17 se presentan en la Tabla 7 (se han omitido las devoluciones
adicionales). Naturalmente los precios de las licencias de todas las firmas son
menores que en la subasta regular 2008-12 debido a la menor demanda de
al menos una de las empresas. Los reembolsos también aumentan levemente
en relacion a la subasta regular 2008-12, a 24,9%.

TABLA 7 Resultados subasta 2013-17

Nombre fuente q; q/v, p,=P(q) | Costoi peq, Pago final
kg/d mg/It Us$/lic | US$/aiio US$/aio US$/aio

ESSBIO Nacimiento 53 9 4.320 40.221 230.880 220.779
Inforsa 984 32 641 2.156.542 630.320 320.559
Forestal Santa Fe 9853 141 89 49.868 873.889 723.496
CELPAC Mininco 4839 103 34 569 162.830 157.804
ESSBIO Negrete 18 9 806 24.422 14.108 14.071
Total 2.271.621 | 1.912.028 | 1.436.709

15 No hay problema en que las subastas sean secuenciales.
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Suponga ahora que estamos en diciembre de 2012, a finales del primer
quinquenio. La autoridad abre nuevamente dos subastas paralelas: una mar-
ginal o de ajuste de corto plazo para el quinquenio 2013-2017, y otra re-
gular para el quinquenio 2018-2022. Si las condiciones de oferta (objetivo
ambiental) y demanda a diciembre de 2012 son tales como las proyectadas
a diciembre de 2007, el resultado de la subasta marginal 2013-17 sera tal
como se muestra en la Tabla 7, llevando al regulador a no realizar ningtin
tipo de ajuste a la asignacion de licencias que result6 en la subasta regular
2013-17. Suponga, sin embargo, que las inversiones en I&D de Inforsa fue-
ron poco rentables en el sentido de que la demanda se mantuvo en su nivel
original.!® En dicho caso, el resultado de la subasta marginal 2013-17 sera el
de la Tabla 4. Como lo socialmente 6ptimo para el quinquenio 2013-17 es
respetar las asignaciones de la Tabla 4, el regulador tiene que proceder a una
reasignacion de licencias y ajuste de pagos. Estos ajustes se deben realizar sin
que se alteren los incentivos de las empresas a comunicar la verdad en cada
una de las subastas que se lleven a cabo. En este caso particular, ello se logra
simplemente asignando las licencias de la Tabla 4 y exigiendo a cada una de
las firmas pagar la diferencia entre el pago de la Tabla 4 y el de la Tabla 5.
Por ejemplo, para el quinquenio 2013-17 Forestal Santa Fe obtiene finalmen-
te una asignacion de 9853 licencias al aflo y al pago realizado en diciembre
de 2007 de 723.496 dolares anuales se debe adicionar 497.897 doélares
anuales para completar asi el pago final de 1.221.393 délares anuales.

Si las firmas son informadas desde un comienzo que el ajuste de corto
plazo procede de la forma anteriormente descrita, las firmas tendran incen-
tivos a informar la verdad en cada una de las subastas que se lleven a cabo,
e independiente de si el ajuste de corto plazo es favorable —mayor nimero
de licencias, menor pago— o adverso. Es importante destacar, sin embargo,
que todas las firmas deben participar en la subasta marginal y, por lo mismo,
estar preparadas a un posible ajuste de licencias. Igualmente importante, en
lo que se refiere a incentivos de inversion de largo plazo, es que las subastas
regulares —a partir de 2012— no terminen siendo meras referencias y que los
pagos se ejecuten en su totalidad en las subastas marginales. De ser asi, las
firmas tendran incentivos para sobre—informar sus demandas en las subastas
regulares con el objeto de inducir a las otras firmas a invertir mas alla de lo
socialmente 6ptimo y lograr asi menores precios en las subastas margina-
les que siguen. Estos incentivos a sobre—informar en las subastas regulares
quedan automaticamente eliminados si las firmas son exigidas a cancelar los
pagos correspondientes.

16 Esto no significa que la inversion de Inforsa haya sido ineficiente ex-ante, que es lo relevante.
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Finalmente, falta discutir como se comporta la subasta a la entrada y salida
de firmas. Si los eventos de entrada y salida son conocidos por las firmas al
momento de abrir las subastas, la solucion es bastante simple. Por ejemplo, si
a diciembre de 2012 la empresa CELPAC Mininco planea, contrario a lo que
pensaba en diciembre de 2007, cerrar sus operaciones a finales de 2014, en la
subasta marginal del quinquenio 2013-2017, CELPAC Mininco sélo deman-
dara licencias para los dos primeros afos del quinquenio. Esto significa que
para los afios 2015—17, las asignaciones para las cuatro empresas restantes se-
ran mayores que las asignadas en la subasta regular de diciembre de 2007.

La situacién es mas compleja cuando inesperadamente una empresa deci-
de entrar —o salir— en la mitad de un quinquenio. La entrada es mas proble-
matica ya que la autoridad no puede asignar licencias adicionales sin entrar a
violar el objetivo ambiental. Una forma de solucionar esto es que la empresa
compre licencias, por los afios que faltan hasta la apertura de una nueva su-
basta, a las otras empresas participantes a tasas de intercambio previamente
designadas por la autoridad. Nada asegura, sin embargo, que en ambientes
de pocas firmas, las licencias sean vendidas a precios competitivos. Lo ideal
es que la firma que est4d pensando entrar en la mitad de algun quinquenio
participe en la subasta justo anterior a su entrada. La salida inesperada es
menos problematica en términos del cumplimiento del objetivo ambiental. Al
igual que en el caso anterior, la autoridad puede permitir a la firma saliente
vender sus licencias a otras firmas participantes a tasas de intercambio que
resguarden el cumplimiento del objetivo ambiental.

4.3 Funcion de dafo con informacion asimétrica

En esta altima extension vamos a permitir que el objetivo ambiental sea en-
dégeno a las caracteristicas de las firmas que descargan DBO y a las de los
agentes que son afectados por la menor concentraciéon de OD en el rio. Sin
perder de vista el propésito ilustrativo de nuestra aplicaciéon, vamos a simpli-
ficar nuestro analisis suponiendo que en las cercanias del punto de control C
existen dos firmas (ficticias) que son afectadas por la caida de la concentra-
cion de OD en ese punto de acuerdo a la siguiente funcién de dano

D,(C) =h,(C° - C)?

Donde CO es la concentracion en ausencia de descargas (9 mg/lIts), C es
la concentracion final que se obtiene a partir de (9), y h, es el parametro de
dafio que caracteriza a la firma k. Para efectos de este ejercicio ilustrativo va-
mos a suponer ademas que no existen otros agentes afectados por la caida de
concentracion, ya sea directa o indirectamente. Pensemos entonces que una
de las firmas esta dedicada al turismo (Turismo) y la otra a la elaboracion
de alimentos (Alimentos). Para hacer el andlisis atin mas interesante vamos
a suponer que las funciones de dano son informacién privada de las firmas.
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Es importante destacar que el dafio de ambas firmas es funcion del nivel de
concentracion en el rio y no de las descargas de una firma en particular.

En este nuevo escenario regulador, el objetivo de la autoridad es estable-
cer el nivel de descargas de DBO que minimiza la pérdida de bienestar de la
sociedad, medida esta ultima como la suma del costo de abatimiento incurri-
do por las cinco firmas contaminantes —e indirectamente por los consumi-
dores que compran sus productos y/o servicios— y el dafio que perciben las
dos firmas, ficticias, producto de la caida en la concentracion de OD en el rio.
Para establecer el nivel de contaminacién socialmente eficiente, el regulador
no solo requiere contar con informacioén de las firmas contaminantes sino
ademas de los agentes afectados por la contaminacion.

Tal como explica Montero (2008), no es dificil extender el mecanismo de
subasta al caso en que parte o la totalidad de la funcién de dafno sea infor-
macion privada de los agentes afectados. Para entender como se incorporan
estos nuevos agentes a la subasta hay que partir por notar que la reduccién
de la contaminacion —o el aumento de la concentracion de OD en el rio— es
un bien publico en el sentido de que beneficia a todos los agentes afectados
por la contaminacion. La idea es incorporar a estos nuevos agentes usando el
mismo principio residual que se usa para los agentes que generan la contami-
nacion, es decir, que estos agentes receptores de la contaminacion perciban el
costo residual que su presencia impone al resto de la sociedad. En este caso,
el costo residual se debe a que la presencia de estos nuevos agentes lleva a
las firmas contaminantes a reducir sus descargas.

Siguiendo el andlisis y notacién de la Seccion 2, en la Figura 4 se explica
la forma en que estos nuevos agentes se incorporan a la subasta. Estos agentes
son llamados a informar sus curvas de dafio marginal, via sobre cerrado, junto
con el resto de las firmas participantes. La curva Dk’(x) es la curva de dano
marginal informada por el agente k en funcion de la contaminacion total x,
D/ (x) es la suma de las curvas informadas por todos los demas agentes con ex-
cepcion de k, y D’(x) es la curva agregada, es decir, D’(x) =D_’(x) + D,’(x). Por
otro lado, la curva P(x) es la demanda agregada por licencias comunicada por
las firmas contaminantes. La regla de la subasta para estos nuevos agentes es la
siguiente: el agente k es informado con anticipacién que su curva de dafio sera
intersectada con la funcion de demanda residual R, (x) =P(x) — D_’(x), para asi
determinar el nimero de licencias de reduccion de contaminacion que le seran
asignadas, r, = x, — X, y el precio p, que tiene que pagar por cada una de las
licencias de reduccién.!” La curva de demanda residual cumple exactamente el
mismo rol que la curva de oferta residual que se calcula para cada una de las
firmas contaminantes. De hecho, x , es el nivel de contaminacion 6ptimo en

17 Notar que el precio que enfrenta el agente k, p,, es cominmente conocido como precio Lindahl.
Por otro lado, 3, p, =p.
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ausencia del agente k. Para inducir al agente k a informar su verdadera curva
de dafno marginal D,’(x), la funcién de devolucion es, tal como en (8)

ar)=1-C(x, -r)/R(x, -r)r
Donde C, (x, —r,) es el area bajo la curva R, () desde x hasta x . En tér-

minos de la Figura 4, el pago final del agente k es el area A.

FIGURA 4 Subasta con informacion asimétrica en los daiios

(ko)

Habiendo explicado la problematica conceptual, volvamos a nuestra apli-
cacion con la incorporacion de las firmas Turismo y Alimento. En la primera
columna de la Tabla 8 se presentan las caracteristicas de estas nuevas firmas.
Ademas de permitir heterogeneidad entre ambos agentes receptores, se ha
escogido, por simplicidad, parametros de dafio h tales que la solucion social-
mente 6ptima es alcanzar una concentraciéon de OD en el punto de control C
igual a 8,35 mg/lts. Esto significa que los resultados de la subasta por el lado
de la demanda (es decir, para los agentes contaminantes) son iguales a los de
la Tabla 4 con excepcién de los pagos finales que ahora son mas altos debido
a la curva de oferta mas elastica.!® El pago final total es de 2.903.396 délares
anuales lo que significa que los reembolsos —los que inducen a las firmas a
comunicar la verdad— caen, en promedio, a 9,2%.

TABLA 8 Resultados de la subasta para agentes receptores

Nombre fuente h, r P, Daiiok Pt Pago final

mg/It US$/lic US$/aiio US$/aiio US$/aio
Turismo 1.261.642 0,1970 | 1.640.134 533.044 323.106 161.553
Alimento 2.523.283 0,5653 | 3.280.268 | 1.066.087 | 1.854.336 927.168
Total 1.599.131 | 2.177.442 | 1.088.721

18 Los nuevos pagos finales de las cinco empresas de la Tabla 4 son, respectivamente, 379.146,
971.868, 1.261.192, 267.617 y 23.573 dolares anuales.
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Los resultados por el lado de la oferta, es decir, los agentes receptores de
la contaminacion, se presentan en las restantes columnas de la Tabla 8. Ade-
mas del dano que perciben, 1,6 millones de délares anuales, ambas firmas
tienen que pagar un total de 1,09 millones de délares anuales en licencias de
“reduccién de contaminaciéon” o de “aumento de concentraciéon”. Nétese que
cada firma solo paga por la concentracion adicional que su presencia origina.
Por ejemplo, en ausencia de Turismo, lo socialmente éptimo hubiese sido al-
canzar una concentracion de 8,153 mg/lts, es decir, 0,197 mg/lts menos que
la concentracion eficiente global de 8,35 mg/lts. Al igual que en la Seccion
4.1, uno puede pensar en devoluciones adicionales usando variaciones de la
expresion (10).

5. Comentarios finales

En este trabajo se ha desarrolla una propuesta para la protecciéon de recursos
comunes tales como la calidad del medio ambiente. Se trata de un mecanis-
mo de subasta cuya gran virtud, a parte de la simplicidad, es que soluciona
de forma eficiente y robusta los problemas de informacién asimétrica que
suelen existir entre las autoridades reguladoras y los agentes afectados por la
regulacion del uso del recurso. Los agentes participantes de la subasta tienen
incentivos a comunicar sus verdaderos costos y beneficios asociados al uso
del recurso independiente de lo que comuniquen el resto de los agentes, per-
mitiendo asi, la implementacion de una regulacion econémicamente eficiente,
es decir, que maximice el bienestar de la sociedad.

Dado que para hacer del mecanismo de subasta una propuesta factible
de politica publica requiere, entre otras cosas, entender sus méritos teéricos
y practicos. El objetivo de este documento ha sido ilustrar dichos méritos
a través de la aplicacién del mecanismo al problema de contaminaciéon de
descargas de demanda bioquimica de oxigeno (DBO) en una seccion alta del
rio Bio Bio. El proximo paso en esta tarea de difusion es discutir la viabilidad
juridico—legislativa del mecanismo poniendo particular atencion a aquellas
aplicaciones que tengan las mejores oportunidades de implementacion. Si
bien el mecanismo tiene una estructura suficientemente flexible como para
ser usado en distintos problemas de asignacion de recursos, los problemas
de control de la contaminacién aparecen particularmente atractivos, ya que
exigen determinar tanto metas globales como asignaciones individuales.'® El
mecanismo de subasta no sélo resuelve este problema de asignacién global
e individual en forma eficiente y robusta sino también en forma equitativa,

19 El mecanismo de subasta también puede jugar un rol muy importante en la asignacion de cuotas
globales e individuales de pesca, ya que en este caso son las empresas pesqueras las que estan me-
jor informadas, no sélo de sus costos privados de captura sino también de la abundancia/escasez
del recurso, lo que a su vez afecta sus costos de captura.
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pues, cada agente contaminante termina pagando exactamente por el dafo
residual que éste le impone al resto de la sociedad.

Uno de los aspectos practicos que debe ser considerado al momento de
implementar el mecanismo de subasta es el manejo de informacion por parte
del regulador. El regulador debe, en primer lugar, establecer la curva de daiio
marginal o de oferta que sera utilizada en la subasta. La metodologia para
la determinacion de dicha curva, mas alla de su magnitud, debe ser resuelta
en forma anticipada y de la forma mas objetiva posible. No olvidar que en
algunos casos puede ser necesario determinar parte de esta curva en forma
endogena en la subasta. En segundo lugar, se debe asegurar que las reglas de
la subasta, en lo que se refiere a computos de licencias, precios y devolucio-
nes, se apliquen tal como lo dicta su disefio original. Una forma de alcanzar
aquello puede ser la contratacién de una auditoria externa. Finalmente, el
regulador debe decidir si hacer publica o no cualquier informacién relativa a
las curvas de demandas entregadas por las firmas en la subasta. Con el pro-
posito de evitar distorsiones en la conducta de las firmas, el regulador debiera
restringirse a informar solamente los resultados de la subasta, es decir, todo
aquello concerniente a asignaciones y precios.
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Resumen

El presente estudio tiene el proposito de aportar a la discusion en torno a la
formulacioén del proyecto de ley para una nueva institucionalidad ambiental
en Chile. Dos argumentos principales surgen a favor de un Ministerio y en
contra de él, apoyado por un servicio técnico (actual CONAMA). Por un lado,
se seflala la transversalidad y coordinacion del tema ambiental, y por otro, el
perfil del tema y la responsabilidad politica asociada.
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Para llevar adelante la discusion, se ha disenado un esquema organiza-
cional y su respectivo texto explicativo, basado en aquellas consideraciones
y convergencias sobre el estado de la gestion ambiental y la institucionalidad
correspondiente. Cada tema tiene a su haber una justificacion basada en la
experiencia internacional de cuatro casos de estudio: Brasil, Canad4, México
y Nueva Zelanda.

El estudio arroj6 importantes conclusiones. Primero, la literatura revisada
coincide en aquellas consideraciones sobre las funciones de la institucionalidad
ambiental, apoyadas por el sector politico. Segundo, una mejor aplicacion de
la Ley N° 19.300 mejoraria la gestion ambiental en el pais. Tercero, para pro-
fundizar el sistema nacional de gestion ambiental se requiere ingresar en una
segunda etapa de desarrollo institucional, la cual deberia promover los aspectos
de coordinacién en las actividades de entidades estatales. Cuarto, los paises
analizados muestran la evolucion y adaptacion de la institucionalidad ambiental
a los cambios experimentados en el sistema internacional. El modelo chileno
seria propio y novedoso de acuerdo a sus necesidades y recursos, no obstante,
es importante entender que los desafios de la gestion ambiental son experimen-
tados en todos los paises, y que ante ellos hay respuestas diversas. Finalmente,
la forma en que la nueva institucionalidad debiera cubrir el territorio es clave y
requiere de precision para asegurar la integralidad de sus componentes natura-
les, ademas del principio de subsidiariedad en la gobernanza ambiental.

Introduccion

1. Breves aspectos constitucionales

La Constitucion Politica de la Republica, en mérito a su rol dentro de un Es-
tado de Derecho, es un referente formal—fundamental de la institucionalidad
ambiental chilena. Los aspectos ambientales explicitamente consagrados por
dicho cuerpo normativo se traducen —predominantemente — en el recono-
cimiento a todas las personas de determinados derechos constitucionales.
Al respecto, el articulo 19 N° 8 establece el “derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminaciéon” incorporando que “Es deber del Estado
velar para que este derecho no sea afectado y tutelar la preservacion de la
naturaleza”; finalmente agrega que “La ley podra establecer restricciones
especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades para proteger
el medio ambiente”. Por su parte, en el art. 19 No 24 se hace referencia a “la
conservacion del patrimonio ambiental” en tanto elemento constitutivo de la
funcioén social de la propiedad. Estos elementos, y su garantia por medio del
recurso de proteccion (art. 20), han sido tratados lata y descriptivamente,
por lo mismo resultaria redundante referirse a éstos por medio del presente
documento. Por consiguiente, nuestra propuesta no abarca modificaciones
constitucionales sustantivas.
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No obstante lo anterior, es necesario advertir el riesgo que representa la
ausencia de debate critico en torno a aquellos aspectos ambientales presentes
sustantivamente en la Constitucion. Asi se estima la necesidad de abrir el
debate en torno a aquellos aspectos de relevancia ambiental, que historica-
mente aparecen con un caracter pétreo. Dentro de otros puntos claves, es
recomendable revisar:

* Lo restringido que resulta, para la gestiéon de la sustentabilidad, la no-
cion de “medio ambiente libre de contaminaciéon”?. Ella restringe la
calidad ambiental a un asunto de niveles aceptables de presencia de
contaminantes, en circunstancia que la calidad ambiental es algo mucho
mas complejo que incluye otros factores no necesariamente asociados
con lo anterior.

+ Igual circunstancia respecto de la debilidad del Estado regulador res-
pecto de los recursos naturales y el territorio.

» El actual estatuto constitucional de la propiedad, el que debiese repen-
sarse en pos de concebirlo a la luz de su funcionalidad socioecolégica®.

2. Consideraciones sobre las funciones de la institucionalidad
ambiental en Chile

Con un poco mas de diez afios desde la aprobaciéon de la Ley General de
Bases del Medio Ambiente (No 19.300) y la creaciéon de la Comision Nacio-
nal del Medio Ambiente (CONAMA), Chile se ve enfrentado a un profundo
redisefio de su institucionalidad ambiental, que tiene como fin hacerla mas
acorde con los desafios que enfrenta y enfrentara el pais en estas materias.
Como parte de este desafio, recientemente la Presidenta Michelle Bachelet
promulgé la ley que crea el cargo de Ministro Presidente de la CONAMA
(15/03/2007, ley N° 20.173), para luego nombrar como ministra a la, hasta
ese entonces, Directora Ejecutiva de CONAMA, Ana Lya Uriarte. El resulta-
do ha sido un nuevo estatus jerarquico del titular de CONAMA, carente de
una real reforma institucional, la que requiere un redisefio coherente con los
estandares ambientales a los cuales debiera aspirar el pais. No obstante lo
anterior, y en coherencia con un protocolo de acuerdo suscrito entre el Ejecu-
tivo y los diputados integrantes de la Comision de Recursos Naturales, Bienes
Nacionales y Medio Ambiente (10/01/2007), la nueva ministra tendra como
tarea prioritaria la presentacion, dentro de un plazo prudente y acotado, de
una propuesta de redisefo de la institucionalidad ambiental.

2 Lainterpretacion de esta nocion la entrega el legislador en laley 19.300 (art. 2 letra m) al senialar
que el medio ambiente libre de contaminacion es “aquél en el que los contaminantes se encuen-
tran en concentraciones y periodos inferiores a aquéllos susceptibles de constituir un riesgo a la
salud de las personas, a la calidad de vida de la poblacion, a la preservacion de la naturaleza o a
la conservacion del patrimonio ambiental”.

3 Como bien se desprende de la nocion de sustentabilidad propuesta por Gallopin (2003).
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En este contexto, un equipo interdisciplinario de la Pontificia Universidad
Catolica de Chile ha estudiado por un periodo superior a cinco meses las
fortalezas y debilidades del modelo institucional ambiental nacional actual
junto con la experiencia internacional de cuatro paises relevantes, los cuales
son: Brasil, Canada, México y Nueva Zelanda®. Ello, con el fin de proponer y
justificar cambios en el disefio de la institucionalidad que aporten al redisefio
de la misma, asignada a la Ministra de Medio Ambiente.

Como equipo de investigacion hemos llegado a la conclusiéon que, inde-
pendientemente del aspecto final del organigrama institucional ambiental
propuesto, la nueva maxima autoridad en el tema debiera, al menos, conside-
rar los siguientes puntos claves:

a. La gobernabilidad ambiental de Chile excede a la actual Comision

Nacional del Medio Ambiente o a un eventual ministerio. Hay un sin
numero de influencias en los temas de relevancia ambiental que resul-
tan de una compleja interaccion entre una variedad de fuerzas fisicas,
economicas y sociales que a su vez son afectadas por un gran nimero
de actores que varian desde individuos a corporaciones y gobiernos. La
idea fuerza aqui es que se tome conciencia que la cabeza institucional
del medio ambiente debe estar constantemente en relacion con actores
muy diversos para lograr su objetivo final.

La experiencia internacional muestra una intensa actividad de
cambios reiterados en la institucionalidad ambiental lo que eviden-
cia la naturaleza dinamica y desafiante de los temas de relevancia
ambiental. La leccion establece que hay que estar abiertos a la reade-
cuacion periodica de la institucionalidad ambiental, creando mecanis-
mos que contemplen la revision sistematica de no solo las politicas, los
planes, los programas y las normas, sino también de algunas funciones
tan relevantes como las llevadas a cabo por el Sistema de Evaluacién
Ambiental.

La centralizacion de la totalidad de los temas ambientales en una
sola institucionalidad no es posible ni necesariamente recomenda-
ble. Nuevamente, la experiencia internacional muestra que la institu-
cionalidad ambiental comparte &mbitos de accién con otras entidades
gubernamentales a cargo de, por ejemplo, recursos naturales como los
ocednicos y pesqueros en el caso de Canada, o un Ministerio de Indus-
trias Pesqueras y de Silvicultura en el caso de Nueva Zelanda. Por tanto

4 En el caso de México y Brasil, los paises fueron seleccionados por presentar las institucionalidades
ambientales mas consolidadas de la region, ademas de ser las economias mas dinamicas de la
zona, junto a Chile. Por otra parte, Canada y Nueva Zelanda, ambos son paises que basan, predo-
minantemente, sus economias en los recursos naturales y actividades agricolas. De estas cuatro
naciones, solo Brasil no es miembro de la OCDE.
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el desafio de la coordinacion de la gestion de recursos naturales que
no se encuentran todos bajo mandato de la institucionalidad ambiental
principal es y sera siempre clave.

Es necesario transparentar y eliminar la superposicion de las fun-
ciones de fomento de la produccion, de fiscalizacion del cumpli-
miento de la normativa y de proteccion o cuidado de los mismos
recursos (ej. CONAF, Subsecretaria de Pesca, entre otros). En el nuevo
esquema institucional seria altamente recomendable que las funciones
de fiscalizacion de esos organismos fueren traspasadas al érgano fis-
calizador principal y que las de proteccién y cuidado de esos recursos
recayeren entonces de manera principal, aunque no exclusiva, en esta
nueva institucionalidad ambiental.

Es importante no confundir el concepto de Desarrollo Sustentable
con el de Medio Ambiente. El Desarrollo Sustentable incluye la idea
de proteccion ambiental, en un contexto de uso, desarrollo y conserva-
cion de los recursos naturales y fisicos. No obstante, incorpora ademas
el desafio de la equidad social y del desarrollo econémico. En este sen-
tido, es necesario que la nueva institucionalidad ambiental considere la
creacion de instancias donde estas tres vertientes del desarrollo susten-
table puedan dialogar.

Es necesario transparentar y darle espacio institucional a la ten-
sion existente entre un modelo de crecimiento econémico basado
en la explotacion y uso de recursos naturales y la proteccion am-
biental de éstos. Los casos estudiados dan cuenta de creativas instan-
cias que facilitan el didlogo y acuerdo entre ambos objetivos que seria
interesante considerar para el caso chileno. Por ejemplo, en el caso de
Canadéa se han implementado Mesas Redondas de Economia y Medio
Ambiente; en México se ha desarrollado un instrumento llamado Or-
denamiento Ecolégico, el cual implementa mecanismos de consenso y
disminucion de conflictos entre los diversos actores.

La importancia de la ciencia y como fomentar un adecuado uso de
ésta en la toma de decisiones politicas relacionadas con los temas
ambientales, debe también ser una preocupacion que oriente la re-
forma institucional en curso. La experiencia internacional nos muestra
diversas alternativas como, por ejemplo, el caso de México en el cual
existe un 6rgano descentralizado dentro de la estructura organica de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), lla-
mado Instituto Nacional de Ecologia (INE), el cual genera conocimiento
cientifico y técnico ambiental.

La necesidad de perfeccionar y profundizar las iniciativas de par-
ticipacion civil en la creacion de proyectos socio—ambientales,
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desarrollo integral, evaluacion de impacto ambiental y toma de
decisiones. El mensaje es que hay que considerar la creacion o reade-
cuacion de instancias y estructuras formales de participacion civil que
co—ayudaran a disenar un desarrollo integral de estas materias. En el
caso de México, por ejemplo, la estructura organica de su maxima auto-
ridad ambiental contempla una Unidad Coordinadora de Participaciéon
Social y Transparencia, la cual a través del establecimiento de equidad
de género y etnia en las politicas del sector, atiende tanto a los pueblos
indigenas como a las mujeres.

En lo relativo a los diagnosticos que desde 1994 se han realizado sobre la
experiencia institucional chilena, hay divergencias. No obstante, una lectura
critica de los siguientes documentos permite una apreciacion de las consi-
deraciones centrales para una propuesta de disefio de la institucionalidad:
el estudio de la reforma de la ley N° 19.300, encargado por CONAMA en el
afilo 2000 a un conjunto de abogados conocidos como “el Club de Tobi”, los
capitulos en Ruthenberg (2001), el informe OCDE (2005), el Informe Pais
del Instituto de Asuntos Publicos—Universidad de Chile (2006), las Terce-
ras Jornadas de Derecho Ambiental del Centro de Derecho Ambiental—Uni-
versidad de Chile (2006), Corporacion Industria Sustentable (2006), y los
nueve documentos de diversos autores en las series En Foco de Expansiva
(2006). El Acuerdo Chagual (21/11/05) con las principales ONGs ambien-
tales también propone opciones para una nueva institucionalidad, como una
Subsecretaria de Recursos Naturales y Biodiversidad con la actual CONA-
MA convirtiéndose en Subsecretaria de Gestion Ambiental (ver también La-
rrain, 2006; Programa Chile Sustentable, 2006). Es importante destacar
que existe un nucleo de individuos que han acompanado la primera década
de vigencia de la ley, ya sea jugando un rol de creadores, de opositores o de
promotores del sistema vigente. Sus posiciones son conocidas y se repiten en
las principales publicaciones relacionadas reflejando las divergencias sobre
el tema, desde intereses y perspectivas distintas. Dentro de este contexto, el
nuevo disefio institucional presenta la tarea de satisfacer demandas diversas,
en lo que se puede definir como una segunda fase de la institucionalidad
ambiental en Chile.

3. Organigrama del nuevo disefio de la institucionalidad ambiental
en Chile

El organigrama adjunto grafica la organizaciéon de los elementos mas rele-
vantes de la institucionalidad ambiental que se propone. El texto a conti-
nuacion explica los distintos elementos de esta ultima, sin entrar en mayor
profundidad.
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Propuesta del nuevo diseio de la institucionalidad ambiental en Chile

1. Desarrollo Sustentable

La Politica Ambiental de Desarrollo Sustentable, que fuera aprobada en 1998,
refleja gran parte del desafio institucional relativo a la incorporacién de este
tema dentro de las politicas publicas. Esta norma establece una agenda que
incorpora la definicion amplia de desarrollo sustentable, presentada por la
Ley N° 19.300 (art. 2, letra g), es “el proceso de mejoramiento sostenido y
equitativo de la calidad de vida de las personas, fundado en medidas de con-
servaciéon y protecciéon del medio ambiente, de manera de no comprometer
las expectativas de las generaciones futuras.”

Esta Politica incluye grandes objetivos relacionados con la orientacion del
pais, valores asociados con el desarrollo y aspectos socio—economicos, tales
como la equidad. Debido a las raices ambientales de la agenda de sustentabi-
lidad, que emerge desde el informe UICN (1980) Estrategia de Conservacion,
el informe de la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo (Informe
Brundtland, 1987) y de las reuniones en Rio de Janeiro (1992) y Johannes-
burgo (2002), el tema de desarrollo sustentable esta percibido, erroneamen-
te, como un tema exclusivo de la institucionalidad ambiental. No obstante,
ésta constituye una agenda mas amplia que no se reduce sélo a una agenda
ambiental; ello queda de manifiesto en el Programa 215, el cual refleja la
amplitud tematica de la agenda de desarrollo sustentable.

Esta claro que el gobierno chileno, desde 1998 a la fecha, ha sido lento
para comprometerse con un modelo de desarrollo sustentable. Aunque pue-
den observarse varias iniciativas, como los Acuerdos de Produccién Limpia,
y politicas tales como la de Biodiversidad, es evidente que el desarrollo sus-
tentable no ha alcanzado a consolidarse como directriz de los ministerios
con mas injerencia en el tema, entre otros, los de Economia, Mineria, Ener-
gia, MIDEPLAN y MINVU. Para asumir una orientacion hacia el desarrollo
sustentable, es necesario que dicho concepto no se restrinja sélo a una serie
de iniciativas estrictamente ambientales, o peor atun, que la agenda de desa-
rrollo sustentable se reduzca a la agenda ambiental. Por el contrario a una
perspectiva sectorial, el desarrollo sustentable deberia estar a cargo de todas
las entidades publicas, quienes en conjunto debieran estimular el involucra-
miento del sector empresarial y de la sociedad civil.

En este sentido, la transversalidad ambiental debe ser reconstruida a la
luz de la agenda de desarrollo sustentable, lo que implica que los temas de

5 El Programa 21 fue una estrategia para el desarrollo sustentable del siglo XXI, establecido como
acuerdo en la Cumbre sobre Medio Ambiente y Desarrollo realizada en Rio de Janeiro el afio
1992.
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proteccion, conservacion y calidad ambiental sean una variable mas, entre
otras, dentro de la amplitud de dicha planificacion (la agenda ambiental de
CONAMA 2002-06 refleja esta diferencia entre un plan ambiental y uno de
desarrollo sustentable).

La responsabilidad sobre la agenda de desarrollo sustentable ha estado
a cargo, desde 1999, del Consejo de Desarrollo Sustentable. Este organis-
mo, compuesto por 92 miembros que se retinen anualmente, ha funcionado
como un ‘watch dog’ de las politicas de CONAMA mas que promover una
planificacién de desarrollo sustentable y velar por la implementacion de su
politica asociada. Asi, las iniciativas del Programa 21, por ejemplo, estan casi
ausentes en el pais®.

En mérito a lo descrito, se sugieren las siguientes instancias para avanzar

con la agenda de desarrollo sustentable:

* Mesa interministerial: Agencia a cargo de la programacion de desa-
rrollo nacional, fijada por la presidencia. Presidida por Ministerio Secre-
taria de la Presidencia (MINSEGPRES) y conformado por los ministros
del actual Consejo Directivo.

* Secretariado: Acttia como unidad de apoyo y seguimiento en la admi-
nistracion del tema. Esta unidad deberia ser parte del MINSEGPRES.
Su rol deberia ser el seguimiento y coordinacion entre las mesas inter-
ministeriales, regionales y locales.

+ Mesas Regionales: Compuestas por el Intendente (quien preside), de
los SEREMI, gobernadores de provincias, consejeros, y miembros del
consejo consultivo regional. Su funcion corresponde a la promocion del
desarrollo sustentable a nivel regional.

* Mesa Local de Desarrollo Sustentable: Compuesta por alcaldes, con-
cejales y representantes del ambito de la sociedad civil y el empresaria-
do. Aprovechando el Programa 21 como guia operacional, su funcion
corresponde a la promocién del desarrollo sustentable a nivel comunal.

2. Unidades ambientales ministeriales y su coordinacion

Bajo el modelo institucional vigente, ademas de las atribuciones ambientales
detentadas por CONAMA, diversos ministerios han ejercido histéricamente
competencias e influencias ambientales de distinta indole. Este hecho motivo
a que, antes de la vigencia formal del modelo coordinador, se crearan ‘unida-
des ambientales ministeriales’, las cuales tendrian el rol de ejercer la gestion

6 De acuerdo con el segundo resumen global de actividades del Programa 21, realizado el afio
2002 por la Internacional Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI) y la Comision de
Desarrollo Sostenible de la ONU (CDS), en Chile cuenta con quince iniciativas.
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ambiental dentro de cada ministerio. En su oportunidad llegaron a existir
trece ministerios con tales unidades’. No obstante, la relevancia que reviste la
presencia de esta figura dentro de un sistema del tipo coordinador, en la cual
cada ministerio guarda celosamente su &mbito de competencia, en la practica
hace que tales unidades pierdan dramaticamente injerencia dentro de los
ministerios. Ello en la medida que tales areas se vieron debilitadas durante
los primeros seis afos de existencia formal del modelo coordinador, en razén
de la partida de sus integrantes hacia la CONAMA y al sector privado, de su
pérdida de relevancia y directamente de su desactivacion®.

En base a lo descrito, y a la evidente influencia — directa o indirecta — de
las decisiones adoptadas desde los diversos ministerios, es que dentro de
nuestra propuesta estimamos la necesidad de reinstituir la existencia de las
unidades ambientales ministeriales®. A nuestro juicio, y advirtiendo la evi-
dente falta de relevancia que demuestra la desarticulacion y debilitamiento
de estas unidades, sostenemos la necesidad de una consagracién formal de
las mismas. Esto podria ser factible, a través de un estatuto que prescriba
su presencia obligatoria en, a lo menos, aquellas carteras cuyos ministros
sean parte del actual Consejo Directivo. Ahora, desde una perspectiva sus-
tantiva, se sugiere que dichas unidades debieran ser organizadas en pos de
la responsabilidad de cada ministerio por la gestion ambiental de su sector
en especifico. Ademas, ello es de gran utilidad como unidad de apoyo en el
proceso de toma de decisiones sectoriales de los ministerios, en sus distintos
niveles de accion.

Por su parte, y advirtiendo la necesidad de generar forzadamente una
instancia de coordinacion ambiental entre los distintos ministerios, se ha
propuesto la existencia de una unidad coordinadora. Ella, radicada bajo el
alero del nuevo ministerio, coordinaria a través de las unidades ambientales
ministeriales la gestion ambiental de los diversos ministerios.

Esta propuesta se ve respaldada por la experiencia internacional, en la
cual la coordinacion es presentada como una funciéon fundamental para cum-
plir con la misién y las atribuciones de los entes ambientales competentes,
hacia todo el territorio del pais. Por lo tanto, es necesario la consideracion de
estos casos al respecto: la transversalidad de la funcion de coordinacion de
la institucionalidad ambiental se ve reflejada en la existencia de unidades

7 Los ministerios en cuestion son: Economia, Fomento y Reconstruccion, Obras Publicas, Agricultu-
ra, Bienes Nacionales, Salud, Mineria, Vivienda y Urbanismo, Transportes y Telecomunicaciones,
Planificacion y Cooperacion, Educacion, Defensa Nacional, Relaciones Exteriores e Interior.

Como sefiala Asenjo (2006).

En el caso del MOP, esta unidad se encuentra consolidada (bajo el nombre de Departamento de
Medio Ambiente y Territorio). Ello se explica, en parte, debido a las exigencias ambientales rela-
cionadas con procedimientos de intervenciones.
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coordinadoras y articuladoras dentro del Ministerio de Medio Ambiente,
que permite establecer un conjunto articulado de é6rganos, entidades, reglas
y practicas responsables de la proteccion y mejora de la calidad en este asun-
to.

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) de
Meéxico, ha innovado institucionalmente en esta materia, mediante la crea-
cion de la Unidad Coordinadora de Delegaciones y Coordinaciones Regiona-
les. Esta tiene la funcion de coordinar las acciones operativas de la depen-
dencia en las entidades federativas, a través de sus delegaciones federales y
coordinaciones regionales.

Por su parte, el Ministerio de Medio Ambiente de Brasil contempla la
Secretaria de Articulaciéon Institucional y Ciudadania Ambiental, la cual
promueve la articulacion e integracion intra e intergubernamental (a nivel
de estados) de aquellas actividades dirigidas hacia la implementacion de las
politicas publicas medioambientales y al desarrollo de la articulacion con las
esferas federal, estatal y municipal, y con las ONGs sobre materias legislati-
vas de interés del Ministerio.

3. Ministerio de Medio Ambiente

En el corazoén del debate sobre la nueva institucionalidad ambiental en Chile
esta la discusion en torno a la necesidad de tener o no, una cartera ministe-
rial para la nueva autoridad ambiental con rango ministerial. Hay dos argu-
mentos principales a favor y en contra, de él apoyado por un servicio técnico
(la actual CONAMA).

Al respecto:

La transversalidad y coordinacion del tema ambiental. Sin duda, el tema
ambiental estda dotado de un caracter transversal, demandando la coordina-
cion de multiples actores, tanto en el &mbito publico como en el sector pro-
ductivo y demas miembros de la sociedad civil. No obstante ello, el modelo
vigente desde 1994 no ha alcanzado a generar suficientes responsabilidades
ambientales en las distintas autoridades publicas en particular. Ante el pa-
norama existente, la respuesta puede ser ‘mas de lo mismo’ y una aplicacion
mas agresiva y profunda de la ley existente, con mas obligaciones reguladas y
asociadas con metas y presupuestos. La mejor forma de asegurar este proceso
de profundizacion es a través de la creacion de un ministerio con competen-
cias y recursos adecuados para superar el bajo perfil politico del tema. Este
ministerio debiere tener como prioridad velar por la incorporacion del tema
en las agendas de los otros ministerios y servicios publicos (por ejemplo, pro-
ponemos la participaciéon del ministro en el Consejo Directivo de la Comision
Nacional de Energia y en la Mesa interministerial sobre Ciudad y Territorio),
en el sector productivo y en la sociedad civil. Este modelo de ministerio con
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funciones de coordinacion, evaluacion, y formulaciéon de estrategias y politi-
cas ambientales, es el que predomina en la mayoria de los paises del mundo
(dicha estructura esta contemplada dentro de todos los paises de la OCDE, a
excepcion de Suiza y EE.UU), y esta percibido como parte de la buena gober-
nanza en el area (tal como da cuenta el Environmental Sustainability Index de
las universidades de Yale y Columbia).

El perfil del tema y la responsabilidad politica asociada. A pesar de la
instalacion del modelo de la Ley N° 19.300, y luego la creaciéon de La Politica
Ambiental de Desarrollo Sustentable de 1998, el tema ambiental ha jugado
un rol menor dentro la agenda publica. Solo en casos emblematicos (Ralco,
Celco, Pascua Lama), presiones externas (el informe OCDE de 2005, algunos
acuerdos comerciales, y exigencias de mercados extranjeros) y el posiciona-
miento de la problematica del cambio climatico, el tema ambiental ha tenido
la importancia adecuada. La agenda ha sido reactiva mas que propositiva, y
el rol de la CONAMA ha sido, mas que nada, administrar un SEIA restringido
tanto a la discusion de las mitigaciones de los impactos generados por proyec-
tos especificos, como a la elaboraciéon de planes y politicas que responden a
crisis ambientales (ej. el PPDA), o al aumento de la relevancia sobre un tema
en particular (ej. la Estrategia Nacional de Biodiversidad, la Estrategia Na-
cional de Cambio Climatico). Para aplicar la Ley N° 19.300 en su totalidad y
entrar en una segunda etapa de profundizacion de los logros de la institucio-
nalidad ambiental desde 1994, se requiere un salto de escala y de responsa-
bilidad en el tema. Esta responsabilidad, con liderazgo politico en el &mbito,
y mas alld de un mejoramiento técnico, podria generar mayores resguardos
y eficiencias en el manejo de recursos naturales y un acrecentamiento de la
calidad ambiental en todos los medios por multiples autoridades.

Como consecuencia de la necesidad de cambiar la naturaleza del pivote
de la institucionalidad ambiental, el Ministerio de Medio Ambiente también
requiere componentes que se construyan a partir de lo existente en la CONA-
MA actual. Esto implica un fortalecimiento de las unidades existentes y de la
incorporacién de nuevas unidades organizadas dentro de dos subsecretarias:
una de Gestion Ambiental y otra de Cuencas. Mientras que la CONAMA
trabaja fuertemente en la primera area, la segunda agrega los elementos te-
rritoriales para el manejo del medio ambiente, ademas de los componentes
claves para la calidad ambiental y la constitucion de ecosistemas (agua y

biodiversidad).

Las unidades de administraciéon del ministerio serian analogas a las que
existen actualmente en CONAMA (coordinaciéon interministerial; auditoria
interna; comunicaciones; juridica; planificaciéon, presupuesto, administracion
y recursos humanos). Estas unidades tienen la responsabilidad del funciona-
miento de la entidad en términos de la administracion publica, tales como
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la gestion de recursos humanos, la gestion del presupuesto, la planificacion
institucional y los aspectos juridicos. En muchos sentidos, estas unidades re-
producen la organizacién administrativa de la mayoria de los ministerios.

Lo relativo al presupuesto del ministerio, es un tema clave, sin embargo,
requiere de un andlisis posterior a la discusioén aqui presentada (no entramos
en este asunto en detalle) y representa un elemento sumamente importante
a considerar en el proyecto de ley del 2008. Ello en razon de tres puntos
claves: en primer lugar, la mayor parte del gasto ptblico ambiental no se
relaciona con la CONAMA, como en el caso del Ministerio de Salud, a través
de la fiscalizacién de la contaminacion del aire, agua y ruido, mientras los
Ministerios de Agricultura y de Economia comparten mas de la mitad. El
segundo punto dice relacién con la incoherencia del presupuesto frente a las
exigencias de la agenda ambiental del pais, lo que se refleja, por ejemplo, en
el financiamiento del SEIA. Con més proyectos entrando en el sistema, el pre-
supuesto no ha reflejado estas demandas sobre los recursos asignados, con
muchos gastos relacionados y compartidos entre multiples servicios publicos.
El tercer punto es que la proporcioén del gasto publico dirigido a temas medio
ambientales se ha mantenido en un bajo nivel en relaciéon al gasto general
de DIPRES. De esta situacion surgen dos lecturas posibles: una es que los
temas ambientales no han generado mayores riesgos para la sociedad en el
tiempo y por lo mismo no merecen mayores gastos (respecto al total); otra es
que habria una subestimacién de los gastos publicos ambientales necesarios
para reducir los riesgos para la sociedad, como son el educar en este campo,
conservar los recursos naturales renovables y la biodiversidad, ademas de
mantener calidades ambientales y ecosistémicas adecuadas. Los diagnosticos
disponibles sugieren que la segunda lectura es la que tiene mayor respaldo,
por eso se propone la creacién de un ministerio y la discusion sobre un pro-
yecto ley en la materia.

Respecto a la necesidad de crear un Ministerio de Medio Ambiente, con
competencias y recursos pertinentes, un estudio de la CEPAL (Acufa 1999)
ha mostrado la evolucién tanto de la legislacién ambiental, como de la insti-
tucionalidad ambiental internacional, que fortalecen esta iniciativa. Al res-
pecto:

La mejora de la legislacion ambiental y el surgimiento de leyes marco
son consecuencias de la racionalizacion del aparato estatal, y han exigido
una mayor conciencia ambiental tanto a nivel nacional como internacional.

Todos los paises estudiados han experimentado una evolucion hacia
la mas alta jerarquia ambiental (ministerio). En el caso de Brasil, su ins-
titucionalidad ambiental evolucioné desde la Secretaria Especial de Medio
Ambiente (SEMA) hacia un Ministerio de Medio Ambiente. Por su parte,
Meéxico, evolucion6 desde una Subsecretaria para el Mejoramiento del Medio
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Ambiente hacia la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pes-
ca, que finalmente llegé a ser la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT). Por dltimo, Canada y Nueva Zelanda dieron a la
autoridad medio ambiental la mas alta jerarquia con el nombre de Ministerio
de Medio Ambiente.

3.1 Subsecretaria de Gestion Ambiental

3.1.a Division de Ciudadania Ambiental

El actual Departamento de Educacion Ambiental y Participaciéon Ciudadana
de la CONAMA tiene el rol de profundizar la ‘ciudadania ambiental’ en el
pais. El enfoque se ha plasmado principalmente en cuatro areas: el Sistema
Nacional de Certificacion Ambiental de Escuelas (SNCAE); la promocion de
participacion en procesos de SEIA y planificacion; la Politica Nacional de
Educacion para el Desarrollo Sustentable (planteado por UNESCO como la
Década de Educacion para el Desarrollo Sostenible, 2005-2014; todavia en
discusion); y el Fondo de Proteccion Ambiental (FPA) que pretende estimular
iniciativas de pequefia escala a nivel local.

El tema de la participacion es bastante complejo, y no exclusivo de la insti-
tucionalidad ambiental, sino que se extiende hacia la administraciéon publica
en todos sus ambitos. De alli que el desarrollo de sistemas de involucramien-
to hacia los diversos sectores en la institucionalidad ambiental se mantenga
como un objetivo importante (apoyado por el instructivo presidencial que
al respecto fue dictado en el 2000). Es cierto que la participacién requiere
tiempo, informacion necesaria en un lenguaje accesible, apoyo técnico para
interpretar informacion y generar conclusiones al respecto, e instancias de
seguimiento del proceso y comunicacién sobre las decisiones tomadas. Los
limites de la participacién deben ser transparentes para evitar confusion, leal
igual que los procesos en los cuales se promueve la participacion, los cuales
deben ser optimizados. Aclarar los espacios o instancias de participacion, ca-
nales de comunicacién, distribucién de informacién necesaria, y los derechos
y responsabilidades de los participantes, requiere todavia de un profundo
desarrollo.

Para poder ser actor en los procesos de participacion, los niveles de educa-
cion en temas ambientales requieren de un fortalecimiento mayor. Mientras
que el SNCAE ha sido un programa para promover conocimiento general
entre los estudiantes de establecimientos educacionales, con frutos en el me-
diano plazo, hay una ausencia de mecanismos para promover la educaciéon
ambiental en los d&mbitos de educacién superior, en organizaciones civiles
como Juntas de Vecinos, a través de los medios de comunicacion, dentro
del sector privado (mas alld de los Acuerdos de Produccién Limpia a cargo
de CORFO) y a través de las instituciones publicas. Enfocar la educacion
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ambiental hacia los alumnos de los establecimientos educacionales es una
inversion a futuro, no obstante ello, hay otros ambitos en que se pueden
comunicar las responsabilidades ciudadanas para el mejoramiento de sus
entornos. El FPA ha sido util como fuente de financiamiento de unas pocas
iniciativas en esta linea, sin embargo, los montos por proyecto son bajos y no
existe claridad en torno a la manera en que estos ejemplos pilotos pudieren
aportar a la generaciéon de sinergias mayores, como lo seria la difusion de
nuevas practicas que surgieren de ellas.

La Divisién de Ciudadania Ambiental tendria las responsabilidades que
mantiene hasta la fecha. A pesar de esto, se advierte que:
* Los mecanismos de participacion requieren mayor claridad como,
por ejemplo, en lo relativo a las responsabilidades de los participantes y
al acceso a informacién relevante.

* El FPA debe transformarse en otro tipo de instrumento que incenti-
ve clertas iniciativas en las lineas estratégicas o politicas nacionales, con
el objetivo de reproducir las buenas précticas.

* La ciudadania debe extenderse al sector privado, a través de la
promocion de la agenda de Responsabilidad Social Empresarial, en
conjunto con CORFO.

+ Existe la necesidad de construir una politica nacional de educacion
ambiental, como eje importante pero no exclusivo de la educacion para
el desarrollo sustentable. Esta politica debe trascender el ambito de los
colegios e integrar iniciativas de diversos stakeholders a nivel comunal,
transformando la educacion en actividades concretas. Un paso prelimi-
nar puede ser el proceso de ‘educar a los educadores’ en el tema.

La existencia de una Divisiéon de Ciudadania Ambiental se ve fortalecida
por la experiencia de los paises estudiados, la cual promueve la generacion
de espacios de participacion ciudadana y fomenta la educacion ambiental de
los individuos para el logro de la misma.

Al respecto surgen dos solidos argumentos a favor de la creacion de esta
entidad: la promocion de la generacion de espacios y la consolidacion de
procesos de participacion de la ciudadania se ven reflejados en ciertas
estructuras institucionales ambientales. En este aspecto, es importante
destacar el caso de Canada, el cual ha desarrollado una instancia de partici-
pacion de la sociedad civil en materia de evaluaciéon ambiental. Cada cinco
aflos los ciudadanos, a través de reuniones y sitios web interactivos, realizan

10 Predominantemente éstas se reducen a garantizar que la ciudadania participe e influya en las
decisiones adoptadas dentro del marco de los instrumentos de gestion ambiental, politicas y pro-
gramas ambientales.
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evaluaciones de impacto ambiental para proyectos propuestos por el gobier-
no federal, financiados o permitidos por él. Brasil por su parte, contempla
una Secretaria de Articulacion Institucional y Ciudadania Ambiental, como
o6rgano especifico singular dentro del Ministerio de Medio Ambiente. Sus
principales atribuciones estan reunidas en tres grandes areas: Coordinacién
del Sistema Nacional de Medio Ambiente (SISNAMA); Ciudadania y Respon-
sabilidad Medio Ambiental; y Educacién Ambiental.

Por otro lado, México contempla, dentro de la SEMARNAT, una Unidad
Coordinadora de Participaciéon Social y Transparencia que tiene a su haber
todo lo relativo a la promocién, apoyo y organizacion de la participacion civil
en la planificacion, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica ambiental.
Ademas, este 6rgano recibe, monitorea y canaliza las demandas por parte
de la ciudadania y disefla mecanismos, lineamientos y criterios de atencion
ciudadana.

La experiencia de Nueva Zelanda es un claro ejemplo de interés en la
opinién publica, debido a que el Departamento de Conservaciéon ha desa-
rrollado una Politica de Consulta, el cual trabaja con fuerte énfasis en el
desarrollo de la participacién ciudadana en el proceso de toma de decisio-
nes. Ademas, existe una fuerte influencia de las ONGs, tales como el Royal
Forest and Bird Protection Society, Greenpeace, the Maruia Society, Royal
Society of New Zealand, the Federated Mountain Clubs, and Environment
and Conservation Organisations (ECO), debido a la capacidad que éstas po-
seen para reflejar y movilizar el juicio publico y de expertos, logrando de
alguna manera desarrollar nuevas politicas o reconsiderar las ya existentes.
Otro caso interesante es el de Brasil, a través del Departamento de Educa-
cion Ambiental de la Secretaria de Articulacion Institucional y Ciudadania
Ambiental del Ministerio de Medio Ambiente, busca fomentar y orientar el
componente ambiental en los programas y acciones de las Secretarias del
Ministerio de Medio Ambiente.

El otro argumento clave es que la educacion ambiental hacia la socie-
dad civil es esencial para el logro de los objetivos propuestos en la politica
ambiental y de aquellos adquiridos internacionalmente. Los ‘protagonistas
inconscientes’ del cuidado del medio ambiente son los propios ciudadanos y
la educacion ambiental es la via mas eficiente y sostenible de lograr que ellos
reconozcan tal rol y su incidencia. La experiencia internacional muestra exi-
tosas instancias de educacion ambiental en la cual se han desarrollado pro-
yectos, programas y estrategias que impulsan el cuidado del medio ambiente
y contribuyen hacia la formacién de una sociedad informada, con sentido
comun y cultura ambiental. Una de ellas es el Centro de Educacién y Capaci-
tacion para el Desarrollo Sustentable (CECADESU) de México, que promueve
la capacitaciéon y comunicacion para alcanzar tales metas.
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3.1.b Division de Informacion, Investigacion y Cuentas

Toda entidad de administraciéon publica requiere de un nivel de informa-
cion sobre el cual se puedan tomar las decisiones y comunicar los logros
o desafios. A pesar de la generacién de informaciéon ambiental desde la
década de los 90 y su incorporacion dentro de las bases de datos del INE,
el Informe Pais Estado del Medio Ambiente (del INAP, Universidad de Chile)
y otras publicaciones, su sistematizacion de la informacion, su accesibilidad
para los diversos actores, y el conocimiento que se puede generar sobre la
base de ella, requiere aun de bastante inversion, coordinacion y desarrollo
institucional.

Dos iniciativas importantes que atn no han traido los frutos esperados
son SINIA y SNIT. El primero, busca recolectar informaciéon ambiental y co-
municarla a través del sitio web de la CONAMA. El segundo, es una iniciativa
mayor para integrar diversas fuentes de informacion territorial en el pais. En
ambos casos, el desarrollo de los sistemas ha sido lento y la informacién dis-
ponible por parte de las instituciones responsables es inadecuada para la ciu-
dadania y los tomadores de decisiones. Como indicador de las debilidades de
la institucionalidad ambiental transversal, promovida por la Ley N° 19.300,
se destaca la falta de informacién ambiental publicada por los diversos minis-
terios y servicios publicos en general. La eficaz toma de decisiones por parte
de actores publicos y privados requiere de una base de informacién ambien-
tal, lo cual atin no existe. Ademas de la informaciéon guardada por estudios
ministeriales de injerencia ambiental, hay bastante referencia generada por
los estudios de evaluacion de impacto ambiental que pueden contribuir a
mejorar las bases de informacion y también entender los rangos de incerti-
dumbre asociados con algunas variables, y los vacios en otras.

Sin una plataforma de informacion ambiental sobre la cual se puedan
fijar metas ambientales, entender lo existente y reconocer las capacidades
de carga de diversos ecosistemas (su resiliencia y fragilidad), es dificil ver
como la institucionalidad ambiental puede desarrollar la segunda fase de
su evolucién. La produccion cientifica tanto social como natural, se asocia
con la generacion de informacién para estimular el conocimiento nacional
relativo a los temas ambientales. Esto forma parte de una politica nacional de
educacion ambiental y debe involucrar iniciativas de CONICYT, entre otros
organismos. El objetivo no es financiar investigaciones cientificas desde CO-
NAMA, mas all4 de estudios concretos asociados con iniciativas especificas,
sino mantener una unidad tal que sea capaz de traducir nuevas tendencias
cientificas internacionales en el &mbito nacional para su incorporacién en po-
liticas concretas. Ademas, esta unidad puede coordinarse con la comunidad
cientifica en el pais, con instituciones de [4+D en el sector privado y el sector
publico (ej. Fundacion Chile).
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Esta nueva division deberia:
*  Promover la generacién de informacién necesaria para la eficaz toma
de decisiones, basada en las iniciativas I+D.

* Coordinar la informacién existente en diversos ambitos, y coordinar la
informacién ambiental dentro de otros ministerios.

» Establecer cuentas nacionales ambientales.

+ Crear una unidad cientifica de investigaciones, tanto sociales (inclu-
yendo economia ambiental y ecologica), como naturales (para evaluar
investigaciones nacionales e internacionales que estimulen un fortale-
cimiento de politicas existentes y nuevas politicas). Esta unidad puede
identificar areas para concursos de investigacion futuros de CONICYT,
CORFO y otras entidades. También, es util como contraparte técnica
para instancias de colaboracion internacional en ciencias ambientales.

* Coordinar la definicion de lineas de bases.

La creacion de una Division de Informacion, Investigacion y Cuentas se ve
respaldada por lo recopilado en los casos estudiados. Se revela la necesidad
de contar con informacion cientifica y técnica; estadisticas ambientales; pro-
yectos de investigacion en la materia y la difusion de las mismas, con el fin de
resolver y gestionar los problemas ambientales, de manera eficaz y eficiente.

Sobre esto se puede determinar:

La generacion de conocimiento e informacion cientifica y técnica es fun-
damental en la solucion de problemas ambientales y en la recomendacion
de alternativas de resolucion de los mismos. En Brasil, el Consejo Nacio-
nal de Medio Ambiente (CONAMA), vinculado al Ministerio de Medio Am-
biente, es el 6rgano consultor y generador de conocimiento tanto del mismo
ministerio como del Sistema Nacional de Medio Ambiente (SISNAMA). En
México, la SEMARNAT contempla en su estructura orgéanica al INE, el cual
genera conocimiento, informa a la sociedad, promueve el uso de los recursos
naturales y la protecciéon ambiental de los mismos y apoya la toma de deci-
siones. En el caso de Canada, existe en el Ministerio de Medio Ambiente un
Assistant Deputy Minister — tercer nivel después del Minister, Deputy Minis-
ter, Associate Deputy Minister dedicado a la ciencia y la tecnologia. Dentro
de ese departamento existen las oficinas del Director General de Aguas, el
Director General de Ciencia Atmosférica, el Director General de ‘Wildlife y
Landscape Science’, el Director General de Ciencia y Evaluacion de Riesgo,
y el Director General de Estrategias de Ciencia y Tecnologia. Finalmente,
Nueva Zelanda dentro de su Ministerio para el Medio Ambiente cuenta con
una Unidad de Monitoreo y Reporte Ambiental dentro del ‘Working with
Local Government’ y una unidad de Ciencia e Inventario dentro de Industria
Sustentable y Cambio Climatico. Es importante destacar que el Ministerio
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de Medio Ambiente de Nueva Zelanda comparte ambitos de accion con el
Ministerio de Investigacion, Ciencia y Tecnologia.

El desarrollo de estadisticas ambientales para la creacion de sistemas
de bases de datos ambientales y las cuentas verdes, permiten la coordi-
nacion con otros 6rganos especificos en tales areas y la evaluacion de las
mismas, ademas del disefio de la economia, y la eficiencia y eficacia del uso
de los recursos naturales. El caso de México es emblematico en esta materia
debido a que el INE de la SEMARNAT, trabaja en coordinacion con la Direc-
cion General de Estadistica e Informacion Ambiental en la construcciéon de
un sistema de datos ambientales. Ademas, difunde los resultados de aquellos
proyectos realizados por el INE, a través de publicaciones y del Sistema de
Bases de Datos Ambientales.

La coordinacion con instituciones cientificas, universidades, promo-
cion e intercambio de cientificos permite el desarrollo de investigaciones
ambientales altamente calificadas. Ademas, la celebracion de convenios y
proyectos de colaboracién ambiental promueven el intercambio de cientificos
con el mismo fin y la difusién de informacién fidedigna a la ciudadania. En
este aspecto, Brasil ha requerido informacion especializada, notablemente
indispensable a la Apreciacion de Estudios Previos de Impacto Ambiental
(EPIA), hacia entidades privadas para determinar la realizacion de proyectos
de estudios y de las posibles consecuencias ambientales de ellos.

La difusion de la informacion cientifica ambiental es una de las princi-
pales acciones de transparencia de los paises estudiados. El INE establece
en coordinacién con la Direccién General de Estadistica e Informacion Am-
biental y la Unidad Coordinadora de Participacion Social y Transparencia, los
mecanismos para garantizar el acceso de los ciudadanos a los resultados de
la investigacion ambiental.

3.1.c Division de Asuntos Internacionales

La CONAMA cuenta actualmente con un Departamento de Relaciones Inter-
nacionales cuyo rol es coordinar las iniciativas institucionales y nacionales en
materia ambiental y establecer un mecanismo de coordinacioén de la politica
exterior en la misma materia.

Su objetivo es conciliar la agenda de terceros actores internacionales con
las prioridades nacionales, para avanzar en materia de desarrollo susten-
table; y cumplir con los compromisos internacionales suscritos por el pais.
Sus principales funciones son de asesoria, coordinaciéon y seguimiento en
materias relativas a:

* La Agenda Ambiental Internacional.

» Al apoyo internacional a proyectos ambientales.
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* Lavinculacion con organismos internacionales.

* Larelacion con el Ministerio de Relaciones Exteriores y a la imple-
mentacion de los acuerdos en el orden interno.

Actualmente, tales funciones estan distribuidas en las siguientes unida-
des del departamento: Acuerdos Ambientales Multilaterales, Cooperacion
Ambiental Chile—Canada, Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF) y
Comités en Materias Ambientales Internacionales.

Las principales debilidades del area estdn concentradas en la falta tanto
de una estructura organizacional que contenga el seguimiento legislativo de
los acuerdos y compromisos suscritos por el pais y la coordinaciéon de los
mismos, como de funciones que especifiquen la actuacion dentro de los linea-
mientos del Ministerio de Relaciones Exteriores; ademas de la participacion
en foros internacionales, sumada a la informacién y difusion ambiental tanto
nacional como internacional.

El objetivo es generar, en coordinacion con los entes competentes, la
politica ambiental internacional de Chile, asi como asegurar el cumpli-
miento de los compromisos internacionales adquiridos en dicha materia.
Para ello la Division de Asuntos Internacionales cuenta con dos unidades
principales, que son la Unidad Coordinadora de Acuerdos Ambientales Multi-
laterales y Bilaterales y la Unidad Coordinadora de Asuntos Internacionales,
de Comercio y Medio Ambiente.

Para cumplir con su misi6n, ambas unidades comparten la funcion de co-
ordinacion de la representacion internacional de Chile tanto en los foros
multilaterales dedicados a la tematica ambiental, como en las negociacio-
nes bilaterales referidas al mismo tema. Este rol implica definir, a tiempo,
la posicion de Chile en las negociaciones en cuestion, posicion que debe ser
coordinada transversalmente con los organismos publicos que corresponda.
Asi también, debe definirse a los integrantes de la delegacion chilena en
cada una de esas negociaciones. En el caso de las negociaciones comerciales
internacionales es prioritaria la coordinacion con el Ministerio de Relaciones
Exteriores, ya que en este caso los representantes del Ministerio del Medio
Ambiente deberan sumarse a las delegaciones presididas por el primer mi-
nisterio en la misién chilena.

Sobre la funcién de coordinacién de la representacion internacional de
Chile es fundamental que exista una generacion coordinada de politica am-
biental internacional, tanto en el &mbito propio de los tratados ambientales
multilaterales como en la dimensién ambiental de los tratados comerciales
internacionales. Esta funcién contempla la generacién, cada tres afios, de di-
rectrices de politica ambiental internacional que permitan orientar el actuar
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de las delegaciones nacionales en los foros bilaterales y multilaterales que
tratan el asunto, de manera tangencial o exclusiva. Asi también, contempla la
realizacion de una Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) obligatoria de los
tratados comerciales, como una manera de asegurar la debida coordinacion
entre la definicion y objetivos de la politica ambiental y comercial del pais.

La funcion en materia de cooperacion internacional requiere conso-
lidarse mediante la existencia de la cooperacion internacional en ciencia y
tecnologia, la cual debiera asesorar al ministro, a sus 6rganos y entidades
vinculadas en materias de cooperacion internacional. Ademas de mantener
su calidad de contraparte junto con la Agencia de Cooperacion Internacional
(AGCI) en materia de proyectos ambientales con financiamiento internacio-
nal y la coordinacion de los agentes internos y externos en materias vincula-
das al apoyo internacional a proyectos de esta indole.

Finalmente, la Division de Asuntos Internacionales cuenta con una fun-
cion espejo entre las dos unidades coordinadoras de politica multilateral y
comercial que est4 encargada del seguimiento e implementacion de los
acuerdos contraidos, dandole adecuada jerarquia a las unidades de proyecto
mas relevantes en cada una de las unidades —Cambio Climético en la Uni-
dad Coordinadora de Politica Multilateral y el Acuerdo Chile—Canada en el
caso de la Unidad Coordinadora de Politica, Comercio y Ambiente; y a la
vez permitir flexibilidad en la incorporacién de nuevas tareas. Esta funcién
contempla ademas, en el caso de la Unidad de Coordinacién de Politica Mul-
tilateral, de Seguimiento y Apoyo Legislativo como una manera de agilizar la
actualmente lenta ratificacion de los compromisos internacionales que Chile
ha adquirido en la materia.

La experiencia en los paises analizados avala la importancia de contar con
asesoria en materia de asuntos internacionales, ya sea a través de unidades,
divisiones o departamentos contemplados dentro del Ministerio de Medio
Ambiente. Los 6rganos con competencia en materia de relaciones internacio-
nales coinciden en ciertas funciones, que dejan entrever que la resolucion y
gestion de los problemas ambientales es global, cooperativa y estratégica.

Luego, podemos establecer que:

Los casos estudiados de Brasil, Canada, México y Nueva Zelanda, reflejan
la prioridad de contar con un 6rgano encargado del ambito internacional.
Brasil cuenta con una Asesoria de Asuntos Internacionales dentro de su Mi-
nisterio de Medio Ambiente; igualmente México, quien contempla dentro de
la SEMARNAT, la Unidad Coordinadora de Asuntos Internacionales. Por su
parte, Canada cuenta con un Assistant Deputy Minister dentro de su Ministe-
rio de Medio Ambiente y Nueva Zelanda contiene una Unidad de Relaciones
Internacionales dentro del Grupo de Relaciones Externas del Departamento
de Conservacion.
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La funcion de coordinacion de la representacion internacional se en-
cuentra particularmente en México y Brasil. El primero en su Unidad Coor-
dinadora de Asuntos Internacionales de la SEMARNAT promueve, organiza
y coordina la participacién del ministerio en eventos internacionales, ademas
de designar a aquellos actores que deberan participar en los mismos. Por su
parte, la Asesoria de Asuntos Internacionales del Ministerio de Medio Am-
biente de Brasil coordina, orienta y subsidia la participacion del Ministerio en
foros y eventos de caracter internacional.

El rol de generacion coordinada de politicas también se encuentra
dentro de otras alternativas de organizacion, como es el caso de la Unidad
de Coordinacién General Juridica de la SEMARNAT de México, que guarda
gran equivalencia con las tematicas tratadas en la Unidad Coordinadora de
Asuntos Internacionales de esta altima. Por otro lado, Nueva Zelanda en ma-
teria de Evaluacién Ambiental Estratégica analiza y coordina los componen-
tes ambientales de los tratados comerciales suscritos por dicho pais, con el
fin de lograr aquellos acuerdos que promuevan el soporte para el desarrollo
sustentable y los principios ambientales. En Canad4 esta funcién es asumida
por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Comercio Exterior.

La cooperacion internacional evidencia la importancia de la asesoria
en dicha materia. Brasil, por ejemplo, a través de su Asesoria de Asuntos
Internacionales, asiste tanto al Ministro de Estado como a las Secretarias y
entidades vinculadas al Ministerio de Medio Ambiente en esta materia. Por
su parte, Canada a través del Directorio de Relaciones Internacionales del
Ministerio de Medio Ambiente, maneja las relaciones bilaterales y regionales
del departamento sobre acuerdos de cooperacién ambiental internacional.
México, contempla dentro de su estructura organizacional un érgano espe-
cifico en materia de Cooperaciéon Internacional, que aborda los temas de
cooperacion bilateral y econdmica. Sus principales funciones van orientadas
hacia la participacion en la negociacion de los recursos de cooperacion inter-
nacional, hacia la propuesta de politicas de promocién internacional respecto
a capacitacion, desarrollo tecnologico y cientifico, al intercambio y coopera-
cion econdmica, cientifica y tecnologica de la misma.

Es importante que el organismo de Asuntos Internacionales actue
como el interlocutor del Ministerio de Medio Ambiente junto al Minis-
terio de Relaciones Exteriores. Tal es el caso de la Asesoria de Asuntos
Internacionales del Ministerio de Medio Ambiente de Brasil, la cual realiza
esta accion junto a sus entidades vinculadas.

En este sentido, la experiencia internacional muestra casos coinciden-
tes en el manejo estructural de ciertos temas. Canadd, Nueva Zelanda y
México contemplan direcciones de cambio climatico y acuerdos ambientales
multilaterales que, a su vez, contienen funciones de seguimiento e implemen-
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tacion de los acuerdos suscritos en tales asuntos. No obstante, las estructuras
organizacionales en materia de seguimiento, monitoreo e implementacion
de los acuerdos se han visto contempladas en unidades que manejan temas
equivalentes a la Unidad de Asuntos Internacionales. Tal es el caso de la
SEMARNAT de México, la cual concentra el manejo y seguimiento juridico y
legislativo de los acuerdos ambientales y compromisos adquiridos por el pais,
dentro de la Unidad de Coordinacién General Juridica.

3.1.d Division de Politica y Normativa Ambiental

En el modelo desconcentrado actual se advierten problemas de dispersion;
inconsistencia; omision; falta de claridad, seguimiento y obsolescencia de las
politicas, de las normas y éstas entre si. S6lo a modo de ilustraciéon. Podemos
sefalar que a nivel politico, el Consejo Directivo de CONAMA aprobo6 en ene-
ro de 1998 la Politica Ambiental para el Desarrollo Sustentable. Pese a ello,
en la practica dicha declaraciéon no ha impactado sobre la definicién de las
politicas sectoriales de los propios ministerios que concurrieron a su aproba-
cion. En una dimensioén normativa, es posible destacar la ausencia de normas
secundarias de calidad de aguas y de normas de emision de sustancias toxi-
cas al aire. A ello se suma una escasa iniciativa presidencial de proyectos de
ley con injerencia ambiental.

Uno de los beneficios de la creacion de un Ministerio de Medio Ambiente,
radica en la posibilidad de concentrar las atribuciones relativas al disefio,
proposicién, seguimiento e implementacion de politicas e instrumentos nor-
mativos asociados. Ello con el proposito de activar el rol politico y normativo
que no ha ejercido satisfactoriamente el gobierno, ya sea a través de CONA-
MA o de sus ministerios sectoriales. Por consiguiente, se estima que una de
las funciones del nuevo ministerio debiere ser la concrecion, por medio de la
divisién de politica y normativa ambiental, de las potestades relativas a:

* Disenar, proponer, evaluar, actualizar y supervisar la ejecucion de

las politicas y estrategias ambientales del pais, que permitan fortale-
cer la variable ambiental dentro del marco del desarrollo sustentable!.

* Disefiar e implementar los programas orientados a la ejecucion de
las politicas y estrategias ambientales.

* Coordinar, a través de la unidad de coordinacion, las politicas, estrate-
gias y programas de todos los ministerios y servicios publicos de rele-
vancia ambiental.

+ Proponer iniciativas legislativas de injerencia ambiental, en conjunto
con la unidad juridica.

11 Las destacadas son: Estrategias Nacionales de Cambio Climatico, Biodiversidad, Humedales; Po-
liticas Nacionales de Areas Protegidas, de Especies Amenazadas; Politica de Gestion Integral de
Residuos Sélidos y la Politica Ambiental para el Desarrollo Sustentable.
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* Impulsar el disefio y actualizaciéon de las normas de calidad am-
biental, para su promulgacién por parte del Ministro del Medio Am-
biente2.

* Evaluar y disenar las normas que declaren la situacion de zona la-
tente o saturada, segiin corresponda, para su promulgaciéon por parte
del Ministro del Medio ambiente'”.

* Impulsar el disefio y actualizacion de las normas de emision, para
su promulgacion por parte de la cartera de Medio Ambiente!.

* Elaborar y coordinar los planes de descontaminacion y preven-
ionl1d
cion®.

Los modelos estudiados respaldan la iniciativa de proponer una Divisién
de Politica y Normativa Ambiental, no s6lo en su estructura, sino también en
la mision, la funcién y aquellas atribuciones, que ésta debera detentar, una
vez creada. Los casos investigados reflejan la necesidad de contar con un ente
capaz de proponer politicas, normas y lineamientos para el cumplimiento de
los objetivos de la Politica Ambiental, asi como coordinarse con otros entes
en la definicion de las mismas, tanto intra como interinstitucional.

Al respecto se puede establecer:

La definicion de politicas y normativas ambientales es una funcion im-
prescindible dentro de cualquier organizacion. Tal es el caso de Brasil,
quien contempla esta funcién en diversos organos del Ministerio de Medio
Ambiente, como por ejemplo, la Subsecretaria de Planeacion, Presupuesto y
Administracion; el Departamento de Politicas para el Combate a la Deforesta-
cién y la Secretaria de Extrativismo y Desarrollo Rural Sustentable. Cada uno
de estos 6rganos participa en la definicion de politicas ambientales en temas
especificos. Por su parte, el tema normativo se encuentra tanto en la Secretaria
de Cambio Climatico y Calidad Ambiental, como en el Consejo Nacional de
Medio Ambiente (CONAMA) del Ministerio de Medio Ambiente. En el caso de
Meéxico, esta funcion esta dividida en dos organismos, uno de ellos es la Sub-
secretaria de Planeacion y Politica Ambiental y el otro es la Subsecretaria de

12 En la actualidad las normas primarias son promulgadas por el Ministro Secretario General de la
Presidencia y del Ministro de Salud; las secundarias, por parte del Ministro Secretario General de
la Presidencia y del ministro competente segtin la materia de que se trate.

13 Hoy en dia la declaracion de zona saturada o latente, se hace por decreto supremo firmado por el
Ministro Secretario General de la Presidencia.

14 En la actualidad las normas de emision son dictadas a través del ministerio sectorial respectivo.
De no existir ministerio determinado, seran dictados por intermedio del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia.

15 Actualmente aprobados por decreto supremo firmado por el Ministro Secretario General de la
Presidencia. En el nuevo modelo, estos serian aprobados por firma del Ministro del Medio Am-
biente.
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Fomento y Normativa Ambiental. En tanto Canada contempla las funciones
dentro de la Politica Estratégica del Assistant Deputy Minister, quien a su vez
contiene al Director General de Planificacion Politica e Integracion.

Las funciones comunes dentro de las respectivas organizaciones en
materia de definicion de politicas, corresponden a la proposicion de po-
liticas y normas; definicion de estrategias e implementacién de programas
y proyectos en temas relacionados con la politica ambiental; con la planifi-
cacion y coordinacion de actividades presupuestarias y con la coordinacion
de las politicas mismas. En este aspecto, la Subsecretaria de Planeaciéon y
Politica Ambiental de México lleva adelante tareas orientadas a la gestion
en temas financieros; en el caso de Brasil, la Subsecretaria de Planeacion,
Presupuesto y Administracion se concentra en la elaboracion de planes y
programas dentro de su competencia.

3.2 Subsecretaria de Cuencas

3.2.a Division de Ordenamiento Territorial

La tematica en torno al ordenamiento territorial de Chile es objeto de nutrida
discusién. Pese a ello, su traduccion en instrumentos de politica publica topa
con intereses sectoriales e inter—ministeriales. En las areas urbanas, esta cla-
ro que el MINVU es quien mantiene un fuerte control territorial por medio de
sus potestades sobre los planes reguladores comunales. Igual circunstancia,
respecto del territorio fuera del limite urbano, en donde la organizacién del
espacio estd bajo el control del MINVU por medio de los planes reguladores
intercomunales. Por su parte y a pesar de los proyectos Sistema Nacional de
Informacion Territorial (SNIT) o el Sistema Integrado de Informacion Terri-
torial (SIIT), existe escasa informacion territorial para la toma de decisiones
y poca claridad respecto de quienes deben asumir las responsabilidades de
organizacion del territorio con miras a una mejor utilizacién, en términos de
produccion, generacion de energia, vivienda, ocio y servicios ambientales.

El objetivo del ordenamiento territorial es aportar la informacién adecua-
da para la toma de decisiones en coherencia con las capacidades de carga de
las distintas unidades territoriales; igual circunstancia respecto de los centros
urbanos, en donde resulta imprescindible trabajar, por ejemplo, con nociones
como las de “saturacion” o “zona latente”. Debido a la falta de informacion, y
a la escasa organizacion y sistematizacion de ésta, hay un desafio importante
con el propdsito de determinar las potencialidades de las distintas unidades
territoriales del pais. Entender unidades dentro de la légica de cuencas es lo
mas apropiado, debido a las sinergias existentes entre los sistemas territoria-
les y los ecosistemas correspondientes. La interdependencia de los territo-
rios dentro de las cuencas, integrando procesos subterraneos, superficiales
y atmosféricos, significa que cualquier intervencién en un territorio, aguas
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abajo o aguas arriba, tiene consecuencias para los otros territorios asociados.
Sin la informacién necesaria, mas el debido conocimiento de los actores y
la identificacion de los intereses que entran en juego en estos territorios, es
dificil realizar la formulacién de politicas publicas y practicas que puedan
disminuir los conflictos, asegurar el mantenimiento de las calidades fisicas
del territorio, y promover un desarrollo mas sustentable en las cuencas del
pais y, por ende, a nivel nacional. Las funciones de esta divisién estan estre-
chamente vinculadas con la Estrategia Nacional de Cuencas, actualmente
en proceso de desarrollo. Esta estrategia busca coordinar la planificacién
publica y privada de las cuencas desde una logica de planificacion ambiental
y planificacion ecolédgica. El objetivo es asegurar que las inversiones publicas
y privadas sean coherentes en el territorio dado, una perspectiva que se pier-
de dentro de un actual modelo de evaluacion por proyecto (SEIA), el cual no
considera los impactos acumulativos o sinérgicos.

Esta nueva divisién deberia:
* Coordinar informacion disponible a nivel de cuencas, en colabo-
racién con los gobiernos regionales correspondientes. Por ejemplo, en
términos de planificacion estratégica.

* Colaborar con ministerios y servicios publicos para asegurar una
coherencia entre proyectos especificos y las capacidades territoriales.

* Gestionar la planificacion ambiental y ecolégica del territorio para
facilitar su manutencion sistémica (su ‘salud’ o ‘calidad’ territorial). Esta
planificacion requiere de la generacion de informacion ecoldgica asocia-
da con la calidad fisica, quimica y biolégica del agua, flora, fauna, y su
abundancia, o escasez, y tendencias de largo plazo asociadas con cam-
bios climaticos e impactos acumulativos de intervenciones en la misma
cuenca o que influyen desde otras cuencas.

* Desarrollar instrumentos de planificacion, tanto para regular la co-
herencia entre diversas actividades y los usos multiples de los recursos,
como para facilitar un mejoramiento en la toma de decisiones privadas
y publicas respecto al territorio.

* Crear instancias de gobernanza, a través de corporaciones u otras
entidades para reducir los conflictos territoriales dentro de las cuen-
cas. Estas instancias permitirian asegurar una vigilancia de la calidad
territorial y la resolucion de conflictos sobre usos multiples, y los cos-
tos—beneficios locales asociados con las intervenciones. Su ambito de
accion debe complementar —y no reemplazar— las institucionalidades
comunales y regionales existentes.

En relacion a los paises estudiados, se desprende que el Ordenamiento Te-
rritorial es una materia de administracion, gestiéon y regulacion del territorio
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de manera eficiente, que tiene como objetivo proveer un acceso sustentable
al suelo urbano, rural y ecologico.

En el caso de Brasil, el Departamento de Zoneamiento Territorial de la
Secretaria de Extrativismo y Desarrollo Rural Sustentable del Ministerio de
Medio Ambiente, define las politicas en materia de gestion y ordenamiento
ambiental del territorio, de Zoneamiento Ecologico Econémico (ZEE), co-
ordina el Plan Nacional de Gestién de las Costas y promueve estrategias y
generacion de estudios en tales temas.

En México, el Ordenamiento Ecolégico, es considerado como un instru-
mento de politica ambiental, que regula el uso del suelo y las actividades
productivas, con el proposito de administrar, proteger y aprovechar el terri-
torio de manera sustentable. En esta mision, cooperan tanto la SEMARNAT,
SEDESOL y el INE.

Las funciones del ordenamiento territorial de los casos analizados, co-
inciden en la regulacion, administracion y eficiencia economica del terri-
torio. El concepto manejado por las experiencias de Brasil, Canad4, México
y Nueva Zelanda engloba no sélo la eficiencia econémica del territorio, sino
también la garantia de la cohesion politica, social y cultural de los habitantes
de los mismos en condiciones de sustentabilidad.

La coordinacion con instituciones cientificas permite el desarrollo de
investigaciones altamente calificadas. Tal es el caso de Brasil, el cual con-
templa entidades cientificas que desarrollan temas de cartografia, geologia,
estadistica y geografia, como lo es el Instituto Brasilefio de Geografia y Es-
tadistica (IBGE), que a su vez apoya a la Comision Nacional de Cartografia
(CONCAR), ambas del Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion.
En el caso de México, es el Instituto Nacional de Ecologia quien aporta con
investigacion cientifica y técnica dentro de la SEMARNAT, cantando con el
apoyo de SEDESOL.

3.2.b Division de Aguas

Una de las ideas que subyace a nuestra propuesta radica en concebir el agua
como un elemento indisoluble del redisefo de la institucionalidad ambiental.
En ese sentido, dentro de la Subsecretaria de Cuencas, se propone la creacion
de una Division de Aguas que detente potestades en pos de la gestion susten-
table de los recursos hidricos del pais, y de la recuperacion del agua en tanto
bien nacional de uso publico.

En coherencia con la Estrategia Nacional de Cuencas, posicionar a las
cuencas como unidad geografica de gestién ambiental ademas de incluir la
tematica del ordenamiento territorial, supone concebir el agua como elemen-
to central de dicho modelo de gestion. Pese a ello, el modelo de aguas actual-
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mente vigente en Chile impide la integracion del manejo de este recurso con
el manejo territorial; ello en la medida que: (i) concibe al libre mercado como
principal instrumento de distribucion, debilitando en extremo el rol del Es-
tado'®, (i) pone énfasis en una nocién de agua en tanto factor de produccion,
obviando sus valores de ‘no uso’ y (iii) la agencia de aguas (la DGA) esta radi-
cada en un ministerio (el MOP) cuya mision principal es planificar, proyectar
y construir obras de infraestructura publica. En mérito a esta situacion, y al
rol estratégico del agua, se sostiene la necesidad de acoplar a la reforma de
la institucionalidad ambiental modificaciones al actual sistema de gestion
de aguas.

Desde luego, dicha propuesta no debiere restringirse solo a la creacion de
una division dentro de una subsecretaria, sino que también exige la reaper-
tura del debate en torno a reformas sustanciales del Codigo de Aguas, sin las
cuales el érgano propuesto careceria de sentido y atribuciones. Ello, en pos
de fortalecer una visién del agua que, abandonando las obsoletas posturas
que la conciben como mero factor de produccion, asuma el desafio de cons-
truir una imagen coherente con su funcionalidad socioecolégica'”. Se estima
que un primer paso para tales efectos seria reposicionar al Estado como un
agente relevante en la gestion del recurso, a través de la creacion de la Divi-
sion de Aguas, la cual deberia:

* Encabezar un modelo de gestion integrado de recursos hidricos,
sobre la base de concebir al agua desde su capacidad de satisfacer un
conjunto de funciones econémicas, sociales y ambientales, tanto de ca-
rcter cuantitativo como cualitativo.

* Ser el drgano operativo de la Politica Nacional de Recursos Hidri-
cos'® y de la Estrategia Nacional de Humedales, por medio del cual se
actualice y coordine su implementacién en los ministerios de injerencia
en el recurso (como Mineria, Energia y Agricultura).

* Fomentar la gestion participativa y descentralizada de los recursos
hidricos.

* Desarrollar e implementar la planificacion hidrologica, en coheren-
cia con los instrumentos de ordenamiento territorial.

* Constituir los derechos de aprovechamiento de aguas en coherencia
con la Politica Nacional de Recursos Hidricos y la planificacion hidrolo-

gica.

16 Salvo en lo referente al rol que le cabe a los tribunales de justicia. Ello, como advierte Bauer
(2002), en mérito de la incapacidad del mercado de resolver los conflictos y a la ausencia de una
agencia estatal con atribuciones.

17 En coherencia con la propuesta de concebir al agua como un activo ecosocial (Aguilera, 1998).

18 La politica vigente es del afio 1998, requiriendo de una revision. Ello, especialmente en conside-
racion a los impactos regionales que se proyectan en el informe del IPCC (2007).
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+ Exigir planes de manejo en pos de conservacion del recurso.

* Coordinar la labor de vigilancia de las aguas.

En la experiencia internacional, el manejo del agua forma parte de una
gestion propia de los ministerios de medio ambiente, en la cual es posible
distinguir que la orientacion de su manejo va dirigida hacia su preservacion,
uso sustentable, y gestion participativa por parte de la sociedad para el cum-
plimiento de sus metas. Al respecto:

El manejo del agua se encuentra arraigado en érganos contemplados
dentro de la maxima autoridad ambiental. El Ministerio de Medio Am-
biente de Brasil concentra esta materia en la Agencia Nacional de Aguas
(ANA), que corresponde a un o6rgano especifico singular de dicha entidad.
No obstante, el recurso hidrico esta contemplado en dos érganos dentro de
dicho ministerio, como es la Secretaria de Recursos Hidricos y Ambiente Ur-
bano (6rgano especifico singular) y el Consejo Nacional de Recursos Hidricos
(6rgano vinculado). Por su parte, México contiene dentro de la SEMARNAT
a la Comisién Nacional de Aguas (CNA). Finalmente, Canada posee en el
Assistant Deputy Minister de Ciencia y Tecnologia, en una unidad de ‘Water,
Science and Technology'.

La experiencia internacional coincide en la mision del manejo, preser-
vacion y uso sustentable del recurso agua. La CNA de la entidad ambiental
de México y la ANA de Brasil tienen por mision la regulacion y administra-
cion del uso del recurso agua, con el fin de garantizar su uso sustentable y su
calidad, tanto para la generacion actual como para las generaciones futuras.

El manejo del recurso agua promueve la participacion de la ciudada-
nia. Asi se aprecia en el caso de la CNA de la SEMARNAT de México, la cual
contiene dentro de su estructura organizacional, a la Subdireccion General
de Programas Rurales y Participacion Social. De esta manera, se administra
y preserva el recurso agua del territorio, con la participacion de la sociedad
civil, en el logro de su uso sustentable. En este aspecto, la participaciéon de
la sociedad debe operar y mantener la infraestructura hidraulica; ser activa
tanto en la preservacion de la calidad y de la cantidad del recurso, como en el
desarrollo del establecimiento de la cultura del agua, para usarlo de manera
eficiente y racional.

3.2.c Division de Biodiversidad

Una de las capacidades esenciales de los sistemas ambientales sanos, radica
en su facultad de mantener éptimas sus variables organizacionales, pese a la
presencia de presiones exogenas. Ello, por medio de lo que cientificamente
se conoce como capacidad de homeostasis, la que supone, entre otras cosas,
un acoplamiento entre los elementos constitutivos de la diversidad biolégica,
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sin la cual los ecosistemas serian incapaces de optimizar sus flujos de mate-
ria, energia e informacion. Lo anterior, sumado a la gran riqueza genética
existente en Chile, al alto grado de endemismo que presenta y a la ausencia
de un organismo publico que concentre competencias sobre la biodiversidad,
exige adjudicar a la tematica de la biodiversidad un rol protagénico dentro de
la institucionalidad ambiental, requiriendo una divisién especial dentro de la
Subsecretaria de Cuencas.

La mision principal del érgano propuesto es asegurar la conservacion y
restauracion de los ecosistemas, especies y patrimonio genético. Ello, en pos
de la desaceleracién de los ritmos de pérdida de biodiversidad y de velar por
su recuperacion y revitalizacion.

Bajo nuestra propuesta dicha divisién deberia:

* Ser el érgano operativo de las Politicas Nacionales de Areas Pro-
tegidas, Especies Amenazadas y de la Estrategia Nacional de Bio-
diversidad, por medio del cual se actualice su vigencia y coordine su
implementacion.

+ Fomentar buenas practicas que promuevan la conservacion de la bio-
diversidad e implementar mecanismos de financiamiento para la con-
servacion y restauracion.

* Generar mecanismos de incentivo a la conservacion publico—priva-
da.

* Implementar programas de restauracion ambiental de los ecosiste-
mas degradados.

* Gestionar y promover la implementacion de corredores biolégicos
a lo largo del pais.

* Gestionar el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas, ya
sea del Estado (SNASPE) o privados (SNASPPRI).

Con respecto de este ultimo punto, y de acuerdo con la legislacion ac-
tual, las funciones de administracion, vigilancia y control de las unidades
de manejo que integran el SNASPE, radican en el Ministerio de Agricultura,
quien las ejerce a través de la Corporacion Nacional Forestal (CONAF). Al
respecto, se estima necesario radicar dichas atribuciones en el nuevo Minis-
terio del Medio Ambiente, quien las debiera ejercer a través de una entidad
especializada. Este absorberia las actuales atribuciones que tiene CONAF®
en lo relativo al SNASPE, manteniendo dicha corporacion sus atribuciones
referentes a los recursos forestales y su potencial productivo. Por otro lado,

19 Corporacion carente de personalidad juridica de derecho publico.
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extrema urgencia merece la pronta implementaciéon de un sistema de areas
silvestres protegidas privadas (SNASPPRI), estableciendo las debidas coordi-
naciones con el SNASPE. Ademas, se hace necesario incorporar al SNASPE
o SNASPPRI (segtin sea el caso) a los monumentos naturales, actualmente
radicados bajo el alero del Ministerio de Educacion.

Los casos internacionales mencionados muestran que las entidades am-
bientales cumplen funciones fundamentales en lo que respecta al tema de la
biodiversidad, tales como la conservaciéon y promocion de su uso sustentable
y el establecimiento de politicas de conservacion y sustentabilidad de la bio-
diversidad eficientes y transparentes.

Al respecto es interesante considerar:

El area de Biodiversidad se encuentra arraigada en entidades ambienta-
les, que comparten ambitos de accion con organismos intersecretariales.
En el caso de Brasil, tanto la Secretaria de Biodiversidad y Bosques del Minis-
terio de Medio Ambiente, como la Comision Nacional de Biodiversidad (CO-
NABIO), 6rgano colegiado del mismo ministerio e intersecretarial, cumplen
funciones para el logro de los objetivos propuestos en la Politica Nacional de
Biodiversidad (PNB) del pais. Por su parte, el Ministerio de Medio Ambiente
de Canada y Nueva Zelanda, sin contar con una estructura organizacional de
biodiversidad dentro de sus ministerios, contemplan funciones orientadas a
la preservacion de la biodiversidad biologica, de especies de flora, fauna y a
la creacién de una estrategia de biodiversidad cuyo foco principal es detener
la declinacion de la biodiversidad indigena.

La principal mision de la biodiversidad en la experiencia internacional,
coincide en conservar y promover el uso sustentable de ésta. Tanto Cana-
d4, Brasil, México y Nueva Zelanda han impulsado esfuerzos que reflejan la
importancia de proteger y recuperar las especies de flora y fauna dafiadas, y
la biodiversidad endémica. Del mismo modo, promueven el uso sustentable
de los recursos, la recuperacion de areas degradadas, la restauracion de los
ecosistemas, y la bioseguridad y biodiversidad en tierras indigenas.

Las principales funciones de la biodiversidad en los casos estudiados
van orientadas hacia el establecimiento de politicas de conservacion y
uso sustentable de la biodiversidad de manera eficiente y transparente.
Asi se aprecia tanto en la Secretaria de Biodiversidad y Bosques del Minis-
terio de Medio Ambiente, como en la CONABIO de Brasil, por su actuacion
en pos del desarrollo de la Politica Nacional de Biodiversidad. Por su parte, el
organo intersecretarial de México (CONABIO) es, y pretende ser, una instan-
cia que contribuya de manera significativa a la toma de decisiones, con apoyo
de informacion cientifica y técnica.
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Consejos Consultivos — Nacional y Regionales

La CONAMA es una de las pocas instancias en que la participacion de di-
versas contrapartes esta considerada dentro de la organizacion formal de la
entidad. En la Ley N° 19.300 (arts. 78 y 82) se define la composiciéon de un
Consejo Consultivo Nacional y Consejos Consultivos Regionales. Cada conse-
jo esta compuesto por dos cientificos (propuestos por el Consejo de Rectores),
dos representantes de ONGs, dos miembros de centros académicos (solamen-
te en el ambito nacional), dos integrantes del mundo empresarial, dos repre-
sentantes de los trabajadores, y un delegado del Presidente de la Republica.
Para el Consejo Nacional, los consejeros son nombrados por el Presidente,
mientras que a nivel regional son nombrados por el Intendente respectivo.
Su rol es, esencialmente, asesorar a la direccion ejecutiva respectiva. Aunque
se puede criticar que sean nombrados por el gobierno (seleccionados sobre
propuestas desde las agrupaciones respectivas), la instancia de juntar un
grupo multistakeholder establece un precedente importante para representar
los intereses de diversos grupos frente a la administracion de turno; es una
instancia util para el director ejecutivo y los directores regionales. Mantener
este sistema consultivo parece necesario e innovador en términos de la
institucionalidad publica, convirtiendo un sistema disefiado para un ser-
vicio publico en un instrumento de gestion ministerial.

Entre los objetivos de estos consejos estan tanto el ejercer una vigilancia so-
bre las actividades del Consejo Directivo y la Direccién Ejecutiva a nivel nacio-
nal, y las direcciones regionales y las COREMA a nivel regional, como ofrecer
una asesoria para su mejoramiento, a través de la absorcién de consultas y emi-
sion de opiniones. Las funciones precisas son reglamentadas (D.S. 166, 1999),
sin embargo, son escasas las definiciones precisas, mas alla del financiamiento
de proyectos con los FPA. Un aspecto importante de ello, es la votacion en las
decisiones y el respaldo adecuado hacia las mismas, por parte de seis de los
consejeros (a nivel nacional y cinco a nivel regional); en este sentido, el proceso
consultivo se abre mas hacia un proceso de democracia participativa.

Desconcentracion ministerial

El ministerio desconcentrado, por medio de las Secretarias Regionales Mi-
nisteriales, deberia contar con las mismas cinco unidades del nivel nacional,
mas cinco contrapartes de las divisiones de las dos Subsecretarias respec-
tivas (excluyendo Relaciones Internacionales y la Division de Informacion,
Investigacion y Cuentas), como planta minima; en regiones con poblaciones
mayores, se puede considerar contrataciones adicionales para complementar
la planta de profesionales; cada oficina regional requiere administrativos y
auxiliares para complementar las actividades de los profesionales y técnicos.
El SEREMI de Medio Ambiente dirigira el 6rgano, con el apoyo del Consejo
Consultivo Regional.
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Dentro del sistema actual de la CONAMA, y el SEIA en particular, el
rol de las COREMA es clave. No obstante, esta actuacion ha sido causa de
preocupacion en muchas instancias. Compuesto por el Intendente, los gober-
nadores, cuatro consejeros regionales, y las SEREMI de los ministerios repre-
sentados en el Consejo Directivo, las COREMA son la instancia de aprobacion
de proyectos que surgen del proceso SEIA en particular (D.S. 95, 2001, Art.
34). Ademas, hay un Comité Técnico dirigido por el Director Regional de
CONAMA, conformado por representantes de los servicios publicos y el Go-
bernador Maritimo. Entre estas dos instancias, hay representaciéon de todas
las unidades publicas, mas los consejeros (elegido en torno a los concejales
de las municipalidades de la region). En consecuencia, se puede argumentar
que en las decisiones ambientales — asociadas con el SEIA en especifico — se
puede argumentar que hay mas participacion publica que en cualquier otra
actividad del sector publico. En términos de la transversalidad de la tematica
ambiental, estas instancias cumplen con esta vision. No obstante, el titular
de un proyecto siempre tiene derecho a reclamo hacia el Consejo Directivo, a
pesar que los representantes regionales de este Consejo estén presentes en la
COREMA y, a través de sus servicios, en el Comité Técnico. Por consiguiente,
el derecho a protestar al Consejo Directivo parece innecesario (Art. 72(1)).

Para agilizar el funcionamiento a nivel regional, se requiere de una re-
consideracion de las funciones existentes, tanto en el contexto de un nuevo
ministerio, como bajo el modelo vigente de un servicio publico; que los coor-
dine, a través del Intendente. Debido a la existencia de una Agencia Regional
de Evaluacién Ambiental a cargo del manejo técnico del SEIA y a la necesi-
dad de centralizar el aparato estatal y democratizar la toma de decisiones, el
proceso de aprobacion de un proyecto puede ser resuelto dentro de una nue-
va instancia que reemplazara a las COREMA: la Mesa Regional de Desarrollo
Sustentable (MEREDES). Esta instancia incorpora el Consejo Regional y los
SEREMLI. Esta entidad sera una instancia del gobierno regional, con vinculos
con la Mesa Interministerial y el Foro Nacional.

En este aspecto, la mesa reconocerd las decisiones que —sobre los pro-
yectos de inversion en las regiones— requirieren de una sensibilidad, no sélo
en términos del impacto ambiental y la salud humana (aspectos defensivos),
sino también desde una perspectiva del desarrollo sustentable. Con el fin de
explicitar las decisiones politicas sobre el desarrollo sustentable vis—a—vis
con las decisiones técnicas del SEIA, es preciso aclarar el proceso de avance
y los ‘trade—offs’ o sinergias que existen. Cualquier decision politica sobre el
informe técnico que emane de la Agencia Regional de Evaluacién Ambiental,
seria responsabilidad de la MEREDES.

La experiencia internacional muestra que la descentralizaciéon de los te-
mas ambientales permite compartir &mbitos de accién con otros organismos
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gubernamentales. Tal es el caso de Canada, en el cual el Ministerio de Medio
Ambiente comparte ambitos con otras entidades, tales como el Ministerio de
Recursos Naturales y el Ministerio de Industrias Pesqueras y Océanos. Similar
situacién presenta Nueva Zelanda, quien contempla dentro de su instituciona-
lidad un Ministerio de Industrias Pesqueras y de Silvicultura. Por su parte, el
Ministerio de Medio Ambiente de Brasil comparte ciertos &mbitos de accion
con el Ministerio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento en lo que respec-
ta al desarrollo sustentable y la SEMARNAT de México, con la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural y Pesca y Alimentacion, en lo que
respecta al uso racional de los recursos naturales y la protecciéon al medio
ambiente. El desafio clave es que la coordinaciéon de la gestion de ellos no se
encuentre dentro del mandato de la institucionalidad ambiental principal.

Gestion municipal ambiental

La gestion municipal ambiental en Chile varia bastante, debido a las diversas
caracteristicas de las comunas del pais. Pese a ello la incorporacién de la
tematica ambiental en la Ley N° 19.300 no previ6 cambios mayores en el rol
municipal; situaciéon muy similar a lo sucedido con las unidades ambienta-
les ministeriales. En este sentido, el caracter transversal del tema requeriria
también de una verticalidad territorial, en términos de la mejor definiciéon
de la tarea comunal dentro de la gestion ambiental. Debido a que todos los
proyectos de inversion, en razén de su localizacion, tienen una dimension
comunal, se advierte una falta de consideracion de este nivel administrativo.
En la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, las actuaciones mu-
nicipales en este tema estan reducidos a la planificacién urbana local, inclu-
yendo el Plan de Desarrollo Comunal y el Plan Regulador Comunal, asi como
también a tematicas como el aseo u ornato de la comuna. Tal vez, el papel
clave debe ser la fiscalizacion, como lo son sus potestades dentro de la accion
de responsabilidad por dafio ambiental, los reclamos de individuos contra
infracciones ambientales, y la difusién de informacién sobre la participacion
ciudadana en proyectos del SEIA en la comuna.

Debido a la transversalidad de la tematica, todas las operaciones de la mu-
nicipalidad tienen relevancia ambiental. Una gran parte del presupuesto local
esta dirigido hacia la gestion de residuos solidos, el mantenimiento de areas
verdes, y la limpieza de espacios publicos. Aunque las nuevas inversiones y
sus impactos sobre la calidad ambiental de la comuna debieran ser un tema
importante para la mayoria de éstas, es prioritaria la gestién operacional de
asuntos ambientales, en particular el manejo de residuos.

Para establecer un punto de manejo de los asuntos ambientales, cada
comuna deberia, necesariamente, tener un funcionario a cargo de los temas
ambientales. En municipios con poblaciones mayores, este rol deberia con-
vertirse en una unidad de gestion ambiental, incorporando las actividades de
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aseo y ornato dentro de una institucionalidad mayor, que incluya la diversi-
dad de desafios ambientales planteados a nivel nacional y dentro de la Ley
N° 19.300. Entre las funciones se incluyen:

* Manejo de la gestion de residuos sélidos.

* Aseo y ornato.
* Riesgos ambientales locales: su identificacion y minimizacion.
* Promocion de instancias de participacion ciudadana.

* Coordinacién con educacion en la certificacion ambiental de colegios
y colaboracién con otras instituciones locales, incluyendo al sector pri-
vado.

* Evaluacion de la biodiversidad y su estado.
* Contribucion al SEIA en la comuna.

+ Planificacion ambiental y ecologica (Plan Regulador, PLADECO).

Para complementar las actividades de la unidad ambiental, se requiere
de una precision del tema de desarrollo sustentable, a nivel de las autorida-
des municipales. Ademas de tratar la manera en que la variable ambiental
se relaciona con variables socio—econdmicas. Se propone que todas las co-
munas con mas de 5.000 habitantes tengan obligatoriamente una Mesa de
Desarrollo Sustentable (para el resto de los municipios se propone una mesa
reducida). Esta estarfa integrada por el alcalde, los concejales, y ocho repre-
sentantes de la sociedad civil (centros educacionales (2), empresariado (1),
fuerza laboral (1) y juntas de vecinos (4)).

Agencia Nacional de Evaluacion Ambiental

El sistema de evaluacion de impacto ambiental (SEIA) es uno de los principa-
les instrumentos de gestion consagrados por la Ley N° 19.300. En su espiritu
original fue concebido con el propdsito de: (i) operativizar el principio pre-
ventivo y (ii) servir de ventanilla tinica para la aprobacion de los proyectos.
Estos, en la medida que el sistema, a través de un procedimiento coordinado
por una sola agencia, permite advertir sobre los impactos ambientales que
los proyectos de inversion pudieran causar, con anterioridad, a su ejecucion.
Desde su entrada en vigencia (3 de abril de 1997), el SEIA significé un avan-
ce en la gestién ambiental de los proyectos de inversion. Ello en el sentido de
que ha permitido mayor claridad, sistematizacion y participacion en el proce-
dimiento de aprobacion ambiental que debe seguir un proyecto. No obstante
ello, han surgido multiples deficiencias que dificultan la consagracion del
SEIA como un instrumento eficiente para la evaluacién de proyectos.

El SEIA ha adquirido un excesivo protagonismo en la gestion ambiental
del pais. Ello ha implicado que acapare la atencion institucional, impidiendo
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un despliegue de los demas instrumentos de gestion, significando una gran
fuente de gastos. A su vez, el principio preventivo se ha visto neutralizado,
mediante la nocién que presenta al sistema como un facilitador de proyectos,
es decir, que estaria solo para aprobar los proyectos y no para rechazarlos.
Por su parte, existe una consensuada idea de la ineficiencia de la fiscalizacion
de las resoluciones de calificacién ambiental. Dentro de los problemas de
origen se destacan su errénea aplicabilidad respecto de los instrumentos de
planificacién urbana (los cuales debieran ser sometidos a metodologias de
evaluacion ambiental estratégica), la ausencia de evaluacion respecto de las
politicas, planes y programas, la no consideracion de los impactos acumulati-
vos y sinérgicos de los proyectos en evaluacion, la no evaluacion respecto de
alternativas de localizacion o de la no instalacion del proyecto, el innecesario
rol del Consejo Directivo en el conocimiento de los recursos de reclamacion,
y la discriminacion existente respecto de las vias de revision, entre titulares
del proyecto y la ciudadania.

Dentro de nuestra propuesta, se plantea la necesidad de crear una agencia
de gobierno que, relacionada al Ministerio de Medio Ambiente y dirigida por
un funcionario elegido mediante el sistema de concursos de Alta Direccion
Publica, se encargue de la administracion del SEIA.

Sobre este punto, debemos especificar:
* Dicha agencia deberia configurarse como un érgano que adopte una
resolucion estrictamente técnica, la que posteriormente debe ser so-
metida a la decisién politica del ministerio a través de MEREDES.

* Los gastos operativos de la tramitacion debieran ser asumidos por
parte de los titulares de los proyectos. Estos, fijados por una tabla de
valores proporcional a los montos de inversion.

* Los estudios y declaraciones deben ser elaborados por consultoras
independientes al titular de los proyectos. Estas deben encontrarse
dentro de una lista de consultoras acreditadas por la autoridad ambien-
tal y, en el caso de los estudios, deben ser seleccionadas por medio de
procesos concursables de caracter publicos e internacionales.

* A nivel regional, la agencia tendria unidades descentralizadas. Fs-
tas trabajarian con la mayoria de los proyectos que entran en el sistema
y que requieran de declaraciones o evaluaciones de menor complejidad.
Para proyectos de mayor envergadura, la agencia a nivel nacional com-
plementaria los recursos humanos regionales.

La experiencia internacional en materia de evaluacion ambiental mues-
tra la importancia de contar con un ente capaz de detectar posibles dafos
ambientales de ciertos proyectos; del apoyo de otros organismos en ciertas
tareas y de la difusién de la informacién y la participacion de la ciudadania.
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Al respecto:

El objetivo de la evaluacion ambiental es detectar aquellos dafios ambien-
tales que pudieran ser causados por empresas y sus respectivos proyectos
(impacto o riesgo). En el caso de Canada, la Agencia Canadiense de Eva-
luacién Ambiental realiza evaluaciones de impacto ambiental para proyectos
propuestos por el gobierno federal o financiados por él. En Brasil, el Estudio
de Impacto Ambiental (EPIA), es uno de los instrumentos esenciales para la
obtencién de licenciamiento ambiental, cuyas conclusiones deben ser verti-
das en el Reporte de Impacto Ambiental (RIMA), de manera elaborada y bajo
metodologias especificas. En México, el instrumento de politica ambiental
para analizar los proyectos de desarrollo, identificar y cuantificar los impac-
tos de su ejecucion al medio ambiente, es la Evaluacion de Impacto Ambien-
tal (EIA) y el reporte o documento derivado de tales estudios es la llamada
Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA).

La existencia de organos que apoyen la funcion de evaluacion ambien-
tal dentro del Ministerio de Medio Ambiente, permite obtener informa-
cion fidedigna. Dar cumplimiento a las fechas establecidas y otorgar normas,
instrumentos y estrategias tanto en esta materia, como en lo que respecta al
licenciamiento ambiental. Tal es lo que ocurre en Brasil, con la Secretaria de
Calidad Ambiental del ministerio, que también cumple funciones de monito-
reo ambiental. En el caso de México, existe la Direccion General de Impacto
y Gestion Ambiental quien esta a cargo de evaluar y resolver los estudios de
riesgo de las obras o actividades de competencia de la Federacién y autoriza
su realizacion. Ademas, ésta emite observaciones y recomendaciones sobre
los estudios de riesgo ambiental que sean incluidos, en su caso, en las mani-
festaciones de impacto ambiental, como dictdimenes de los correspondientes
programas de prevencion de accidentes.

El proceso de evaluacion ambiental permite tanto la participacion,
como el acceso a la informacion por parte de la sociedad civil. En el caso
de Canada, la sociedad civil participa cada cinco afios en la revision de dicho
proceso, a través de reuniones y sitios web interactivos. En Nueva Zelanda es
por medio de la Politica de Consulta del Departamento de Conservaciéon que
se permite que la ciudadania participe en el proceso de toma de decisiones
en esta materia. En tanto en México, esta participaciéon se da a través de
consultas publicas.

Fiscalizacion ambiental

Existe acuerdo general en torno a que una de las principales deficiencias de
la institucionalidad ambiental vigente radica en el sistema de fiscalizacion.
Al respecto, las principales criticas giran alrededor de la falta de capacidad
institucional, su excesiva discrecionalidad politica, su timida actuacioén, su
falta de autonomia, su deficiencia respecto del SEIA y excesivas competencias
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sectoriales descoordinadas entre si. Ante el panorama descrito, se recoge
en nuestra propuesta, la creacion de un sistema de fiscalizacion ambiental
para supervisar el cumplimiento de la normativa ambiental vigente y sus
resoluciones de calificacion ambiental. En este contexto, es fundamental la
creaciéon de una Superintendencia de Medio Ambiente que fiscalice, de ma-
nera directa, el cumplimiento de los instrumentos establecidos por la Ley N°
19.300. De ésta se deriva su competencia en cuanto al cumplimiento de las
resoluciones de calificacién ambiental, las normas de emisién y los planes de
prevencion y descontaminacion. Por su parte, respecto a las otras tematicas
sectoriales, la superintendencia, en comento, debiera ser quien coordine su
gestion en pos de un integro sistema de fiscalizacion.

La experiencia internacional en materia de fiscalizacién ambiental, revela
la importancia de velar por el cumplimiento de la normativa ambiental, de
la ejecucion de las politicas gubernamentales, de su extension hacia todo el
territorio nacional y de la aplicacién de penalidades al no cumplimiento de
las medidas establecidas.

Sobre estos puntos:

La funcion de fiscalizacion del cumplimiento de la normativa y de pro-
teccion al medio ambiente no siempre se encuentra arraigada dentro
del Ministerio de Medio Ambiente, para garantizar mayor autonomia.
Aunque nuestra recomendacion es que la entidad fiscalizadora debe ser
vinculada con el ministerio, su rol es asegurar el cumplimiento de la
legislacion ambiental en todos los ambitos, por eso requiere la misma
independencia de accion. En México, por ejemplo, el érgano fiscalizador
es la Procuraduria General de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), que es
una figura desconcentrada de la SEMARNAT. Por su parte, el Ministerio
de Medio Ambiente de Brasil, contempla al Instituto Brasilero de Medio
Ambiente (IBAMA) como 6rgano vinculado y en autarquia. En el caso de
Nueva Zelanda existe un 6rgano fuera del Ministerio de Medio Ambiente
con competencias preventivas y de manejo del riesgo, llamado Autoridad
del Manejo del Riesgo Ambiental (ERMA), el cual es un cuerpo cuasi—judi-
cial de toma de decisiones.

Las funciones de fiscalizacion de los casos estudiados coinciden en
estar contempladas en organos ejecutores. Tal es el caso de Brasil con
IBAMA, que es el departamento ejecutor del Sistema Nacional de Medio Am-
biente (SISNAMA) y se preocupa de la ejecucion de las politicas y directrices
gubernamentales definidas para el medio ambiente. Por su parte, la PROFE-
PA de México no solo ejecuta los procesos estratégicos de planeacion, progra-
macion y presupuesto, sino que también vigila y evalia el cumplimiento de
las disposiciones juridicas aplicables a la prevencién y control de la contami-
nacion, restauracion, preservacion y proteccion ambiental. Ademas, investiga
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y determina las infracciones a la normatividad ambiental y denuncia ante el
Ministerio Publico Federal los actos, hechos u omisiones que impliquen la
comision de delitos contra el ambiente.

La experiencia internacional muestra el alcance a todo el territorio
geografico nacional de la funcion fiscalizadora, a través de la extension
de la funcion hacia los gobiernos regionales/locales. En el caso de México,
la entidad fiscalizadora se extiende al resto del pais a través de las delega-
ciones de PROFEPA, cuyas coordinaciones son llevadas a cabo dentro de la
organizacion de la SEMARNAT, mediante la Coordinacion General de Dele-
gaciones y Coordinaciones Regionales. El IBAMA de Brasil, se extiende como
Superintendencia de IBAMA hacia los otros gobiernos regionales.

Las principales funciones fiscalizadoras de los casos estudiados tie-
nen relacion con la aplicacion de penalidades disciplinarias o compen-
satorias al no cumplimiento de las medidas necesarias establecidas, con la
ejecucion de las politicas nacionales de medio ambiente, con la ejecucion de
la exploracion econémica de los recursos naturales “cuentas verdes” y con la
investigacion y determinacion de las infracciones a la normatividad ambien-
tal. Tanto PROFEPA como IBAMA acttan dentro del rango de “recibir de-
nuncias y velar” por el cumplimiento de la normatividad ambiental, ademas
de la ejecucion de las politicas.

Conclusiones

Este documento tiene el propodsito de aportar a la discusion en torno
a la formulacion del proyecto de ley para una nueva institucionalidad
ambiental. Para ello, hemos disefiado este esquema y su respectivo texto
explicativo, basado en aquellas consideraciones y convergencias sobre el es-
tado de la gestion ambiental y la institucionalidad correspondiente. Aunque
no pretendemos presentar un diagnoéstico pleno de los desafios actuales
de la gestion ambiental en Chile, la literatura revisada coincide en aquellas
consideraciones sobre las funciones de la institucionalidad ambiental, apoya-
das ademas por las declaraciones afines de los candidatos presidenciales en
sus campailas, la legislacién que creé el cargo de Presidente de la Comision
Nacional del Medio Ambiente y que le confiere rango de ministro de Estado,
y el protocolo asociado con esta ley que muestra apoyo amplio en el Congre-
so para una nueva institucionalidad ambiental dentro de un proyecto ley.

La Ley N° 19.300 no ha sido aplicada en su totalidad. Sin duda, una
mejor aplicacién de la ley mejoraria la gestion ambiental en el pais. El pleno
despliegue de la normativa debiera ser responsabilidad de un Ministerio de
Medio Ambiente, liderando el area relativa a la formulaciéon de estrategias,
politicas e instrumentos ambientales (por ejemplo, el SEIA, EAE), y coor-
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dinando con entidades estatales sectoriales y territoriales para una eficaz
implementacion, seguimiento y rendicion de ellos.

Para profundizar el sistema nacional de gestion ambiental se requiere
entrar en una segunda etapa de desarrollo institucional. Esta etapa debe-
ria promover, en particular, los aspectos de coordinaciéon de las actividades
de entidades estatales, la fiscalizacion, el desarrollo de normas, monitoreo e
informacién ambiental, los vinculos ambiente—territorio, y una claridad en
las conformaciones de la agenda ambiental y la agenda de desarrollo susten-
table (es el caso de responsabilidad para la Politica Ambiental para el Desa-
rrollo Sustentable de 1998).

La experiencia internacional muestra la evolucion y adaptacion de la
institucionalidad ambiental a los cambios experimentados en el sistema
internacional. Durante las ultimos dos décadas, se han buscado formas
mas eficaces para asegurar la calidad de vida, a través del uso responsa-
ble de los recursos naturales y el mantenimiento de una buena calidad
ambiental. Aunque los casos de estudio seleccionados para analizar el modo
de enfrentar estos grandes desafios, muestran desempefios ambientales di-
versos, mejores y peores que Chile en distintos indicadores del Environmental
Performance Index y el Environmental Sustainability Index (generados por las
Universidades de Yale y Columbia), ofrecen igualmente pistas para enfrentar
experiencias similares en areas como la fiscalizacién, las funciones de minis-
terios y otras agencias ambientales, y la coordinacién dentro el Estado. El
modelo chileno seria propio y novedoso de acuerdo a sus necesidades y
a sus recursos, no obstante, es importante entender que los desafios de
la gestion ambiental son experimentados en todos los paises, y que, ante
éstos, hay respuestas diversas. Muchas de ellas sin duda tienen relevancia
para Chile y, a través de acuerdos comerciales y otras formas de asociatividad
internacional (como OCDE, OEA, OMC), generan presiones externas para
seguir mejorando la gestion y la creacion de una institucionalidad adecuada
para ello.

La forma en que la nueva institucionalidad debiere cubrir el territorio
es clave. Por ejemplo, la incorporacion de las cuencas como sistemas inte-
grales, las instituciones municipales y la diversidad de perspectivas dentro la
sociedad civil, requieren de precision para asi asegurar un enfoque sistemati-
co en términos de sistemas ambientales, la integralidad de sus componentes
naturales, y el principio de subsidiariedad en la gobernanza ambiental.

En 1994, el Estado chileno dio un salto de escala, respecto a la tema-
tica ambiental, a través de la creacion de un sistema nacional de gestion
ambiental, enraizado en la ley N° 19.300. Esta apuesta ha presentado varias
fortalezas y debilidades, pero sin duda ha generado cambios importantes en
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el mejoramiento de la calidad ambiental del pais. No obstante ello, durante
este proceso existen varios desafios pendientes, y surgen nuevos desafios que
agregar. Para asegurar un desarrollo orientado a la promocién de la calidad
de vida de los chilenos/as y un manejo responsable de los recursos disponibles
para este fin, es necesario seguir reflexionando sobre el sistema y perfeccio-
nando la institucionalidad ambiental asociada. Este redisefio se puede hacer
en forma gradual, tomando distintas partes del modelo actual y adaptandolas
alarealidad en que nos encontramos con miras al bicentenario. Sin embargo,
también existe la oportunidad de crear un nuevo sistema que funcionaria
como segunda fase de la institucionalidad ambiental desplegada en la ley
N° 19.300. Esta nueva forma de coordinacion — reconociendo el caracter
imprescindible de la transversalidad del tema —deberia ser liderada por
un Ministerio de Medio Ambiente.
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Resumen

Laidea de elaborar la presente proposicién surgié en primer lugar de los resul-
tados de una investigacion realizada por los profesores Alberto Armstrong y
Rafael Aguila, en la cual el 69,7% de los trabajadores involucrados y el 55,5%
de los dias—hombre perdidos del total de huelgas acaecidas en Chile desde
1987 al 2006, pertenecian a los sectores publicos y municipal, a pesar que és-
tas representaron tan solo el 13,2% de las mismas. En segundo término, peséd
la amplitud y profundidad del impacto de estas huelgas sobre la comunidad
que nada tiene que ver con las disputas entre las respectivas autoridades y sus
trabajadores. Ademas del hecho que los afectados no tienen otra alternativa a
la cual recurrir para cumplir con las obligaciones y obtener los servicios que
reciben de las instituciones publicas y de las municipalidades.

Expresa consideracion tuvo el hecho que en ambos sectores se producen
huelgas como lo fuera sefialado mas arriba y que muchas veces, como pro-
ducto de ellas, se llevan a cabo procesos informales de negociacion colectiva.
Por ultimo, se tomé en cuenta la experiencia de otros paises en materia de
sindicalizacién y negociacion colectiva, y al hecho que nuestro pais haya
suscrito el Convenio 151 de OIT sobre negociacion colectiva en el sector
publico.

Es importante sefialar que la literatura distingue dos tipos de negociacio-
nes colectivas: la negociacion de contratos o intereses en la cual se pactan
remuneraciones, beneficios y otras condiciones de trabajo, y la negociacion
de derechos o de quejas cuyo proposito es resolver los problemas derivados
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de la administracion de los contratos pactados, concretamente de las dife-
rencias de interpretacion y de aplicacion de las clausulas acordadas en tales
contratos.

Como consecuencia de la investigacion realizada se comprobé que tanto
las autoridades del sector ptiblico como municipal negocian informalmente
en forma colectiva. Estas son negociaciones de contratos o intereses con re-
presentantes de sus respectivos trabajadores, remuneraciones, beneficios y
otras condiciones de trabajo. Este tipo de tratativas no responden a procesos
formales de negociacion, es decir, reglamentados en cuanto a materias a ne-
gociar, periodicidad y duracion de la instancia, entre otros, sino a presiones
del momento, entre las cuales la amenaza o la paralizacién efectiva de activi-
dades son las mayormente utilizadas.

Se elabor6 un primer proyecto que fue expuesto sucesivamente a repre-
sentantes gubernamentales, municipales y empresariales, a dirigentes sindi-
cales, asesores laborales y profesores universitarios, ademas de a expertos
en materias laborales. La propuesta resultante fue finalmente sometida a la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo SUBDERE, nuestra
contraparte en esta investigacion, cuyas sugerencias y observaciones fueron
incorporadas en la version final.

Esta propuesta contempla en esencia, formalizar los actuales procesos
informales que se llevan a cabo en ambos sectores, cada uno en tres niveles
0 grupos:

1. Un proceso general de negociacion de contratos que abarque a todos

los trabajadores del sector publico y otro aparte, aunque de caracteristi-
cas similares, para todos los trabajadores del sector municipal.

2. Un proceso especial de las caracteristicas de la negociacion de contratos
para ciertos grupos de trabajadores o instituciones que en cierta forma
se han “descolgado” del proceso general para el sector publico y que
buscan mejorar lo logrado a ese nivel o condiciones especiales por la
naturaleza de sus funciones. En este caso estarian el Servicio de Impues-
tos Internos (SII), el Servicio Nacional de Salud (SNS), Gendarmeria, la
Direccién del Trabajo, etc. En el ambito municipal, tendriamos a los
sectores de la salud y la educacion relacionados con él.

3. Un proceso, también de las caracteristicas de una negociacién de con-
tratos, a nivel de cada institucion en el sector publico y de cada munici-
palidad.

Para cada uno de estos procesos, se sugieren las materias a negociarse
en cada caso, quienes deben negociar, la periodicidad y duracion de las
negociaciones.
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Asimismo, se sugiere:

1. Que las partes cuenten con la ayuda de terceras partes, mediadores,
entre otros, durante todo el proceso de negociacion de contratos.

2. Que si las partes no pueden lograr un acuerdo dentro del periodo de
negociacion que en definitiva se acuerde, la huelga sea reemplazada por
un arbitraje obligatorio.

2. Que la Direccién del Trabajo se transforme en un organismo auténomo,
como la Contraloria o el Banco Central, y que desde esa posicion provea
los mediadores y arbitros para los casos que sean necesario de acuerdo
a lo expuesto en los niimeros 1 y 2 anteriores.

3. Que a nivel de las instituciones publicas y en las municipalidades se
implementen procesos de negociacién colectiva de derechos o quejas,
para resolver en forma rapida y eficiente situaciones que afectan a los
trabajadores, con arbitraje como tltima instancia.

4. Que la Direccién del Trabajo, como organismo auténomo, sea asimismo
una de las instancias para proveer los arbitros que se requieran en los
procesos de quejas.

I. Justificacion del proyecto

1.Consecuencias de las huelgas en general y en los sectores publico y
municipal en particular

Los conflictos laborales, concretamente las huelgas, no sélo afectan a las par-
tes involucradas directamente, sino que en la mayoria de los casos impactan
en forma importante a otros miembros de la comunidad que nada tienen que
ver en los problemas entre los empleadores, incluyendo al Estado en calidad
de tal, y los respectivos trabajadores que han adherido a la huelga.

En términos generales, el impacto de una huelga depende béasicamente
del momento en el tiempo que ella se lleva a cabo, del poder de negociacion

1 El poder de negociacion de “A” (supongamos uno o mas trabajadores, o uno o mas sindicatos o
asociaciones) se define como su capacidad para imponer sus condiciones a “B” (el empleador, la
administracion de la empresa o institucion), lo que depende del grado de disposicion o el grado
de resistencia de “B” para aceptar las condiciones de “A”. Aquello, a su vez, depende de los costos
financieros y no financieros que le signifique acceder o no a la propuesta. Entre estos ultimos se
encuentran los costos de ceder ante principios, perder prestigio e imagen ante los pares y/o en el
medio en el cual cada uno se desenvuelve, “que le doblen la mano”, orgullo herido por tener que
ceder, etc. Por su parte, el poder de negociacion de “B” es su capacidad para imponer condiciones
a “A” lo que depende del grado de disposicién o de resistencia para aceptar o no tales condiciones
y, consecuentemente, de los costos financieros y no financieros en uno y otro caso.

2 Esquema planteado por Neil W. Chamberlain, & Jane Metzer Schilling en su libro The impact of
strikes: their social and economic costs, que se ha convertido en uno de los clasicos en materia de
negociacion colectiva y conflictos laborales.
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del grupo en huelga' y de quienes se ven afectados por ella®. En efecto, entre
éstos ultimos, los primeros afectados son evidentemente la empresa, que
no produce ni recibe ingresos, y los huelguistas, que dejan de percibir sus
remuneraciones. Luego, las familias de los huelguistas y los no huelguistas.
Un tercer grupo de personas menoscabadas, son los clientes de la organi-
zacion en huelga. Por una parte estan los clientes o consumidores finales
y, por la otra, los productores—usuarios del bien. El perjuicio sobre unos
y otros dependera de la duracién, de la necesidad que tiene el cliente del
producto o servicio, del stock en poder del consumidor y de la existencia
de sustitutos aceptables. Un cuarto grupo de personas afectadas, son las
empresas productoras—proveedoras de los insumos que requiere la empresa
en huelga y sus propios trabajadores, impacto que dependerd, entre otros,
de la duracion, de la necesidad que tenga el proveedor de vender, del grado
de dependencia del proveedor de la empresa en huelga y del grado en que el
producto pueda ser vendido como sustituto. Lo ultimo dependera a su vez,
del grado de sofisticacion y especializacién del mismo.

Teniendo presente los grupos perjudicados por una huelga se debe se-
nalar que la intensidad del impacto sobre terceros o sobre la comunidad,
puede ser muy diferente en cada caso. Ello porque dependerd, ademas, del
tipo de bien o servicio que produce la empresa o instituciéon y del momento
en el tiempo en que se lleva a cabo la huelga y la importancia del grupo
huelguista, en definitiva el poder de negociacién, en la produccion del bien
o servicio.

No tiene el mismo impacto sobre la comunidad o el pais una huelga de
una fabrica de bicicletas con sesenta empleados, que una huelga de los tra-
bajadores de Chuquicamata. Tampoco tendra igual impacto una huelga de
los médicos comparada con los efectos de una huelga que lleven a cabo los
administrativos o el personal auxiliar en un hospital del SNS. Del mismo
modo, no tendré el mismo efecto, una huelga de los estibadores del puerto de
Valparaiso en el mes de enero, cuando se esta embarcando la fruta, que otra
de los mismos estibadores en el mes de junio; al igual no tendra el mismo
impacto una huelga nacional de profesores de enseflanza media en el mes de
enero que una de este mismo grupo en mayo.

En gran medida han sido los efectos que una huelga puede tener sobre la
comunidad lo que ha llevado a muchos paises y sociedades a limitar el uso
indiscriminado de este mecanismo de presion por parte de los trabajadores,
como asimismo del lockout de parte del empleador.

Si bien en el caso de Chile, las huelgas de los trabajadores de los sectores
publico y municipal estan prohibidas por ley, la evidencia demuestra que des-
de 1987, afio en que comenzaron a llevarse a efecto huelgas en los sectores
publico y municipal, hasta el afio 2006 es apreciable la cantidad de parali-
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zaciones en estos sectores. Como podra observarse en el Anexo 1, si bien en
los sectores publico y municipal se produjo tan so6lo el 13,2% de las huelgas,
representaron el 69,7% de los trabajadores comprometidos y el 55,5% de los
dias—hombre de trabajo perdidos.

Las huelgas en los sectores municipal y ptblico se han producido tras un
proceso de negociacion muy especial surgido de la practica y que se inicia
una vez que ha comenzado la huelga. Tampoco existe algin mecanismo o
proceso formal que permita a las partes a analizar y resolver los problemas
laborales que se producen dia a dia “entre negociaciones”.

Contrariamente a estos sectores municipal y publico, en el sector privado
existe un proceso formal de negociaciéon colectiva de modo que la huelga
—legal— se lleva a cabo como ultima instancia y una vez que las partes han
hecho un esfuerzo serio para llegar a un acuerdo. Sin embargo, el proceso
es tan engorroso que podria estar motivando a los trabajadores a utilizar un
procedimiento parecido al de los trabajadores publicos y municipales: prime-
ro huelga —ilegal— y luego negociacion. Este hecho se refleja en las cifras que
muestran que la proporcion de huelgas ilegales sobre el total ha ido aumen-
tando a través de los anos. No obstante, el Codigo del Trabajo otorga a las
partes la posibilidad de designar un arbitro para resolver sus controversias,
tampoco se insiniia un proceso que los obligue a una relacion permanente.
Todo se acumula para la negociacion de contratos que se realiza cada dos,
tres o cuatro afos, segun sea el caso.

2.Necesidad de implementar el Convenio 151 de la Organizacion Inter-
nacional de Trabajo (OIT) sobre proteccion del derecho de sindica-
cion y los procedimientos para determinar las condiciones de empleo
en la administracion publica

Por cuanto este convenio fue aprobado por el Congreso Nacional —segin
consta en el Oficio N° 2.836, 18 de abril de 2000— y promulgado a través
de Decreto 1.539 del Ministerio de Relaciones Exteriores de fecha 11 de
septiembre 2000, las Asociaciones de Trabajadores del sector ptblico evi-
dentemente enfatizan de tiempo en tiempo la necesidad que se adapte la
legislacién a los lineamientos del convenio.

Sin embargo, y como podra apreciarse de la lectura de los articulos que a
nuestro juicio son los mas relevantes, el Convenio 151 es lo suficientemente
amplio como para que cada pais pueda elaborar una normativa interna que
junto con cumplir con el convenio respete sus tradiciones y cultura.

Estos articulos son los siguientes:

“Articulo 1.— El presente convenio debera aplicarse a todas las personas
empleadas por la administracion publica en la medida en que no les sean
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aplicables disposiciones mas favorables de otros convenios internacionales
del trabajo.

Articulo 7.— Deberan adoptarse, de ser necesario, medidas adecuadas
a las condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno desarrollo
y utilizacién de procedimientos de negociacion entre las autoridades publi-
cas competentes y las organizaciones de empleados publicos acerca de las
condiciones de empleo, o de cualesquiera otros métodos que permitan a los
representantes de los empleados publicos participar en la determinacion de
dichas condiciones.

Articulo 8.— La solucién de los conflictos que se planteen con motivo de
las determinacién de las condiciones de empleo se debera tratar de lograr, de
manera apropiada a las condiciones nacionales, por medio de la negociacion
entre las partes o mediante procedimientos independientes e imparciales,
tales como la mediacion, la conciliacion y el arbitraje, establecidos de modo
que inspiren la confianza de los interesados.”

3. La practica de paralizar primero y negociar después

Como se vera mas adelante, cuando se describan las instancias de negocia-
cion colectiva informal que existen en los sectores publico y municipal, y los
espacios que hay para ello, una de las practicas utilizadas por las asociaciones
de trabajadores en estos sectores es paralizar o hacer efectiva la huelga para
“obligar” a las autoridades respectivas a sentarse en una mesa de negocia-
cion. En otras palabras, paralizar el trabajo —afectar a la comunidad— para
poder negociar.

Por ello, nuestra propuesta es negociar primero y luego, quizas, paralizar.

4. Exigencias de los Tratados de Libre Comercio

Sin pretender llevar a cabo un andlisis exhaustivo sobre el particular, basta
tener presente que muchos paises estan exigiendo a sus contrapartes, como
condicién para firmar un tratado de libre comercio, el cumplimiento de di-
versas normas internacionales entre las cuales se encuentran los convenios
de la OIT, en este caso en el Convenio 151 sobre los procedimientos para
determinar las condiciones de empleo en la administraciéon publica, es decir,
sobre la negociacion colectiva que Chile aun no ha ratificado, pero que even-
tualmente podrian obstaculizar algun tratado de libre comercio que el pais
requiera firmar.

No estaria de mas, por tanto, implementar dicho convenio. Ya la amplitud
de los términos del mismo permitiria sin mayor problema mantener los as-
pectos claves de la legislaciéon y cultura laboral del pais.
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Il. La experiencia en otros paises

Analizando informes de la OIT, de la Confederacion Internacional de Sin-
dicatos (CIS) y la legislacion de otros paises, se ha podido llegar a concluir
que una gran mayoria de ellos tienen leyes que permiten a los empleados gu-
bernamentales (gobiernos nacionales, regionales, estatales o municipales) a
organizarse sindicalmente, pero no todos tienen el derecho a negociar colec-
tivamente y, salvo casos muy contados de estados o provincias, practicamente
ninguno otorga a los trabajadores publicos el derecho de huelga legal.

Un breve resumen de la situacion en paises seleccionados es la siguiente:

Alemania

La ley establece el derecho a formar y afiliarse a sindicatos, negociar colecti-
vamente y a declarar huelgas. Sin embargo, no pueden hacer huelga los fun-
cionarios civiles —incluyendo los docentes— y el personal que ocupa puestos
sensibles o esenciales, como los miembros de las fuerzas armadas. Muchos
trabajadores de los servicios ferroviarios y postales —(incluyendo a los carte-
ros, telefonistas y empleados que atienden en las ventanillas del servicio de
correos— quedan igualmente incluidos en esta categoria.

Bulgaria

La ley establece el derecho de los trabajadores a formar y establecer sindi-
catos de su eleccion, pero los militares quedan excluidos. Los funcionarios
publicos estan cubiertos por una ley distinta, que reconoce su libertad de
asociacion.

Se establece un marco legal adecuado para la negociacion colectiva, aplica-
ble a escala nacional, regional y local. No obstante, este derecho tinicamente
se refiere a los trabajadores del sector privado, puesto que la Ley sobre los
Funcionarios Piiblicos deniega ese derecho a los empleados publicos. Estos no
pueden declararse en huelga, sino limitarse a organizar “huelgas simbdlicas”.

Espana

A excepcion de los militares, jueces, magistrados y fiscales, la ley autoriza a
los trabajadores a establecer y afiliarse al sindicato de su eleccién. Se con-
templa la negociacién colectiva, incluso para los empleados del sector ptblico
a excepcion del personal militar. Las negociaciones colectivas en el sector
publico incluyen los niveles salariales y las condiciones de empleo, pero el go-
bierno retiene el derecho a fijarlos unilateralmente si fallan las negociaciones.
La Constitucion establece el derecho a la huelga.

Finlandia
La ley permite a los trabajadores formar y afiliarse al sindicato de su eleccién
y negociar colectivamente. También concede a los empleados el derecho a ha-
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cer huelga, salvo algunas excepciones para los funcionarios publicos que pro-
porcionan servicios esenciales. Un comité oficial de disputas puede realizar
recomendaciones no vinculantes al gabinete para que se ponga fin o se limite
la duracién de las huelgas si se viera amenazada la seguridad nacional.

Se ha criticado el hecho de que los funcionarios civiles, empleados muni-
cipales que no ejercen autoridad en nombre del Estado, vean restringido por
la legislacion sobre negociacion colectiva, su derecho a huelga. Hay opiniones
de expertos de la OIT que una definicién excesivamente amplia del concep-
to de funcionario publico podria conducir a una importante restricciéon o
incluso prohibicion del derecho a huelga para estos trabajadores, y que ello
deberia limitarse a aquellos funcionarios ptblicos que ejerzan funciones de
autoridad en nombre del Estado.

Irlanda

La legislacion establece que los trabajadores tienen derecho a formar y afi-
liarse al sindicato de su eleccion. La policia y el personal del ejército pueden
formar asociaciones, pero técnicamente no sindicatos, para representarlos
en la negociacion de salarios, condiciones de trabajo y otras prestaciones.
Ademas, por ley, los sindicatos tienen derecho a emprender negociaciones
colectivas. El derecho a huelga es efectivo tanto en el sector ptblico como en
el privado. Sin embargo, la policia y los militares no pueden hacer huelga.

Polonia

La ley concede a todos los trabajadores, incluidos los empleados civiles de
las fuerzas armadas, la policia y los guardas fronterizos, el derecho a for-
mar y afiliarse a sindicatos. Se establece y protege la negociacion colectiva
a nivel de empresa en relacién con salarios y condiciones de trabajo. No
obstante, ciertos empleadores claves del sector publico —esencialmente en
la industria pesada y los servicios sociales— siguen sin poder negociar con
los sindicatos sin la intervencion de los ministerios a los que estan subordi-
nados. Esta reconocido el derecho de huelga para todos los trabajadores, a
excepcion de aquellos de los “servicios esenciales” — fuerzas de seguridad,
empleados del tribunal de cuentas y los servicios uniformados, como la
policia, los guardias fronterizos y los bomberos — que tienen tinicamente
derecho a protestar. A pesar de esto, los trabajadores de los servicios esen-
ciales pueden recurrir a la mediacion y al sistema judicial para resolver sus
reivindicaciones.

Reino Unido

La legislacion establece que los trabajadores, a excepcién de los miembros de
las fuerzas armadas, los servicios de seguridad del sector publico y la policia
tienen derecho a formar y afiliarse a sindicatos. La negociacién colectiva esta
prevista por la ley y se practica libremente. Las huelgas deben limitarse a los
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trabajadores y a sus propios empleadores. Estan prohibidos los piquetes de
solidaridad.

Suecia

La ley autoriza a los trabajadores a crear y afiliarse a sindicatos de su eleccion.
Se contempla la negociacion colectiva y el derecho de huelga, asi como el de-
recho de los empleadores a organizar y efectuar cierres patronales. Los traba-
jadores del sector publico disfrutan igualmente del derecho de huelga, aunque
con ciertas limitaciones para proteger la salud y seguridad de la poblacién.

Paraguay

Todos los trabajadores de los sectores publico y privado tienen el derecho a
recurrir a la huelga en caso de conflicto de intereses. Los empleadores gozan
del derecho de paro en las mismas condiciones. Los derechos de huelga y de
paro no alcanzan a los miembros de las Fuerzas Armadas de la nacion, ni a
los policiales. La ley regula el ejercicio de estos derechos, de tal manera que
no afecten servicios publicos imprescindibles para la comunidad.

Ecuador

Se reconoce y garantiza el derecho de los trabajadores a huelga y el de los
empleadores al paro, de conformidad con la ley. Se prohibe la paralizacion, a
cualquier titulo, de los servicios ptblicos, en especial los de salud, educacién,
justicia y seguridad social, energia eléctrica, agua potable y alcantarillado,
procesamiento, transporte y distribuciéon de combustibles, transportacion pa-
blica y telecomunicaciones. La ley establece sanciones pertinentes.

Peru

Se reconocen los derechos de sindicacion y huelga de los servidores publicos.
No estan comprendidos los funcionarios del Estado con poder de decision y los
que desempenan cargos de confianza o de direccion, asi como los miembros
de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional. Los jueces y fiscales tienen
prohibido participar en politica, de sindicarse y de declararse en huelga.

Argentina

La Constitucién reconoce el derecho de huelga tanto en general como en
particular para el sector publico. “Sin embargo, este derecho constitucional
viene condicionado, a veces, por la reserva que debera ejercerse con sujecion
a las leyes que fijan las reglas del juego.”

Brasil
Al igual que en Argentina, la Constitucion reconoce el derecho de huelga
tanto en general como en particular para el sector publico. “Sin embargo, este

3 Gaceta Laboral ISS N 1315—-8597. Informe Académico XVI Congreso Mundial de Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social. Septiembre 2000.
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derecho constitucional viene condicionado, a veces, por la reserva que debera
ejercerse con sujecion a las leyes que fijan las reglas del juego™.

Estados Unidos

En materia de huelgas de los empleados ptblicos prima en términos gene-
rales la legislacion estatal. Hay doce estados que otorgan a los trabajadores
publicos el derecho a paralizar el trabajo, treinta y ocho que lo prohiben —no
obstante, en la realidad las huelgas se llevan a cabo— y en cuatro estados las
cortes, de acuerdo al caso, han otorgado a los trabajadores tal derecho.

De acuerdo a lo anterior es posible concluir que la tendencia general es a
prohibir o limitar el derecho a huelga de los trabajadores ptblicos.

Por ejemplo, en el Estado de Washington los trabajadores publicos a nivel
estatal y local, del condado o municipio, pueden ser objeto de sanciones lega-
les si se involucran en huelgas. Esto significa que no tienen el derecho a pa-
ralizar el trabajo. Otros ejemplos por el mismo motivo, es decir por no tener
derecho a huelga por el efecto que tuvieron en determinadas circunstancias
podemos senalar las huelgas de profesores que en febrero de 1968 cerr6 un
tercio de los 1.800 colegios en el Estado de Florida, la de los recolectores
de basura en la ciudad de Nueva York que dejaron cien mil toneladas de
desperdicios en la calle de la ciudad por varios dias, la huelga de setecientos
policias (39% del total) de Detroit que se declararon estar enfermos, y la
de los bomberos en Youngstown, Ohio que paralizaron en 1967 catorce de
los quince cuarteles, y eso que el Estado de Ohio tiene una legislaciéon que
posibilita el despido inmediato de los empleados ptblicos que se involucren
en una huelga.

En el Estado —Commonwealth— de Pennsylvania, la Public Employee Re-
lations Act de 1970 otorga a los empleados publicos el derecho a negociar
colectivamente en forma periodica y de buena fe con la autoridad publica
aspectos relacionados con remuneraciones, horas de trabajo y otras condicio-
nes de trabajo (Seccion 701). Si se ha llegado a 150 dias desde el inicio de la
negociaciéon y no se ha llegado a un acuerdo sin que se haya hecho uso volun-
tariamente de la mediacién, ambas partes deberan por escrito notificar del
hecho al Pennsylvania Bureau de Mediacion. Sino se logra un acuerdo dentro
de los veinte dias de iniciada la mediacion, el Bureau informara del hecho al
Pennsylvania Labor Relations Board —organismo estatal encargado de velar
por las relaciones de trabajo de los empleados publicos del Commonweal-
th— quien nombrara a una Comisioén Investigadora (Fact—finding panel) que
emitira publicamente sus recomendaciones. Si alguna de las partes no acepta

4 Gaceta Laboral ISS N 1315-8597. Informe Académico XVI Congreso Mundial de Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social. Septiembre 2000.
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las recomendaciones de la Comision Investigadora debe entenderse que se
ha cumplido con el procedimiento establecido y que los trabajadores pueden
iniciar la huelga, a menos que voluntariamente sometan el asunto a un panel
de arbitros, donde un arbitro es nombrado por los empleados, el segundo por
la autoridad y entre ambos eligen a un tercero.

Las huelgas de guardias de las prisiones o de hospitales para enfermos
mentales y del personal necesario para el funcionamiento de las cortes
estan prohibidas. El resto de los empleados publicos pueden declararse en
huelga si se ha cumplido totalmente con el procedimiento de negociacién
colectiva, pero la autoridad pertinente debera tomar las acciones del caso
si la huelga constituye una amenaza para la salud, seguridad y bienestar de
la comunidad.

Canada

En Canada, al igual que en Estados Unidos, la legislacién que cada provincia
establece sobre el derecho de huelga de los trabajadores publicos es la que
en definitiva tiene mayor peso. Solamente cinco provincias otorgan a los
empleados publicos el derecho a paralizar el trabajo. Otras, como British
Columbia, Newfoundland y Labrador, coinciden en sefialar a los trabajado-
res publicos que “negocien todo lo que quieran, pero si paran nos dejaremos
caer sobre ustedes con todo nuestro poder — se debe entender que se trata
del poder del gobierno provincial— y les impondremos los términos que el
Gobierno quiera.”

La provincia de Ottawa aprobé en 1967 el Public Service Staff Relations
Act que formalmente concedié a los empleados publicos el derecho a ne-
gociar colectivamente y a elegir entre declararse en huelga y o someter el
diferendo a la decisiéon de un arbitro.

Nueza Zelanda
En Nueva Zelanda la legislacion del trabajo emana de leyes aprobadas por el
Parlamento y por decisiones de las cortes (Common Law).

Ningtn empleado publico puede participar en una huelga que afecte a
un servicio esencial, es decir, que sea contraria al interés de la comunidad,
a la seguridad y salud publica que no cumpla con determinados requisitos
para que sea clasificada como legal. Entre ellas se encuentra el dar aviso a la
autoridad con un cierto nimero de dias de anticipacién a la fecha en que se
har4 efectiva.

189



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

190

lll. Caracteristicas de la negociacion colectiva informal que en la actua-
lidad existe en los sectores piblico y municipal

1. En el sector publico

a. Negociacion para todo el sector publico

Durante los tltimos anos, la Mesa de Dialogo del Sector Publico que coor-
dina la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) y en la cual participan la
Asociacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF) y diversas asociaciones
de funcionarios publicos como el Colegio de Profesores, la Confederacion Na-
cional de Trabajadores de la Salud (CONFENATS), Confederacion Nacional
de Funcionarios de la Salud Municipalizada (CONFUSAM), Junta Nacional
de Jardines Infantiles (JUN]JI), asociaciones de funcionarios de universidades
publicas, etc., se ha venido reuniendo con representantes de los Ministerios
de Trabajo y Hacienda para ponerse de acuerdo fundamentalmente sobre los
reajustes de la Escala Unica de Remuneraciones establecida en el DL 249 de
Enero de 1974.

Importante es sefialar que en estas conversaciones, la ANEF no esta re-
presentando formalmente a la Asociacién de Empleados Municipales de Chi-
le (ASEMUCH). El efecto que esta negociacion tiene sobre los trabajadores
municipales se debe a que el reajuste que se acuerda para la Escala Unica del
sector publico se aplica o se extiende a la escala de los empleados municipales
establecida por el DL de 3551 del Ministerio de Hacienda, promulgado el 26
de Diciembre de 1980.

Normas legales posteriores al DL 249 eliminaron a ciertas entidades de la
aplicacion de su Art. 1, en tanto que otras disposiciones incorporaron a nue-
vas instituciones a la Escala Unica®. Originalmente, el DL 249 contemplaba
un total de 140 entidades cuyos trabajadores estaban afectos a este sistema.
En la actualidad, contabilizando las instituciones que han sido eliminadas y
las que han sido incorporadas, la lista suma 114 grupos cuyos trabajadores
se encuentran afectos a dicha escala.

5 Por ejemplo, el DL 271 de enero de 1974, eliminé de la aplicacion del Art. 1° del mencionado
DL 249 a entidades como la Universidad de Chile, Universidad Catolica de Chile, Universidad de
Concepcion, Banco Central de Chile, Direcciéon de Aeronautica y Corporacién del Cobre. Otros
ejemplos son: La Ley 18.194 de 1982 excluy¢ al Instituto Nacional de Capacitacion de la apli-
cacion del DL 249, el DL 3.058 de diciembre de 1979 excluy6 al Poder Judicial y a la “Junta de
Servicios Judiciales”, el DL 3.277 de abril de 1980 elimin¢ al Instituto de Investigaciones Agro-
pecuarias de la Escala Unica, el DL 2.341 hizo lo propio con el Consejo de Defensa del Nifo y el
DL 1819 de junio de 1977 excluy6 del DL 249 al Instituto de Educacién Rural. Asi como varias
entidades fueron excluidas de la aplicacién del DL 249, otras fueron incluidas, como el Ministerio
de Coordinacion Econémica (DL 875 de enero de 1975), la Caja Central de Ahorro y Préstamos
(DL 1.346 de febrero de 1976), el Comité Asesor Presidencial (Ley 18061) y la Subsecretaria de
Pesca y el Servicio Nacional de Pesca (DL 2.442 de diciembre de 1978).
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Esta Mesa de Didlogo del Sector Publico no es otra cosa, a nuestro juicio,
que un proceso informal de negociacion colectiva que no responde a dispo-
siciones legales, sino a la necesidad practica de llegar a acuerdos sobre mate-
rias relacionadas con los trabajadores publicos.

La ultima negociacion que llevo a efecto esta mesa de didlogo durante
los meses de octubre y noviembre de 2006, tuvo como producto final la Ley
20.143 de diciembre de 2006. Esta no sélo otorgd un reajuste general de
5,2% a un total de 465.841 trabajadores del sector publico, incluidos mu-
nicipalidades y salud primaria, profesionales ley 15.076 y personal del Con-
greso Nacional, sino que también concedi6 a distintos grupos de trabajadores
bonos o aguinaldos de navidad, fiestas patrias, escolaridad, bonificacion de
nivelacién de rentas minimas, asignacion maternal y familiar, entre otros.

b. Negociacion a nivel institucion

A nivel de instituciones o sectores de trabajadores del sector ptblico se pro-

ducen o dan espacio para que existan dos tipos de negociaciones:

1) Un primer tipo se lleva a cabo solamente en algunas instituciones o sec-

tores cuyos trabajadores buscan lograr mejores condiciones y beneficios
a los obtenidos en la Mesa de Dialogo del Sector Publico mencionada en
el punto anterior, lo que permite llegar a acuerdos por separado sobre
demandas especificas de cada sector u organismo. Ello ya ha ocurrido
con el Colegio de Profesores, la Asociacion de Funcionarios del Minis-
terio de Educacién, la JUN]JI, trabajadores del sector salud, FONASA,
Gendarmeria, Registro Civil, etc. En estos casos, las negociaciones son
llevadas a cabo por las autoridades de cada sector que define un marco
con la Direccién de Presupuestos. En las negociaciones con las asocia-
ciones importantes o con los representantes de los trabajadores en los
servicios que tienen una relacion directa con la comunidad, participa
activamente el equipo de negociacion de la Direccién de Presupuestos
que tiene una dilatada experiencia en negociaciones.

Otros ejemplos de negociaciones directas con ciertos grupos o con tra-
bajadores de determinadas instituciones son la huelga y la negociacién
que concluy6 con un acuerdo en el Servicio Nacional de Menores (SE-
NAME) en mayo pasado y un par de informaciones aparecidas en la
prensa escrita: “Empleados del Ministerio Pablico evaltian una paraliza-
cion de labores” porque no fueron incluidos en el proyecto de ley que
favorece las remuneraciones del Poder Judicial (diario E1 Mercurio, 20
de julio 2007) y “Médicos y Trabajadores de la Salud anuncian paro”
dando hasta fines de mes al Ejecutivo para que responda a sus deman-
das por mejoras laborales, de lo contrario, el Colegio Médico junto a la
CONFENATS iniciard movilizaciones conjuntas (diario La Tercera, 22
de julio de 2007).
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2) La segunda posibilidad de negociacion colectiva a nivel de las instituciones
publicas se produce en virtud de las Leyes 19.553 de 28 de enero de
1998 y 19.882 de 11 de junio de 2003 que establecen una asignacion
de modernizacion. En efecto, esta legislacion concede una asignacion a los
personales de planta y a contrata de las instituciones regidas por las nor-
mas de remuneracion establecidas en el DL 249 de 1974 incluyendo a
las autoridades ubicadas en los niveles A, B y C, del Servicio de Impuestos
Internos (S11) y de la Direccion del Trabajo. De acuerdo a estos estatutos,
y en forma muy resumida, los jefes superiores de cada servicio definiran
anualmente los equipos de trabajo y las metas de gestion que deberan
alcanzar —incluyendo los indicadores pertinentes de verificacion— y de
cuyo cumplimiento se deriva una asignaciéon de modernizacién con un
componente base, un incremento por desempeiio institucional y un in-
cremento por desempeio colectivo. Si bien la ley no obliga a los jefes de
servicio a “negociar,” nada impide que éstos conversen con la asociacion
de funcionarios o con los trabajadores del respectivo servicio a fin de lo-
grar, por una parte, que ellos apoyen y hagan propias las metas de gestion
propuestas por el jefe del servicio y, por la otra, darles la oportunidad de
expresar sus opiniones con el fin de mejorar las metas y la forma de lo-
grarlas. Segun nuestra informacion, solamente algunas entidades publicas
estan llevando a cabo este tipo de “negociaciones”.

2. En el sector municipal

a. Nivel municipal en general

Dado que los reajustes a la escala de remuneraciones del sector publico ne-
gociados en la Mesa de Didlogo del Sector Publico se han extendido a la
escala de remuneraciones del sector municipal, no ha existido un proceso de
negociacion colectiva exclusivo para el sector municipal global para tratar
aumentos de remuneraciones.

Sin embargo, la existencia de una mesa tripartita de didlogo en el que par-
ticipa la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE),
la Asociacién de Empleados Municipales de Chile (ASEMUCH) y la Asocia-
cién Chilena de Municipalidades (ACHM) para tratar asuntos del personal
tales como detalles de los procesos de reclutamiento y seleccion, evaluacion,
capacitacion, remuneraciones y otras materias relacionadas con el tema, abre
ciertamente un espacio para un proceso de negociacién exclusivo para el
sector municipal como un todo.

b. A nivel de cada municipalidad

A nivel de cada municipalidad, laley 19.803 de 12 de abril de 2002, estable-
ce una asignacion de mejoramiento de la gestion municipal compuesto por a)
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un incentivo por gestion institucional (bonificacion maxima de 6% de las re-
muneraciones) vinculado al cumplimiento eficiente y eficaz de un programa
anual de mejoramiento con indicadores preestablecidos y b) un incentivo por
area de trabajo de un de 4% de las remuneraciones como maximo, vinculado
al cumplimiento de metas por direccién, departamentos o unidades.

Adicionalmente, se encuentran en el Congreso diferentes documentos
producto de la tramitaciéon de un proyecto de ley que modifica y reglamenta
el Articulo 121 (110) de la Constitucion Politica y que propone diversas mo-
dificaciones a la estructura y funcionamiento de las municipalidades. Con-
cretamente sefiala que “Las municipalidades para el cumplimiento de sus
funciones, podran crear o suprimir empleos y fijar remuneraciones, como
también establecer los 6rganos o unidades que la ley organica constitucional
respectiva permita. Estas facultades se ejerceran dentro de los limites que, a
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, determine la ley organica
general de municipalidades.”

El mencionado proyecto Modernizacion de la Gestion Municipal busca
dotar a las municipalidades de una mayor flexibilidad organica y funcional,
permitiéndoles crear los 6rganos y unidades que requiera para el cumpli-
miento de sus funciones y entregar mayores facultades a los municipios para
la administracién de los recursos humanos y financieros, facultdndolos para
crear y suprimir empleos y fijar las remuneraciones del personal.

Adicionalmente y relacionada con la reforma del articulo 121 (110) de la
Constitucion existen una serie de documentos® en materia de modernizacion
municipal entre los cuales merece destacarse el Mensaje 110-355 del 30 de
abril de 2007, que en su Parrafo 3° (Art. 101 A.—) propone un proceso de
“Negociaciéon Colectiva Local”.

Esta idea abre inequivocamente un espacio de dialogo formal que permi-
tiria a los alcaldes proponer a las respectivas asociaciones de funcionarios, no
solo el Programa Anual de Mejoramiento de la Gestion Municipal emanado
del Comité Técnico Municipal, sino que llegar a acuerdos sobre remuneracio-
nes y beneficios.

Un aspecto importante que se debe mencionar como complemento a lo
anteriormente descrito es que de acuerdo a la Ley 18.294 de 2 de febrero
de 1984 y al Articulo 67 de la Ley 18.382 se establece que el gasto anual
maximo en personal no podra exceder al 35% del rendimiento estimado de
los ingresos que les correspondan. Algunas municipalidades como la Munici-

6 1. Mensaje 223-355 del Ejecutivo al Congreso, con fecha 14 de diciembre de 2007.
2. Boletin 3768—-06 de 24 de 2007 con indicaciones del Ejecutivo el Proyecto de Ley que mo-
difica diversos cuerpos legales en materia de modernizacién municipal contenidas en el Boletin
4768-06.

193



Camino al Bicentenario

Propuestas para Chile

palidad de Santiago estarian lejos de tal limite ya que el gasto proyectado en
remuneraciones alcanzaria tan solo a un 21,9% del presupuesto municipal
para el 2007 en tanto que la Municipalidad de Melipilla esta cifra es de 31%
para el mismo afio.

IV. Proceso metodoldgico

En forma muy resumida, el proceso seguido para elaborar la proposicion fue
el siguiente:

1.

194

Partiendo del hecho que desde 1987 en los sectores publico y munici-
pal se ha venido produciendo la mayor proporciéon de dias—hombre de
trabajo perdidos por huelgas en el pais, a pesar que en estos sectores las
huelgas estan prohibidas y donde no existe un proceso de negociacion
colectiva formal, surgio la idea de institucionalizar uno o mas procesos
formales de negociacion de modo que la huelga se produjera sélo como
ultimo recurso.

. Como segundo paso, se estudiaron y elaboraron una serie de procesos

de negociacion tanto para el sector publico como para el sector munici-
pal. Para cada sector se ideé un proceso general para todo el sector pu-
blico y otro para el sector municipal y luego, un segundo proceso a nivel
de las instituciones. En el caso del sector publico, Impuestos Internos,
Tesoreria, Direccion del Trabajo, etc., y en el sector municipal a nivel de
cada una de las municipalidades. En esta etapa se planteé también la
posibilidad de establecer procesos especiales de negociacién para secto-
res como el SNS, salud municipalizada y educacién municipalizada.

. Las ideas planteadas en el numero 2 anterior, fueron expuestas en un

taller organizado por la Direcciéon de Asuntos Publicos de la Universi-
dad Catolica en el cual participaron cerca de veinte expertos, consulto-
res en materias laborales, alcaldes y dirigentes sindicales.

. Considerando las observaciones de los asistentes a este taller se modifi-

caron las ideas originales elaborandose una segunda propuesta que fue
sometida a la consideracion de un segundo grupo de expertos, entre
los cuales se cuentan profesores universitarios, abogados laboralistas,
autoridades gubernamentales y municipales, ademas de dirigentes sin-
dicales. Estos fueron interpelados a través de entrevistas personales, en-
cuestas via e-mail y conversaciones telefénicas. Si bien no fue posible,
por diferentes motivos, obtener la opiniéon de otras tantas personas, la
informacion que se logré de aquellas con las cuales se tom6 contacto
fue de tal calidad que bast6 para conocer la realidad de la negociaciéon
colectiva informal en los sectores publico y municipal. Lo que claramen-
te fue muy util y para ajustar nuevamente nuestra proposiciéon. Vaya
por tanto, nuestro agradecimiento, entre otros, a la sefiora Rosa Maria



Proposicion de proceso de negociacion colectiva para los sectores publico y municipal
| ALBERTO ARMSTRONG | RAFAEL AGUILA | DARIO RODRIGUEZ

Mengod, profesora de derecho laboral; a los sefiores Fernando Pérez,
Alcalde de Melipilla; Enrique Paris, de la Direccion de Presupuestos;
Humberto Berg, abogado laboral y asesor de empresas; Luis Santibafiez
M., ingeniero comercial y profesor de RR.HH. de la Universidad de
Santiago; Francisco Walker E., abogado, profesor de la Universidad de
Chile y asesor sindical; Diego Olivares, Presidente de la Uni6n Nacional
de Trabajadores (UNT); Patricio Retamal A., abogado y Contralor de la
[lustre Municipalidad de Melipilla; Luis Gonzalez, dirigente de la Confe-
deracion Nacional de Funcionarios Municipales de Chile (ASEMUCH);
Victor Vera, dirigente del Ministerio de Educacion (MINEDUC) y de la
ANEF; y Oscar Yanez de la ANEF.

5. La proposiciéon que surgi6 de este proceso fue remitida por la Direccién
de Asuntos Publicos de la Universidad Catolica a la SUBDERE, nues-
tra contraparte en este proyecto, concretamente al abogado sefior Juan
Carlos Anabaloén, cuyas invaluables observaciones que publicamente
agradecemos, han sido incorporadas en el presente texto mejorando sin
duda nuestra propuesta.

V. Propuesta

Debe consignarse en primer lugar que nuestra proposiciéon, dada la experien-
cia nacional y de otros paises que hemos analizado, excluye a las Fuerzas
Armadas y de Orden, pero incluye a los funcionarios de Gendarmeria por
cuanto ya participan en procesos de negociacion.

Lo que en esencia se propone es:

+ Institucionalizar el didlogo o formalizar los actuales procesos de nego-
ciacion colectiva —de contratos o intereses— que se llevan a cabo infor-
malmente en los sectores ptblico y municipal de modo que los trabaja-
dores no se vean en la necesidad de presionar a las autoridades a través
de una huelga para que éstas concurran a una mesa de negociacion.

+ Otorgar a quienes participan en estos procesos, la ayuda de terceras
partes. En este punto se pueden mencionar a mediadores, neutrales
informados, comisiones investigadoras y arbitros.

* Limitar el uso de la huelga como elemento de presion, ya que daia a la
comunidad, o méas bien reemplazarla por arbitraje en la medida que las
partes sean incapaces de llegar a un acuerdo.

 Introducir en los pactos colectivos, clausulas sobre procesos de negocia-
cion de derechos o de quejas para resolver los problemas de interpre-
tacion y aplicacion de las normas que afectan al personal, con arbitraje
como ultima instancia.
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* Transformar a la Direccion del Trabajo en una institucion auténoma
—como el Banco Central o la Contraloria General de la Republica— de
modo que desde esa posicion de mayor independencia y neutralidad
ayude a las partes involucradas en los procesos de negociacién de con-
tratos y de derechos o quejas poniendo a su disposicién los mediadores
y arbitros que se requieran, entre otras colaboraciones.

Antes de entrar a describir la proposicion, resulta conveniente recordar
que ella contempla los dos tipos de negociaciones colectivas existentes: la
negociacion colectiva de contratos y la negociacion colectiva de derechos o
de quejas.

En el Anexo 2, se resumen los pasos y caracteristicas de estos procesos
de negociacion colectiva con el fin de que sirvan de referencia en el momento
que redacten los procesos definitivos en caso de ser aprobados.

Ante la eventual incorporacion de procesos formales de negociacion co-
lectiva para los trabajadores publicos y municipales es evidente que debera
modificarse la legislacion existente, concretamente los estatutos administra-
tivos para los trabajadores publicos y municipales respectivamente, incorpo-
rando a su texto un titulo sobre la negociacién colectiva en el sector.

En el sector publico

1. Negociacion para todo el sector publico

Transformar el actual proceso informal de negociaciéon colectiva que se lleva
a cabo en la Mesa de Dialogo del Sector Publico en un proceso formal, es
decir, reglamentado y establecido por ley, de modo que ella se constituya en
el ente oficial de negociaciéon —de contratos o intereses— para todo el sector
publico, con periodos de negociacién preestablecidos.

1.a. Materias susceptibles de ser negociadas

Debe tenerse presente que las reglas de juego minimas, es decir, aquellas
politicas y procedimientos de personal necesarias para dirigir adecuadamen-
te a los recursos humanos de una organizacién pueden indudablemente ser
elaboradas por las autoridades e impuestas a los trabajadores haciendo uso
de su derecho a administrar la organizacion. Sin embargo, no hay duda que
estas reglas serdn mejor acatadas por el personal en la medida que éste las
perciba como justas y adecuadas, mejor aun, si ha participado formalmente
en su elaboraciéon y aprobacion (si las ha negociado).

Estas politicas y procedimientos deberian contemplar reglas del juego ba-
sicas o minimas:
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A. Para llenar las vacantes que se produzcan, lo que a su vez requiere elaborar procesos con
el fin de:

Determinar las vacantes regulares por renuncias, despidos, ascensos,
traslados y aquellas vacantes excepcionales por el aumento de las acti-
vidades (aumento de planta).

Reclutar personal desde dentro o fuera de la organizacion.

Seleccionar personal. Entre otros pasos, exdmenes y entrevistas a los
candidatos.

Orientar, ubicar o socializar al nuevo personal tanto en la organizaciéon
como en el cargo.

Evaluar el desempeio inicial del nuevo personal, por ejemplo, al final
del primer, segundo y/o tercer mes de ingresado.

B. Para lograr que el nuevo personal progrese, lo que implica:

Elaborar e implementar un proceso de evaluacion de desempeio cuyo
objetivo clave debe ser siempre mejorar el desempeiio.

Elaborar programas de capacitaciéon y desarrollo como producto de la
evaluacion de desempefio y como una manera para mejorar dicho des-
empeno.

C. Retener al buen personal dentro de la organizacion, lo cual se logra con:

Un sistema de remuneraciones que dependa del cargo desempeinado y
la calidad del trabajo realizado. Lo que incluye el desempefio individual
y grupal, ademas del cumplimiento de metas.

Beneficios. Asignaciones y bonos que respondan a necesidades reales.
Servicios y apoyos adecuados al personal.

Posibilidades de ascensos y promociones, con planes de carrera indivi-
dual como respaldo a planes de sucesion.

Posibilidades de traslados a otros cargos del mismo nivel, incluyendo a
otras localizaciones geograficas.

Prevencion de accidentes y enfermedades profesionales.

Manejo justo de la disciplina, incluyendo sanciones y despidos.
Actividades sociales, deportivas y culturales.

Estilos adecuados de direcciéon o liderazgo de parte de la supervision.

Un buen clima organizacional interno, producto, entre otros, de buenas
relaciones laborales, incluyendo las relaciones con los representantes de
los trabajadores, inclusive la etiqueta y cortesia requerida.
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* Un adecuado sistema de comunicaciones con el personal, entregando
informacién motivadora sobre la organizacién en la cual trabaja.

+ Un sistema efectivo y eficiente para resolver inquietudes, problemas y
quejas del personal derivados de diferencias de interpretacion y aplica-
cion de politicas y procedimientos de recursos humanos, sobre todo de
aquellas relacionadas con la disciplina. Al respecto, la idea aqui no es
que se negocien los detalles de este tipo de procedimiento, sino que se
acuerde que en la negociacion colectiva que se lleve a cabo en cada ins-
tituciéon haya un procedimiento conversado en conjunto que considere
las caracteristicas y la cultura de las mismas. Tales procedimientos de-
ben contemplar el arbitraje como ultima instancia, adaptando las ideas
planteadas en la letra C) del Anexo 2.

Como fuera sefialado con anticipacion, el organismo que a nuestro juicio
deberia proveer a las partes de arbitros para este tipo de proceso debiera ser
la Direccion del Trabajo. Ello ya que es la instituciéon con mayor experiencia
en mediacion y arbitraje laboral en el pais, sobre todo si se convierte en un
organismo independiente como lo son la Contraloria General de la Reptiblica
y el Banco Central, entre otras instituciones.

Si bien entre las atribuciones de la Contraloria General de la Republica re-
lacionadas con los funcionarios ptblicos se encuentran: 1) la emision de dic-
tdmenes sobre presentaciones deducidas por funcionarios publicos, las que
podrian ser consideradas como un arbitraje, 2) el control o fiscalizacion del
cumplimiento de las normas estatutarias y 3) el inicio de juicios de cuentas
en contra de funcionarios y ex funcionarios con motivo de la administracién
de los recursos entregados a su custodia, los mencionados procesos de quejas
podran liberar a este organismo de su responsabilidad de emitir dictimenes,
manteniendo sus atribuciones respecto a las letras 2) y 3).

Como podra apreciarse, un nimero importante de los temas mencionados
estan contemplados en el Estatuto Administrativo de los Empleados Publicos
(Ley 18.834), de lo que se deduce que periodicamente éste debera revisarse
y modificarse si asi se acuerda entre las partes. De las materias expuestas
anteriormente que no estén contempladas en el estatuto deberan evidente-
mente incorporarse a éste.

1.b. Periodos y duracion de las negociaciones —de contratos o intereses—

Es evidente que las reglas del juego requieren ser estables en el tiempo, y por
ello no pueden modificarse continuamente. Sin embargo, deben revisarse
en forma periédica con el fin de introducirles cambios que permitan incor-
porarles los tltimos avances tecnologicos en materias de administracion de
recursos humanos.
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La oportunidad para tales revisiones —negociaciones colectivas— podria
ser totalmente arbitraria, pero tomando en cuenta la normativa para el sector
privado en estas materias, donde los contratos colectivos pueden tener vigen-
cia entre dos y cuatro aflos — tiempos minimo y maximo. La duracién de los
procesos de negociaciéon propiamente tales es de aproximadamente cuaren-
ta y cinco dias. Nos parece adecuado que estas negociaciones en el sector
publico sean a lo mas dos veces durante cada periodo presidencial y que el
proceso mismo de negociacién dure cincuenta dias a partir de la presentacion
del proyecto por parte de la ANEF.

En caso que las partes no lleguen a un acuerdo dentro del plazo estable-
cido, la decision pasara automaticamente a un tribunal arbitral de acuerdo a
lo propuesto en el Anexo 3.

1.c. Partes involucradas

Deberan participar en la mesa de negociacion, la ANEF y representantes de
los Ministerios del Trabajo y de Hacienda. Se entendera que aquellos acuer-
dos a que se llegue se hardn extensivos a aquellos trabajadores que no sean
miembros de alguna asociacion de funcionarios y a aquellas asociaciones que
no estén afiliadas a la ANEF.

2. Negociacion a nivel institucion o sector

Por cuanto a nivel de instituciones o grupos de trabajadores del sector publi-
co, existen dos tipos de negociaciéon de contratos o intereses. Se propone:
2.a. Transformar en un proceso de negociacion formal, aquellas negociacio-
nes informales que en la actualidad se llevan a cabo en algunas institu-
ciones o sectores cuyos trabajadores buscan lograr mejores condiciones
y beneficios a los obtenidos en la Mesa de Dialogo del Sector Publico
permitiendo, como ya fuera dicho, llegar a acuerdos por separado sobre
demandas especificas de cada sector u organismo. Esto ya ha ocurrido
con la Asociacién de Funcionarios del Ministerio de Educacion, la JUN]JI,
trabajadores del sector salud, Fondo Nacional de Salud (FONASA), Gen-
darmeria y Registro Civil.

Las materias a ser negociadas, las oportunidades en que se lleven a efecto
las negociaciones, la duracion de las mismas y la participacion de arbitros
en los procesos de negociacion de derechos o quejas, debieran ser iguales
a las senaladas para la negociacion del sector ptublico como un todo.

En relacién a las partes involucradas, deberan participar en la mesa de
negociacion la o las asociaciones de funcionarios de la institucién de que
se trate y representantes del ministerio del cual dependa la institucién y
del Ministerio de Hacienda. Igualmente, se entendera que aquellos acuer-
dos a que se llegue se haran extensivos a aquellos trabajadores que no
sean miembros de las asociaciones de funcionarios participantes.
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En caso que las partes no lleguen a un acuerdo dentro del plazo esta-
blecido, la decision pasara automaticamente a un tribunal arbitral de
acuerdo a lo propuesto en el Anexo 3.

2.b. Si bien en las leyes que establecen la asignacion de modernizacion, no
hemos encontrado alguna disposiciéon que obligue a los jefes de servicio
a negociar anualmente los equipos de trabajo y las metas de gestion
que, entre otros elementos dan origen a la asignacién de moderniza-
cion, nuestra propuesta es que se negocien formalmente estas materias
con la asociacion de funcionarios del respectivo servicio. Esto a fin de
lograr, por una parte, que ellos apoyen y hagan propias las metas de
gestion planteadas por el jefe del servicio y, por otro lado, darles la
oportunidad para expresar sus opiniones con el fin de mejorar las metas
y la forma de lograrlas.

Es importante senalar que estas negociaciones relativas a la asignacién
de modernizacién son validas tanto para las instituciones contempladas
en el punto 1— como para las contempladas en el punto 2.a.—

Lo anterior implica que i) las materias a negociar seran aquellas pro-
puestas por el jefe del servicio cuyo objetivo es mejorar e implementar
las metas de gestion, ii) las partes involucradas seran el jefe del servicio
y la o las asociaciones de funcionarios que representaran a todos los
trabajadores de la institucion que estén o no afiliados a ellas y iii) la
oportunidad de las negociaciones sera anual y la duracion del proceso
mismo no podra ser superior a veinte dias corridos.

En caso que las partes no lleguen a un acuerdo dentro del plazo esta-
blecido, la decision final pasara automaticamente a un tribunal arbitral
de acuerdo a lo propuesto en el Anexo 3.

Para el sector municipal

1. Negociacion para el sector municipal como un todo

Si bien esta claro que las modificaciones al articulo 121 (110) de la Constitu-
cion, apuntan a dar una mayor autonomia y autoridad a las municipalidades
y a los alcaldes en materia de administracién de recursos humanos, estima-
mos que existen muchas materias que pueden ser negociadas a nivel global
entre la Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM) y la Asociacién de
Empleados Municipales de Chile (ASEMUCH) con la asesoria técnica de la
SUBDERE. A nuestro juicio, una negociacion a este nivel permitiria acordar
politicas y procesos comunes para todas las municipalidades, evitando que
cada una de ellas invierta tiempo en negociar sus propias reglas del juego.
Como ejemplos de lo anterior se podria mencionar los procesos de recluta-
miento, de evaluacién de desempefio y de comunicaciones e informacién al
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personal, los que no tienen porqué ser diferentes en las diversas municipali-
dades. En todo caso, ello no significa que no puedan negociarse localmente
algunos aspectos de los procesos en la medida que condiciones particulares
de ciertos municipios asi lo requiera.

En virtud de lo expuesto, estimamos que la actual mesa informal tripar-
tita de didlogo en la que participa la SUBDERE, la ASEMUCH y la ACHM
debiera formalizarse y transformarse en un proceso de negociacion colectiva
periodica, de contratos o intereses, cuyo ciclo debiera coincidir con el ciclo
de ejercicio de los alcaldes.

En la medida que el acuerdo implique un gasto, deberan participar evi-
dentemente representantes de la Direccion de Presupuestos o del Ministerio
de Hacienda.

Concretamente entonces, se propone que exista un proceso de negocia-
cion colectiva global —tipo negociacién de contratos o intereses—:
» Entre la ASEMUCH y la ACHM en la cual la SUBDERE juegue un rol
de asesor técnico.

» [El objetivo de estas negociaciones sera llegar a acuerdos, con excepcién
de aquellas materias relacionadas con escalas, aumentos de remunera-
ciones y beneficios que deberan ser negociadas y acordadas a nivel de
cada municipalidad, ya que dependeran del presupuesto que las auto-
ridades municipales decidan, sobre aquellas materias sefialadas para la
negociacion global en el sector publico. Esto significa que se negocia-
rian aquellos asuntos contenidos en el Estatuto de Empleados Munici-
pales (Ley 18.883) lo que permitiria mantener al dia y modernizar la
administraciéon de los recursos humanos en los municipios.

*  Estas negociaciones se llevaran a cabo dentro de los primeros seis
meses desde la fecha en que los alcaldes asumieron sus cargos y la ne-
gociaciéon misma no podra durar mas de cincuenta dias corridos.

En caso que las partes no lleguen a un acuerdo dentro del plazo esta-
blecido, la decision pasara automaticamente a un tribunal arbitral de
acuerdo a lo propuesto en el Anexo 3.

2. Negociaciones especiales

Asi como se consider6 necesario establecer negociaciones colectivas especia-
les en determinadas sectores o instituciones del sector publico con el fin de
acordar mejores condiciones o condiciones especiales de trabajo a las logra-
das en la negociacion para todo el sector, se propone procesos de negociacion
—tipo negociacion de contratos o intereses— separados para los profesores y
para los trabajadores de los consultorios municipalizados. esto debido a que
ambos son grupos especiales con reglas del juego propias.
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En el proceso de negociacion que se propone:
* Participaran

En el caso de los profesores: El Colegio de Profesores, la ACHM y re-
presentantes de los Ministerios de Hacienda y de Educacion.

En el caso de los trabajadores de la salud municipalizada: la CONFU-
SAM, la ACHM y representantes de los Ministerios de Hacienda y de
Salud.

El proceso se inicia con un proyecto de acuerdo presentado por el Co-
legio de Profesores o la CONFUSAM, segun corresponda.

* Las materias a ser negociadas seran las mismas que se sefialan en el
punto 1.a) anterior para el caso de la negociacion global en el sector
publico y que se refieren a las politicas y procesos para:

—Llenar las vacantes que se produzcan.
—Lograr que el nuevo personal progrese.

—Retener al buen personal dentro de la organizacion.

+ Estimamos que las negociaciones en cada uno de estos sectores debe-
rian llevarse a cabo, al igual que en el sector pablico, un maximo de dos
veces en cada periodo presidencial y que la duracién de los procesos no
debiera exceder de cincuenta dias corridos.

En caso que las partes no lleguen a un acuerdo dentro del plazo co-
rrespondiente, la decision pasara automaticamente a un tribunal arbitral de
acuerdo a lo propuesto en el Anexo 3.

3. Negociacion colectiva local (por municipio)

En el Mensaje 110—-355 de 30 de abril del 2007, se propone que a nivel de
cada municipalidad exista un proceso de negociaciéon colectiva local. Este
no concuerda exactamente con las caracteristicas técnicas de un proceso de
negociacién colectiva, toda vez que es el alcalde quien en definitiva toma la
decision final respecto a las “condiciones comunes de trabajo y remuneracion
de los funcionarios de planta y contrata” y, por tanto, no es producto de un
acuerdo bipartito.

Deseamos complementar la idea anterior proponiendo que el objetivo del
proceso sea el logro de un acuerdo entre los alcaldes y sus respectivas asocia-
ciones de funcionarios. Y si éste no puede lograrse dentro del plazo estable-
cido, la decision pase a manos de un tribunal arbitral.

Las partes que participarian en este proceso serian el alcalde y la o las
asociaciones de funcionarios que existan en la municipalidad. Los acuerdos
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a que se lleguen se haran extensivos a los empleados que no estén afiliados
a ellas. En caso que no exista una asociacion de funcionarios, éstos deberan
elegir una comision negociadora que los represente elegida por todos los
funcionarios.

Las materias a negociarse en este caso serian aquellas senaladas en el
proyecto “Modernizacion de la Gestion Municipal” que busca dotar a las mu-
nicipalidades de una mayor flexibilidad organica y funcional, permitiéndoles
crear los 6rganos y unidades que requiera para el cumplimiento de sus fun-
ciones y entregar mayores facultades a los municipios para la administracion
del recurso humano, facultandolos para crear y suprimir empleos, ademas de
fijar las remuneraciones del personal.

Debe quedar establecido que en caso de necesidad podran adaptar, a
nivel de cada municipalidad, cualquier politica o procedimiento que ya se
hubiere negociado para ése sector como un todo. Es decir, entre la ASEMU-
CH y la ACHM. En este caso, el proceso de negociacion colectiva la inicia el
alcalde proponiendo a sus respectivas asociaciones de empleados el Progra-
ma Anual de Mejoramiento de la Gestion Municipal emanado del Comité
Técnico Municipal. El objetivo es lograr un acuerdo con la o las asociaciones
de empleados, especialmente en materia de los incentivos que refuercen el
desempeiio colectivo necesario para cumplir el programa. Esto significaria
ademas que ellas apoyan y hacen suyo dicho programa.

Una materia clave que deberan acordar las partes en las negociaciones a
nivel municipal deberan ser las etapas y detalles del procedimiento de nego-
ciacién de derechos o de quejas, el que debera considerar el arbitraje como
ultimo paso.

Finalmente, estas negociaciones se llevaran a cabo dentro de los primeros
seis meses desde la fecha en que los alcaldes asumieran sus cargos y la nego-
clacion misma no podra durar mas de cincuenta dias corridos.

Participacion de terceras partes en los procesos de negociacion colectiva

En la realidad, existen diversas alternativas para ayudar a las partes a llegar
a un acuerdo en un proceso de negociacion colectiva.

A pesar de que no es exclusivo, durante todo el periodo que dura una
negociacion formal de contratos, especialmente durante el periodo de huel-
ga, ambas partes pueden acceder a terceros que los ayuden a llegar a un
acuerdo. En el Anexo 3, se describen las caracteristicas generales de estas
terceras partes, todas las cuales, evidentemente podrian ser colaboraciones a
los procesos de negociacién que se proponen. En muchos casos, una tercera
mente fria y objetiva puede lograr que las partes en el proceso de negociacion
modifiquen su percepcion y, consecuentemente, su actitud y conducta. En un
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namero apreciable de casos “la tercera parte” entrega nueva informacion o
interpreta la ya existente de diferente manera.

A nuestro juicio, y tal como ocurre en otros paises, si eventualmente se
aprueba la existencia de procesos de negociacion colectiva formal en la linea
que se ha propuesto —con las caracteristicas de un proceso de negociacion
de contratos— a nivel general y de instituciones, las partes debieran contar
desde el comienzo de la negociacion con la posibilidad de solicitar volunta-
riamente la presencia de un mediador o someter sus diferencias a un arbitro,
cuya decision debera ser final, obligatoria e inapelable. Debe entenderse que
cuando se habla de pedir voluntariamente una mediacién ha existido nece-
sariamente un acuerdo entre las partes. Basta que una de ellas no esté de
acuerdo, para que la solicitud de éste o la entrega de la decisién a un arbitro
no se lleve a cabo.

En conformidad a las responsabilidades que la legislacion ha otorgado a
la Direccion del Trabajo, que como se sefial6 previamente debiera ser un or-
ganismo auténomo, y la experiencia que ha acumulado por afios en materia
de mediacion y conciliacion, estimamos que ella debe ser la institucion que se
encargue de poner a disposicion de las partes ciertos mediadores y arbitros
profesionales calificados. Es esta la instituciéon experta en asuntos laborales,
como lo es en una empresa la gerencia de recursos humanos, y es altamente
posible que deba crearse formalmente una unidad especial para organizar y
dirigir la labor de los mediadores y arbitros, ya sea dependiendo del Depar-
tamento Relaciones Laborales o del Director.

Salvo quienes deban dirigir y administrar la unidad especial de mediacion
y arbitraje, no es necesario que los mediadores y arbitros sean funcionarios
de planta de la Direcciéon del Trabajo. En efecto, la idea es que se conforme
una némina nacional de mediadores y arbitros, igual o parecida a la que es-
tablece el Articulo 397 del Codigo del Trabajo.

Quienes dirijan esta unidad especializada, deberan reclutar y seleccio-
nar a quienes integren la némina de mediadores y arbitros, preocuparse
de evaluar su desempefio y capacitarlos tanto en economia como en admi-
nistraciéon de empresas, ademas de las técnicas de mediacion y de arbitraje
propiamente tales.

Asimismo, quienes dirijan esta unidad especializada, deberan decidir
también, en la medida que las partes involucradas no logren llegar a un
acuerdo entre ellas, sobre la base de algun sistema — rotacién por especiali-
dad o simplemente por sorteo — a los mediadores y arbitros que intervendran
en los diferentes procesos. Esto tanto en las negociaciones de contratos o
intereses como de derechos o quejas, especialmente en aquellos procesos en
que el arbitraje es obligatorio.
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Los honorarios de los mediadores y arbitros deben ser de cargo fiscal
y manejados por la Direccion del Trabajo. Dividir los honorarios entre las
partes en alguna proporcién implicaria una alta probabilidad que los tra-
bajadores, por razones de costo, rechacen consistentemente la participacion
de un mediador o de un arbitro. Para estos efectos debera evidentemente
elaborarse un sistema de honorarios — por hora de dedicacion u otro criterio
— de modo que los mediadores y arbitros que conforman la némina tengan
claras las reglas del juego.

Por ultimo, la jefatura de la unidad debera analizar la conveniencia de
contratar en ciertos casos especiales a neutrales informados y comisiones in-
vestigadoras, conviniendo con ellos el trabajo concreto que deberan realizar
y los honorarios pertinentes.

El derecho a huelga de los trabajadores en los sectores publico y municipal,

en los procesos de negociacion de contratos.

Uno de los objetivos de nuestra proposiciéon es evitar que en los sectores
publico y municipal se produzcan huelgas que por las funciones de las ins-
tituciones que los conforman son quizds las que mas afectan y dafian a la
comunidad y no seria consistente con ello si se otorgara a estos trabajadores
el derecho a huelga.

A nuestro juicio, no hay problema que negocien todo lo que quieran hasta
el ultimo dia del periodo que se determine para tal efecto, con o sin la ayuda
de mediadores, pero si no se ponen de acuerdo dentro de tal lapso el asunto
pase automaticamente a un tribunal arbitral.

Los miembros de este tribunal seran nombrados por la Direccion del Tra-
bajo, en la medida que las partes no hayan logrado un acuerdo respecto a los
nombres de los arbitros, y en conformidad a los procedimientos esbozados
en el punto anterior, de Participacion de Terceras Partes en los Procesos de
Negociacion Colectiva.

En la medida que esta propuesta eventualmente se implemente, los tra-
bajadores no tendrian argumentos para paralizar sus labores, al menos para
forzar a las autoridades a sentarse en una mesa de negociacion y, por tanto,
declarar huelgas (ilegales) como lo han venido haciendo hasta ahora e inclu-
S0 sin mayores costos, por cuanto normalmente una de las condiciones para
volver al trabajo, ademas de las “no represalias”, es no descontar los dias no
trabajados.

Como consecuencia de lo anterior, se hace necesario aplicar drasticamen-
te las normas disciplinarias existentes a quienes fomenten o participen en
huelgas que dafen a la comunidad y amenacen la salud, seguridad y bienes-
tar de la poblacion.
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Anexo 2

Caracteristicas teoricas de los procesos de negociacion colectiva de con-
tratos y de derechos

Tipos de negociaciones colectivas.

La literatura reconoce al menos dos tipos de procesos de negociacion colec-
tiva: la llamada negociacién de contratos o intereses y la negociacion de de-
rechos o quejas que se llevan a efecto en los periodos sefialados en el grafico
que se expone mas adelante.

1. La negociacion colectiva de contratos o de intereses

Es aquella que se lleva a cabo cada cierto nimero de anos, entre el empleador
y sus empleados o los representantes de aquellos (dirigentes sindicales), con
el fin de ponerse de acuerdo sobre remuneraciones, beneficios y otras condi-
ciones bajo las cuales los trabajadores prestaran sus servicios al empleador.

Estas condiciones de empleo generan derechos y obligaciones mutuas
entre las partes. Los empleados se obligan a trabajar para el empleador y
adquieren el derecho a que se les pague por ello. Por su parte, el empleador
adquiere la obligacién de remunerar, otorgar los beneficios y servicios pac-
tados con los trabajadores y el derecho de exigir a éstos que laboren para él.

El acuerdo al cual se llegue se formaliza en un documento escrito —llama-
do contrato, convenio o pacto— y cuya vigencia podra tener un cierto nimero
de afios. Hay ejemplos de contratos colectivos cuya vigencia ha sido de un
aflo, pero también los hay de dos, tres, cuatro y hasta diez afios.

Negociacién de derecho o quejas

Negociacion de contratos o intereses

1 a2 vigencia contrato 1
2 a 3 vigencia contrato 2
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Normalmente, faltando algunos meses para el término de la vigencia del
contrato pactado, surge la necesidad de negociar uno nuevo, lo que implica
iniciar un nuevo proceso de negociacion colectiva de contratos.

Teoricamente, el proceso de una negociacion colectiva de contratos o
intereses es el siguiente:

Paso 1. Trabajadores/dirigentes estudian puntos a negociar (peticiones o
contenido del proyecto de contrato).

El contenido del proyecto o de los puntos a negociar puede ser a) restric-
tivo o limitado en ciertos aspectos, por ejemplo, a aumentos de remuneracio-
nes y beneficios, o b) amplio, por ejemplo, que considere todas las politicas
y procedimientos de recursos humanos necesarios para lograr excelentes
relaciones de trabajo y el mejor desempeiio global de los trabajadores en la
organizacion.

Entre estos pueden mencionarse las politicas y procedimientos destinados a:
a) incorporar al mejor personal posible a la organizacion, b) desarrollar al maxi-
mo al personal contratado, lo que se logra via sistemas de evaluacion de desem-
pefio y de capacitacion, c) a retener al buen personal en la organizacion, tales
como los sistemas de remuneraciones, beneficios y servicios para los empleados,
posibilidades de ascenso o promocion, recreacion y deporte, la creacion y man-
tenciéon de un buen ambiente laboral interno, generaciéon de buenas relaciones
con las directivas sindicales y con el personal en general, implementacion de
sistemas de quejas eficientes y rapidos, ademas del desarrollo de negociaciones
colectivas basadas en la realidad de la organizacion, entre otros.

Paso 2. Presentacion formal de un proyecto de contrato colectivo al em-
pleador.

Paso 3. El empleador estudia el proyecto y responde formalmente a los
trabajadores.

Paso 4. Inicio de las negociaciones las que, salvo un pronto acuerdo, se
extienden por un cierto periodo que podria ser de cuatro a seis semanas.
Estas se llevan a cabo en reuniones sucesivas.

Paso 5. Transcurrido un cierto periodo o, mejor dicho, faltando pocos
dias para el término de la vigencia del actual contrato colectivo sin que se
hubiese llegado a un acuerdo, los trabajadores votan si van o no a la huelga.
Concretamente se vota si se acepta o no la tltima oferta del empleador. Re-
chazar esta oferta implica ir a huelga. Esta votacién es secreta y se lleva a
cabo bajo la supervision de un Ministro de Fe (inspector del trabajo, notario,
etc.). Rechazada la ultima oferta y aprobada la huelga, ésta debe hacerse
efectiva dentro de un cierto plazo.
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Paso 6. FECHA CRITICA. Es el dia y hora en que se hace efectiva la
huelga. Normalmente, la fecha critica estd determinada por el dia en que
caduca la vigencia del contrato o convenio anterior. La fecha critica es clave
en un proceso de negociacion y juega los siguientes roles: a) a medida que se
aproxima la fecha indicada, cada parte enfrenta la necesidad de mejorar su
oferta a la otra, b) exige una toma de decisiones a ambas partes, ya que deben
evaluar el costo de un acuerdo y el de la huelga o lockout, c) hasta llegar a
la fecha critica, ambas partes sélo han estado pensando en ganancias. Ahora
comienzan a pensar en pérdidas y d) Por dltimo, la amenaza de huelga per-
mite a las partes prepararse: el empleador puede tomar medidas relativas a
la seguridad de las instalaciones, relaciones publicas, notificar a proveedores
y clientes, acelerar las entregas pendientes de productos, tomar medidas para
efectuar los pagos que se deben hacer, las cobranzas que se deben realizar,
recibir los ingresos, etc. En tanto, el sindicato, puede recolectar fondos, esta-
blecer un sistema de comunicaciones con sus afiliados, tomar contacto con la
prensa, con el movimiento sindical, etc.

Nota: Es importante dejar establecido que las negociaciones —reunio-
nes— entre las partes no se suspenden con el inicio de la huelga. Muy por el
contrario, se deben intensificar incluyendo la actividad del mediador si es que
ha sido incorporado al proceso.

Paso 7. Acuerdo final. Firma del pacto.

2. Negociacion colectiva de derechos —llamada también negociacion de quejas—

Durante el periodo de vigencia del contrato acordado en la negociacién de
contratos e intereses, existe una alta probabilidad de que surjan diferencias
de interpretacion y aplicacion de alguna de sus clausulas. Normalmente, es
el empleador quien inicia la secuencia al tomar una decisién con respecto a
su personal. Esto puede afectar a un empleado, interpretando y aplicando al-
guna clausula del contrato, frente a la cual el trabajador o sus representantes
pueden no estar de acuerdo.

&Qué hacer en caso que el trabajador y sus representantes —dirigentes
sindicales— no estén de acuerdo con la forma como ha procedido la
empresa?

Para resolver en forma civilizada este tipo de situaciones, en otros paises,
especialmente en los Estados Unidos, empleadores y trabajadores han de-
sarrollado sistemas o procedimientos internos —llamados también procesos
de quejas— altamente expeditos y rapidos. Estos procedimientos contemplan
el arbitraje como ultima instancia, en la medida que las partes mismas no
hayan sido capaces de llegar a un acuerdo.

Dada la existencia de estos procedimientos de quejas que quedan incor-
porados bajo la forma de uno o mas articulos en los contratos colectivos, se
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descarta de plano el uso de la fuerza para resolver diferencias de interpreta-
cion y aplicacion de las clausulas de los contratos colectivos de trabajo.

El tipo y nimero de situaciones que podrian resolverse a través de los
procesos de negociaciéon colectiva de derechos o de quejas dependera del
numero de puntos o aspectos que se acuerden en la negociacion de contratos
(aspectos que se negocien). Estos quedan incorporados en el acuerdo que en
definitiva se firmara. Si solamente se negocian los aumentos de remunera-
ciones y beneficios, las quejas solo podrian referirse a éstos, pero si también
se negocian servicios al personal, procedimientos de seleccién, promocion
y capacitacion, entre otros, obviamente aumenta la diversidad y nimero de
aspectos que podrian contemplarse en los procesos de quejas.

El proceso teorico de una negociacion de derechos o quejas es el
siguiente:

Debe entenderse por queja la reclamacién de un trabajador que estima o cree
que ha sido tratado injustamente en sus relaciones de trabajo. No importa que
el objeto causante de la queja sea real o imaginario. Basta que el trabajador
crea que ha sido afectado.

Paso 1. Surgimiento de la creencia de trato injusto. El trabajador podria
quejarse porque estima que su liquidacion de sueldo estd mal hecha, no
fue ascendido como correspondia, no fue incluido como participante en un
curso de capacitacion, fue despedido injustamente, fue mal evaluado en la
evaluacion de desempeilo, su jefe directo le exige demasiado o lo persigue
psicolégicamente, no le concedieron un préstamo de vivienda al cual tenia
derecho, le negaron un permiso con sueldo para tramites particulares, no
le otorgaron el aumento de remuneraciones convenido, no le han mejorado
su lugar de trabajo segun lo prometido, no le han otorgado las vacaciones
como correspondia, el jefe directo le exige que trabaje horas extras los dias
sabados, etc.

Paso 2. El trabajador quejoso plantea la situacién a sus dirigentes sindi-
cales o a quien éstos hayan designado para asesorar a los trabajadores frente
estas situaciones, pudiendo recibir el nombre de Representante Sindical de
Quejas.

Paso 3. El dirigente o representante sindical de quejas estudia la situacion
y da el visto bueno para que el trabajador presente formalmente la queja.
En este paso, el Representante Sindical de Quejas puede considerar que el
empleador tiene razon y que presentar una queja no conduciria a ningin be-
neficio. Informa y convence al trabajador que esta en un error. En este caso
debiera desaparecer el sentimiento de trato injusto en el trabajador quejoso.
Si el trabajador insiste en su posicion, el Representante Sindical de Quejas
esta forzado a dar el pase a la queja formal.
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Paso 4. Trabajador quejoso presenta formalmente su queja. Para ello de-
biera existir un formulario especial que se presenta a la oficina o gerencia
de RRHH.

Paso 5. RRHH estudia la queja y la remite a la unidad o persona que
teoricamente ocasiono la queja.

Si ésta es por descuentos inadecuados, la remitira a la secciéon remunera-
ciones, si la queja involucra al jefe directo, éste recibira copia de la misma,
si la queja es por la no concesion de un préstamo, aquella sera remitida, por
ejemplo, al Comité de Préstamos o al Departamento de Bienestar.

La Gerencia de RRHH o quien haga sus veces, junto con estudiar la queja,
hara un seguimiento de la misma y jugara el papel de asesor de las personas
o unidades involucradas, especialmente en el caso que estén implicados su-
pervisores.

Paso 6. Reunion entre la Gerencia de RRHH y la unidad administrativa o
persona involucrada. En estas reuniones, RRHH asesora a quien corresponda
respecto al curso de acciéon a tomar. Si estima que el trabajador quejoso tiene
razon, tomara o aconsejara las medidas correctivas del caso.

Paso 7. Reunion entre el trabajador quejoso, acompaiado por el Repre-
sentante Sindical de Quejas, con quien —algun supervisor— tomé la decisiéon
anombre del empleador y generé la queja. Este tltimo explica las razones de
la decision, entregando la informacién necesaria.

Como producto de esta reunion, el trabajador quejoso podria aceptar las
explicaciones del representante de la empresa, en general, un supervisor res-
ponsable de la decision que generd la queja y que incluso podra ser el jefe
directo. No debe descartarse la presentacion de las disculpas pertinentes y la
compensacioén por el dafio causado.

En este paso la queja puede quedar totalmente resuelta. Sin embargo,
puede que no se llegue a un acuerdo, en cuyo caso el proceso continuara en
los pasos siguientes.

Paso 8. y eventualmente un paso 9. En estas etapas participan en repre-
sentacion del empleador, alguna jefatura —incluyen hasta la mas alta auto-
ridad de la organizacion— asesorado por alguien de mayor jerarquia en la
unidad especializada de RRHH. Ademas del trabajador quejoso, participaria
el Representante Sindical de Quejas, uno de los directores sindicales y el
presidente del sindicato.

Se lleva a cabo una reunién (Paso 8) y si en ella no se produce un acuer-
do, debera llevarse a cabo otra reunion (Paso 9), esta vez con participacion
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del director de la institucion y el presidente del sindicato o asociacion de
empleados.

Sino se llega a acuerdo en este paso 9, se llega a la tltima instancia.
Paso 10. ultimo paso: arbitraje
La decision del arbitro es definitiva e inapelable.

Normalmente, en los contratos colectivos o cuando se redacta el acuerdo
definitivo se acuerda también el nombre de quien oficiara de arbitro durante
toda la vigencia del mismo. Existen diversas formas para nombrar este arbi-
tro.

Dada la realidad sindical en Chile, la alternativa mas viable es que el em-
pleador pague los honorarios de esta figura.

Anexo 3

Terceras partes como ayuda a los negociadores en los procesos de ne-
gociacion colectiva

1. Mediadores, neutrales informados, comisiones investigadoras

Estas colaboraciones no quitan a las partes su derecho a decidir o, mas bien,
a co—decidir. Incluyen a) la mediacion o mediadores, cuyo objetivo es propo-
ner a las partes formulas alternativas de solucion, b) los neutrales informa-
dos, que normalmente son profesores universitarios que han investigado la
situacion laboral y los procedimientos de trabajo en una determinada rama
o0 sector economico, cuya opinion técnica y experimentada podria ayudar a
esclarecer la realidad y c) las Comisiones Técnicas de Estudio que, en gene-
ral, son empresas consultoras o profesores expertos en cierta materia y que
emiten opiniones técnicas. La funcién de las comisiones técnicas de estudio
es aportar un conocimiento autorizado e independiente para establecer pun-
tos de consenso valido, que no dependen del acuerdo de las partes ni de la
opinion de ninguna de ellas. Por ejemplo, si las partes no pudieran ponerse de
acuerdo o no aceptasen la proyeccién de ventas que se ha elaborado, la opi-
nién del experto sefialaria la proyeccién correcta y luego se podria continuar
discutiendo en torno a esa proyeccion. Similar situacion podria ocurrir si los
trabajadores no creyeran que las cifras del balance representen la realidad
de la organizacion.

2. Arbitraje

Un segundo grupo de colaboracion es el arbitraje que puede ser obligatorio,
cuando a las partes se les quita su derecho a decidir o co-decidir, o voluntario,
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cuando éstas ceden a un arbitro, por acuerdo mutuo, su derecho decidir o
co-decidir.

En el caso de arbitraje obligatorio, las partes negocian hasta que llegan
a la llamada fecha critica y si a estas alturas no pueden llegar a un acuerdo,
lo que significaria entrar en el proceso de huelga, la situaciéon pasa en forma
automatica a arbitraje.

En el arbitraje voluntario, las partes son las que deciden o co—deciden
entregar, en este caso, la redacciéon del contrato colectivo a un arbitro.

Se distingue también el arbitraje de contratos del arbitraje de derechos o
quejas.

El primero se produce obligatoriamente o por la voluntad de las partes en
un proceso de negociacion de contratos. Normalmente hay un solo arbitro en
primera instancia cuyo fallo es apelable a un tribunal en segunda y ultima
instancia. En algunos casos, el proceso contempla una sola instancia de un
panel de tres arbitros. Otra de las caracteristicas del arbitraje de contratos
es que los arbitros son temporales —una vez que emiten su fallo termina su
trabajo— y sus decisiones pueden no tener limites.

En el arbitraje de derechos o quejas hay un tnico arbitro, con caracter per-
manente, ya que se mantiene en su cargo durante todo el periodo del contrato
y sus decisiones estan limitadas a la solucion del caso que se somete a su consi-
deracion. Este tipo de arbitraje es en una primera instancia voluntario, ya que
las partes acordaron que fuese el ultimo paso en el proceso de quejas, pero
pasa a ser obligatorio en segunda instancia. Ello no s6lo implica someter el
asunto al arbitro si las partes no han llegado a acuerdo, sino acatar su fallo.

3. La remuneracion de las terceras partes

De acuerdo a la experiencia en otros paises, existen diversas alternativas:

Hay casos en los cuales el Estado, a través de instituciones dependientes
del Ministerio del Trabajo:
+ Financia a conciliadores, mediadores y arbitros particulares, que no son
funcionarios del Estado, a quienes pone a disposicion de trabajadores y
empleadores.

* Se ha creado, dentro de su propia estructura organizacional, unidades
cuyos integrantes son conciliadores, mediadores o arbitros especializa-
dos. Estos son funcionarios del gobierno cuyas remuneraciones son de
cargo fiscal.

En otros casos son las propias partes quienes comparten, en alguna pro-
porcién, los costos de remuneracioén de las terceras partes.
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4. Calificaciones o condiciones que deben cumplir las terceras partes. Mediado-
dores y arbitros

Bésicamente, deben tener independencia y ser imparciales, compromiso
con su caso y dedicarle tiempo, tanto para el trabajo de terreno, como son
las visitas o trabajo de escritorio, como la elaboracién de propuestas. Entre
sus calificaciones profesionales son importantes los conocimientos de cos-
tos, finanzas, administracion, economia, psicologia, y sociologia. Deben estar
conscientes del impacto que un determinado acuerdo puede tener sobre las
partes, los consumidores y la comunidad. Ademas debe tener experiencia,
preferentemente en el sector industrial o rama de actividad de la empresa o
institucion de que se trate y, por ultimo, tener habilidad para tener un trato
cordial con las partes, logrando consolidar buenas relaciones humanas inter-
personales. Para terminar, resultan clave la honestidad, confianza en si mis-
mo, caballerosidad, tacto, paciencia, poseer un temperamento equilibrado,
capacidad para trabajar en un ambiente informal y poseer sentido del humor,
ademas de agilidad mental.

Legislacion consultada

DL 249 31-12-1973  Entidades afectas a la Escala Unica de Remuneraciones.

D 1.539  11-09-2000 Promulga Convenio 151 de la OIT sobre sindicalizacion
negociacion colectiva empleados publicos.

Ley 19.917 24-12-2003 Modifica DL 249 y otorga asignaciones y beneficios a los
trabajadores de distintas reparticiones.

Ley 18.292 23-01-1984 Ministerio de Defensa, modifica DFL 1, No 2.

Ley 18.294 02-02-1984 Art. 1: gasto anual maximo en personal de municipalidades
de la Region Metropolitana no podra exceder del 35% del
rendimiento estimado de los ingresos que les corresponden.

Ley 18.382 27-12-1984 Art. 67 Amplia Normas Ley 18.294 (35% Maxima remunera-
ciones de a todo el pais.

Ley 18.575 12-11-1986 Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Ad-
ministracion del Estado: ministerios, intendencias, goberna-
ciones, y organos y servicios publicos (incluidos Contraloria,
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Ley 18.834 05-09-1989 Estatuto Administrativo Empleados Publicos.
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Ley 18.883 15-12-1989 Estatuto Administrativo Empleados Municipales.

Ley 19.280 16-12-1993 Modifica Ley Organica Municipalidades y Establece Normas

sobre Plantas de Personal Municipalidades.

Ley 19.296 28-02-1994 Asociaciones de Funcionarios de la Administracién del Estado.

Incluye Municipalidades.

Ley 19.553 28-01-1998 Asignacion de modernizacion y metas por servicio.

Ley 19.803 12-04-2002  Art. 1 Asignacion de mejoramiento Gestion Municipal, Art. 2

Incentivo x gestion institucional (6%) y desempeiio colectivo
49) Art. 7. Habla del 6%. Art. 9 Habla del 4%

Ley 19.882 08-06-2003 Nueva Politica de Personal Funcionarios Ptblicos modifica

Ley 19.553.

Ley 20.143 01-12-2006 Reajuste Escala Unica 2007.

Ley 20.198 28-06-2007 Normas Remuneraciones Funcionarios Municipales. Acuerdo

SUBDERE, ACHM y ASEMUCH. Remueva asignacion de me-
joramiento de la gestion municipal hasta la entrada en vigen-
cia del Art. 121 Constitucion que va a pasar a ser el 110.
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Resumen

El tema de la conciliacion familia y trabajo ha estado relativamente ausente
del debate en la agenda publica. En el disefio de politicas publicas se debe
considerar a distintos actores: gobierno, organizaciones laborales, familias
y empresas. Para seguir avanzando en este campo y asumir la verdadera
relevancia que este tema tiene en la vida cotidiana de las personas y en los
resultados de las empresas, es importante detenerse y pensar en qué es lo
que vamos a entender por la conciliacion trabajo—familia y cuales son sus
campos de accion. Esta necesidad es urgente si se quiere resolver el tema,
tener impacto en el debate publico y que estas politicas sean debidamente
aplicadas por los empleadores. Para lograr este proposito, queremos hacer
una reflexion sobre la experiencia en distintos paises. A partir de una preci-
sion conceptual de los dos campos sociales involucrados: familia y trabajo.
Ademas de realizar una revision historica de la génesis de las politicas de
conciliacién y de sus resultados, plantearemos una nueva forma de abordar
este tema, la que incluye una definiciéon que se haga cargo en forma integral
del problema a solucionar y una propuesta sobre las dimensiones que debe
cubrir una politica publica y su marco institucional.

Introduccion

En los gobiernos, el interés por conciliar el &mbito laboral y familiar ha co-
menzado lentamente a instalarse en sus preocupaciones, particularmente en
los paises industrializados y en organismos internacionales. En el afio 1981,
la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) exhortaba a los gobiernos y

1 Se agradece la colaboracion de la profesora Carmen Gloria Hidalgo y de las ayudantes de investi-
gacion Naisa Gormaz, Alicia Foxley y Javiera Troncoso.
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a las sociedades a la adopcion de medidas que fomentaran una participacion
mas equitativa entre hombres y mujeres en el mercado laboral y en la esfera
familiar.

En este marco, muchos de los esfuerzos realizados se han centrado princi-
palmente en justificar la necesidad de esta politica y en motivar a las empresas
a aplicar este tipo de medidas. De hecho, se ha prestado especial atenciéon a
demostrar la existencia de un conflicto, en como éste se genera y en realizar
estudios para analizar algunas politicas aplicadas y sus resultados. Por otra
parte, como las politicas tienen que fijar un piso comun de igualdad a empresas
y trabajadores y como las necesidades de conciliar en ambos casos presentan
grandes variaciones segun caracteristicas familiares y rubros productivos, éste
resulta muy bajo. Por este motivo, para lograr una solucién al problema, las em-
presas tienen que ir mas alla de la ley. Esto ha tenido como resultado el poner
un énfasis en generar incentivos para las empresas de manera de ampliar los
beneficios para sus empleados y facilitar su vida familiar y de trabajo.

En tanto, el tema de la conciliacién familia y trabajo ha estado relativa-
mente ausente del debate en la agenda publica. En el disefio de politicas pua-
blicas se debe considerar a distintos actores: gobierno, organizaciones labo-
rales, familias y empresas. Para seguir avanzando en este campo y asumir la
verdadera relevancia que este tema tiene en la vida cotidiana de las personas
y en los resultados de las empresas, es importante detenerse y pensar en qué
es lo que vamos a entender por la conciliacion trabajo—familia y cuales son
sus campos de accion. Esta necesidad es urgente si se quiere resolver el tema,
tener impacto en el debate publico y que estas politicas sean debidamente
aplicadas por los empleadores.

Para lograr este proposito, queremos hacer una reflexion sobre la expe-
riencia en distintos paises. A partir de una precisiéon conceptual de los dos
campos sociales involucrados: familia y trabajo. Ademas de realizar una revi-
sion historica de la génesis de las politicas de conciliacion y de sus resultados,
plantearemos una nueva forma de abordar este tema, la que incluye una
definicién que se haga cargo en forma integral del problema a solucionar y
una propuesta sobre las dimensiones que debe cubrir una politica publica y
su marco institucional.

I. Familia y trabajo: cambios sociales en dos mundos que se
entrecruzan

1. La importancia de la familia en Chile

La familia tiene una importancia central para las personas. Instala en ellas,
con la fuerza que dan los vinculos de consanguinidad y de relaciones afec-
tivas de intimidad y significado que la distinguen, condiciones que les son
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esenciales y que las proyectan a la sociedad. El apoyo que brinda al proceso
de individuacion —formacion de la identidad y la autonomia personal—, junto
a la entrega de sentido de pertenencia, de seguridad y estabilidad a sus miem-
bros, genera una identidad colectiva que va mas alla de su individualidad, de
la cual la persona se siente y es parte?. Por tanto, representa un sistema que
es mas que la simple suma de los individuos que la conforman. Como tal sus
integrantes tienen roles, funciones y tareas especificas y se relacionan con
aquellos con los que la familia se vincula, segun roles, sexo, edad, etc. Entre
unos y otros sistemas, hay interacciones mutuas que tienen significado en
sus respectivos desempenos, evoluciones y en las de sus integrantes. Espe-
cial mencién merecen algunos como el trabajo, la escuela, el barrio. Asi, por
ejemplo, el sistema trabajo puede afectar seriamente a la familia cuando se
carece de él, si éste no es satisfactorio o impone condiciones que compiten
con la familia en cuanto a tiempo, recursos y desgaste emocional. Por cierto,
dichos sistemas pueden también ejercer influencias positivas.

La Constitucion Politica de Chile consagra a la familia como el “ntcleo
fundamental de la sociedad” y le otorga una serie de derechos, resguardos y
protecciones. Por su parte, el Derecho Laboral, arménico con el sistema legal,
contiene un conjunto de normas cuyo bien juridico tutelado es la familia. Una
de las manifestaciones mas claras respecto a su preocupacion por la proteccion
de la familia la encontramos en el Libro II del Cédigo del Trabajo, “De la protec-
cion de los trabajadores”, en su Titulo II: “De la proteccion de la maternidad”.

Chile es considerado un pais familistico. La mayoria de los chilenos vive en
hogares familiares, esto es, hogares en que existe algin pariente del jefe de ho-
gar —seguin datos del Censo 2002, los hogares familiares alcanzan un 82,1% del
total de hogares, concentrando a un 91,7% de la poblacién (SERNAM, 2004).
Se destaca que la familia es el lugar donde se fragua la cultura, y se transmite
la memoria de la humanidad y su herencia cultural (SERNAM, 2000). Nifios,
jovenes y adultos, hombres y mujeres afirman que la familia constituye para
ellos una necesidad basica, siendo en muchos casos el nicleo central que da
sentido a sus vidas (Mufioz, Reyes, Covarrubias y Osorio, 1991).

2 Diferentes autores han desarrollado teorias y enfoques que enfatizan o profundizan distintos as-
pectos del funcionamiento familiar. Cada una de ellas aportan conceptos y describen cuales son las
caracteristicas de las familias funcionales, tanto en relacion a su estructura, procesos y paradigmas
familiares. No hay, por lo tanto, una teoria unitaria sobre la familia. En este documento se us6 como
definicion la dada por la Comision Nacional de la Familia (CNF): “grupo social, unido entre si por
vinculos de consanguinidad, filiacion (biologica o adoptiva) y de alianza, incluyendo las uniones de
hecho cuando son estables (...) La familia es el resultado de una experiencia y de una alianza entre
géneros. Requiere para su constitucion, del encuentro y de la relacion entre un hombre y una mujer
que quieren unir su vinculo mediante el afecto entre ellos o hacia los hijos que surgen de su relacion”.
Tradicionalmente, a la familia se le han asignado las siguientes funciones: satisfacciéon de nece-
sidades biologicas; y psicologicas; funciones de socializacion, dado que la familia es la principal
transmisora de la cultura; funciones econdmicas, dado que la unidad familiar se constituye en
un sistema de produccion y compra de servicios; y cumple también una funcién mediadora con
diferentes estructuras sociales ya que relaciona a los integrantes de la familia con otras unidades
del sistema social.
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Al revisar las encuestas realizadas en los tltimos afios respecto a las aspi-
raciones y satisfacciones de los chilenos, la familia se considera como el lugar
donde se confia y se es feliz. Segtin la encuesta mundial de valores, el 90% de
los chilenos sefiala que la familia es muy importante en su vida. El 71% de los
encuestados senal6 que la vida familiar es lo que les brinda mayor satisfaccion
y un 96% que la familia es el aspecto mas importante de su vida (Arriaga-
da, 2002). Mas auin, en el caso de los jovenes hay una elevada aspiracion a
formar familia y cifran en ella su esperanza de felicidad (Fundacion Chile
Unido, 2006). Por su parte, el Centro de Politicas Publicas de la Universidad
del Desarrollo (2006) destaca, entre otros hallazgos, que la familia posee una
alta valoracion entre sus miembros, mayor a la que dan a las amistades y al
tiempo libre. Las encuestas que realiza el PNUD para el Informe de Desarrollo
Humano de la ONU concluye que para el 69% de los encuestados, lo que mejor
los define es su familia y sus hijos (PNUD, 2001 en Universidad Diego Portales,
2005). Vale decir, afirman que realmente es la fuente de su identidad.

Finalmente, el rol de la familia es importante porque desempena el papel
de intermediaria entre los individuos y las politicas publicas. En este sentido,
no solo es el espacio donde se provee bienestar de manera directa a los indi-
viduos, sino por medio de la cual las acciones estatales pueden aumentar el
bienestar de sus ciudadanos.

2. Cambios en la familia

La familia ha sufrido cambios muy importantes desde la época de la revolu-
cion industrial, siendo el mas relevante la division entre la actividad produc-
tiva y el trabajo domeéstico, particularmente en los sectores urbanos. Dicha
separacion favorecio la aparicion de un modelo de familia nuclear—conyugal
fundado en la divisién de los roles sexuales. Este sistema se ha visto desafiado
por el masivo ingreso femenino al mercado de trabajo remunerado (Bartsch,
Burnett, Diller & Rankin—Williams, 2000; Eagly, 2004; Gregory, 2003; OIT,
2004; Powell & Graves, 2003).

Los principales factores que explican la incorporacién de la mujer al tra-
bajo son, en primer lugar, los necesidades econémicas de la familia, su ne-
cesidad de contar con un ingreso auténomo para romper con su histérica
dependencia; el rol que el trabajo puede jugar en su realizacién personal, su
importancia en la insercién social y la necesidad de protegerse frente a las
eventualidades que la vida le puede deparar.

Una revision de fuentes censales de informacion y de las encuestas CA-
SEN 1996 y 2003® dan una imagen bastante acabada de los cambios que

3 Para profundizar en algunos temas para los cuales no abunda informacion, como es el caso de la
composicion familiar, un par de tesistas de la Escuela de Sociologia de la UC, analizaron los datos
de la encuesta Casen 1996 y 2003 (Foxley y Troncoso, 2007).



Propuestas para la conciliacién trabajo y familia | NUREYA ABARCA | MARGARITA MARIA ERRAZURIZ

han afectado a las familias chilenas en el marco de estos procesos. Dichas
cifras muestran el siguiente panorama:
* La edad promedio del primer matrimonio ha aumentado. El 2003 la
edad para casarse era de 29 afios en hombres y 26.4 afios en mujeres,
versus 26.6 y 23.8 respectivamente en el aio 1970.

* La edad promedio de la mujer en el momento de tener su primer hijo
se eleva a 23 anos, a pesar del importante nimero de madres adoles-
centes.

+ La proporcién de hogares biparentales disminuye en 4 puntos porcen-
tuales, de 77,4% en el afio 1996 a 73,7% en el ano 2003; al mismo
tiempo que aumentan los hogares monoparentales de un 22,6% a un
26,3%.

+ Lajefatura de hogar femenina ha aumentado y su presencia en hogares
monoparentales es mayoritaria: 84,5% en 1996 y 81,5% en 2003, en
tanto en los hogares biparentales, la jefatura masculina es dominante:
mas del 95% para ambos afios analizados.

* Los hogares monoactivos* disminuyen de 58,2% en 1996 a 53,1% en
2003 y aumenta la proporciéon de hogares biactivos de un 41,8% a un
46,9%.

* El porcentaje de la fuerza laboral femenina en Chile es el mas alto
registrado hasta la fecha (37%), aunque sigue siendo menor que el de
otros paises de latinoamérica (Sernam, 2006) y bastante inferior que
el registrado en paises desarrollados como Estados Unidos, Alemania,
Dinamarca y Suecia, los cuales presentan tasas de participacion laboral
femenina de aproximadamente 80% o mas (Lehmann, 2003).

» Los vinculos formales que establece la relacion familiar pierden institu-
cionalidad. Disminuye la tasa de nupcialidad (matrimonios por 1.000
habitantes) desde 7,7 en 1980 a 4,6 en 1998 y a 4 el 2000 y aumen-
tan las separaciones conyugales, las nulidades matrimoniales asi como
la convivencia. Las nulidades llegaban el afio 2003 a un 11,6% de los
matrimonios celebrados ese afo (Valdés, 2004: 15).

Junto a estos cambios, la familia ha debido asumir diversas responsabili-
dades emanadas de la retraccién de la proteccion estatal —observada desde
fines de los 70— la que ha sido transferida al mercado. Adicionalmente ha
debido amortiguar los ciclos de inestabilidad propia de una sociedad depen-
diente de los vaivenes del mercado (Hendricks, Le6n & Chinchilla, 2006).

4 El concepto monoactivo se refiere a los hogares donde sélo trabaja una persona. En los hogares
biactivos trabajan dos personas.
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Desde la perspectiva de las interrelaciones entre el trabajo y la familia, y
las responsabilidades que cada una de estas funciones conlleva, los cambios
mas importantes guardan relacién con:

* Los cambios que las familias viven en relaciéon a las etapas del ciclo
familiar®. El retraso en la edad para casarse y para tener el primer hijo
incide en que un numero importante de jévenes asumen responsabili-
dades familiares cuando ya se encuentran insertos en el mercado de
trabajo. En este caso, dependera de las posibilidades de conciliar la fa-
milia y el trabajo, el que las mujeres permanezcan o deban interrumpir
su carrera laboral e intentar reintegrarse cuando los hijos se incorporan
al sistema educacional.

* Los cambios en la composiciéon de la familia. Las necesidades de conci-
liar vida familiar y trabajo son agudas en el caso de las familias mono-
parentales, con jefatura femenina y en las biactivas.

* La incorporacién de la mujer al trabajo. Esta circunstancia hace nece-
saria una fuerte adecuacion de los roles familiares, generando tensiones
internas y la busqueda de nuevas estrategias para la crianza de los hijos,
organizacion de las tareas domésticas y demandas de flexibilidad en el
mercado laboral.

Estas tres situaciones definen las responsabilidades domésticas y las ne-
cesidades de ingreso monetario de las familias. Cada una tiene repercusiones
directas en la organizacion familiar interna asi como en el uso de recursos
al interior del hogar. Por tanto, de acuerdo a su situacion econoémica y social,
definen las demandas que hacen las familias a sus miembros en términos de
las responsabilidades que les exige y los condicionantes que tienen frente a
las obligaciones propias del trabajo.

3. La nueva empresa

El mundo ha experimentado una era de rapidos cambios y transformaciones
caracterizada por progresos tecnologicos y sociales, mayor competencia in-
terna e internacional, ademas de grandes deseos de libertad. Actualmente, en
el mundo de las empresas la competencia se da tanto en los mercados locales
como internacionales. Asimismo, el trabajador de antes est4 siendo desplaza-
do por un nuevo tipo de empleado, mas educado, mas independiente y mas
exigente. Este nuevo entorno de negocios presenta desafios sin precedentes
para las empresas. Ellas tienen la obligacién de cambiar, no sélo para ganar
sino muchas veces para sobrevivir.

5 El ciclo de vida familiar se refiere a “las diversas etapas por las que transita una familia (en ge-
neral nuclear), que parte con su constitucion, el nacimiento de los hijos, la etapa del nido vacio,
en que los hijos forman su propia familia y la etapa final de su disolucion” (Arriagada, 1997). La
distincién de etapas parte con la edad del hijo menor, ya que son ellos los que demandan mayor
trabajo al interior del hogar, y luego se hace en funcion de la edad de los hijos teniendo en cuenta
su ingreso a distintos niveles de educacion.
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En la realidad del mundo globalizado, la capacidad de adaptacion y fle-
xibilidad son capacidades que determinaran quién sigue adelante y quién
desaparece. Lo distintivo hoy en dia es la brevedad del tiempo que transcurre
entre los cambios, lo que trae como consecuencia la continua transformacioén
de las organizaciones. Esta época exige a los empleados vivir en un perma-
nente proceso de educacion, actualizando sus conocimientos y habilidades de
modo de adaptarse a los cambios y superar la incertidumbre.

¢Qué les sucede a las organizaciones y a sus empleados cuando su en-
torno cambia en forma tan vertiginosa? La respuesta es que las estructuras,
précticas de gestion y estilos de direccién con los que antes se conseguian ex-
celentes resultados, ya no producen los mejores resultados en la actualidad.

El cambio de la cultura laboral en Chile

En los paises desarrollados la forma tradicional de estructurar el trabajo y
funcionamiento de una organizaciéon ha experimentado un cambio radical
(Ancona, Kochan, Van Maanen, Scully y Westney, 1996). Lo mismo se ha
observado en Chile, aunque los grados en que se produce este cambio no son
iguales en las distintas organizaciones ni afecta de igual manera a los em-
pleados. En este sentido, influye el rubro productivo de la empresa, el nivel de
educacion y entrenamiento de las personas. Lo mas notable es la transicion
en que nos encontramos desde un modelo tradicional a un nuevo modelo de
organizacion (Majluf, Abarca y Rodriguez, 1999).

Algunos de los resultados mas relevantes de estos estudios (Abarca, Ma-
jluf y Rodriguez, 1998), se presentan en la forma de cambios en la organiza-
cion del trabajo, relaciones laborales, caracteristicas del trabajador, y relacién
entre los trabajadores.

En todas estas areas se han producido variaciones significativas. Algunas
de ellas son ampliamente acogidas, mientras que otras son apenas cambios
tentativos. Sin embargo, todas las evoluciones comparten y tienen en comin
el que pueden afectar de un modo fundamental las practicas que hoy preva-
lecen en las relaciones laborales.

Los cambios mas relevantes en la empresa pueden resumirse en los si-
guientes puntos:

a. Tendencias en la organizacion del trabajo

Las practicas de trabajo han cambiado radicalmente, trayendo como conse-
cuencia el aplanamiento del organigrama, la descentralizacion de las respon-
sabilidades y la redefinicion de las tareas, haciéndolas mas multifuncionales.
Las tecnologias de informacion y de comunicacion estan presentes en todos
los lugares de la empresa. La norma hoy dia es la descentralizacion y la
mayor autonomia. Como consecuencia, se habla del empowerment para refe-
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rirse al aumento del poder de decisiéon de los trabajadores. Por otra parte, los
puestos de trabajo de los empleados con menos habilidades estan en riesgo.
Particularmente para los empleados mas antiguos y con menor educacion, la
empresa se ha transformado en un lugar mucho ma4s incierto e inestable.

b. El cambio en las relaciones laborales

El vinculo emocional se ha debilitado debido a las condiciones inestables del
mercado laboral y a la importancia creciente de las recompensas monetarias
como base de las relaciones laborales. La creciente inestabilidad en el lugar de
trabajo ha cambiado la naturaleza de la relacién entre la empresa y sus trabaja-
dores. Las empresas ya no ofrecen empleo de por vida. El fuerte lazo emocional
del pasado ha desaparecido. No se puede garantizar la estabilidad laboral en un
mundo que necesita contar con un mercado flexible para poder competir.

c¢. Cambios en las caracteristicas del trabajador

El individualismo es cada dia mayor. A medida que los individuos son mas
educados y asertivos se alejan de actitudes mas colectivas, buscan trabajos
que les den mayor libertad, flexibilidad, empleabilidad y oportunidades de
mayor participaciéon en la toma de decisiones. El desarrollo de la carrera
descansa mas en el individuo que en las organizaciones. Estos empleados
buscan trabajos de gran variedad, autonomia y responsabilidad, esperando
ser evaluados por su habilidad para cumplir con una tarea.

d. La relacion entre los trabajadores

En el trabajo, la competencia entre los compaineros es mas intensa en la actua-
lidad. Ser distinto es una ventaja en periodos de reduccion de personal, prin-
cipalmente cuando la evaluacién del desempeio individual se compara con la
de otros compaiieros de trabajo. La socializacion fuera del ambito laboral es
menos atractiva, porque el antiguo lazo emocional es mas débil, el trabajo es
mas demandante y el poco tiempo libre disponible se brinda a la familia.

Todas estas transformaciones representan vuelcos importantes de practi-
cas anteriores y afectan profundamente las relaciones laborales.

4. La interaccion trabajo—familia

Los cambios que hemos descrito en estos dos ambitos plantean un dilema
dificil de resolver —entre la vida familiar y la vida laboral— especialmente
para las mujeres. Existe la posibilidad de conflicto porque no se puede seguir
equilibrando los roles en el trabajo y en el hogar, incluyendo ademas que
hoy es frecuente que ambos padres estan ausentes del hogar en tiempos
equivalentes y el trabajo en la casa no ha disminuido. Hay evidencia que
muestra que cuando los padres pretenden cumplir con las metas familiares
y de su desarrollo profesional esto produce mucho estrés y finalmente afecta
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su rendimiento. Si estas consecuencias se mantienen en el tiempo, los efectos
psicologicos impactan directamente la productividad y el desempeno de las
personas, generando una serie de efectos nocivos en tres areas fundamenta-
les: salud, satisfaccion y desempeiio.

Con respecto a la salud, las cifras en Chile muestran que 45% de las
mujeres y 46% de los hombres opinan que dedican un exceso de tiempo al
trabajo. Hombres y mujeres presentan un alto nivel de estrés (muy estresado
29%; bastante estresado 28.2%). El mayor estrés en las mujeres es a partir
de los 30 afios (63%) y se sienten mas estresadas si trabajan en jornada com-
pleta (68.3%) que si lo hacen en jornada parcial 61%¢.

En relacion a la satisfaccién, en una investigacién empirica realizada por
la Escuela de Administracion de la Universidad Catolica en el ano 20027, se
evalud la relacion entre flexibilidad, productividad y satisfaccion laboral en
mujeres ejecutivas de cuentas bancarias. Se les dio la posibilidad de trabajar
en la oficina hasta las 14 horas y luego seguir haciéndolo desde sus casas.
Esta politica no tuvo ninguna incidencia sobre la productividad, pero si influ-
yo en la satisfaccion laboral de las encuestadas. Las que usaron la modalidad
de horas flexibles expresaron una gran satisfaccion con su lugar de trabajo:
sintieron que la empresa las tomaba en consideracion de manera integral.

Finalmente, sobre el desempeno, la investigacion en terreno demuestra
que las personas con conflictos por no poder cumplir debidamente con uno
de sus dos roles empiezan a disminuir su desempeno. El tiempo no es total-
mente elastico y distintos estudios demuestran que cuando no alcanza para
las dos cosas, las personas se lo quitan mas bien a la familia que al trabajo,
porque ahi es donde el control es mayor. Eso afecta claramente el mundo
personal y no significa necesariamente que el empleador logre un desem-
pefio 6ptimo en la oficina. Este incluso puede ser inferior al esperado en la
empresa: el estrés genera mayor ausentismo, rotacion de personal, mayor
insatisfacciéon laboral y menor productividad.

A continuacion se presentan algunos factores que juegan un papel rele-
vante en la influencia mutua entre familia y trabajo.

4.1 Roles familiares e insercion laboral

Después de 25 afios de un proceso de crecimiento constante de incorpo-
raciéon de la mujer al trabajo, los datos de la encuesta CASEN confirman el

6 Encuesta Comunidad Mujer-Clinica Las Condes 2007, realizada por Adimark, a hombres y mu-
jeres de entre 30 y 65 afios, residentes de Santiago, representativa de todos los sectores socio-
econémicos.

7 Carvajal, Y., Gutierrez, M. . & Abarca, N. (2002) Tesis: “Flexibilidad Laboral: realidad y analisis
de un caso chileno”.
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hecho de que para las mujeres el principal impedimento para insertarse en el
mercado laboral contintia siendo las labores domésticas. Cabe destacar que
la alusién a razones domésticas como impedimento para su incorporacion
es mayor entre las mujeres de los quintiles de mas bajos recursos. Adicio-
nalmente, las mujeres que trabajan y que tienen hijos pequefios dedican un
monto mayor de horas a tareas domésticas que aquellas que no tienen hijos
(Valenzuela, Tironi & Scully, 2006).

En Chile, la insercion de las mujeres en el mercado laboral aumenta cuan-
do se puede disponer en el hogar de un “otro” que puede hacerse cargo de
tareas domésticas®. En la encuesta CASEN se aprecia que en la mayor parte
de los hogares monoparentales hay un “otro” en edad de trabajar, en tanto,
en los hogares biparentales la presencia de un “otro” es menor (Foxley &
Troncoso, 2007).

4.2 Vulnerabilidad familiar y situacion laboral

La vulnerabilidad de las familias en gran medida depende de la posibilidad
de acceder al mercado laboral y de las condiciones que éste ofrezca. La mu-
jer que trabaja y percibe un salario puede proteger a su familia. Numerosas
investigaciones dan cuenta que el ingreso de la mujer permite a muchas
familias salir de la pobreza (Mineduc, 2006).

Los hogares monoparentales —y por ende con un tinico ingreso— son mas
pobres y tienden a ubicarse en los quintiles de menores ingresos. En 1996
la mayor proporcion de hogares se encontraba en el primer quintil (22,6%),
proporcion que aumenté el 2003 en un 3%, al tiempo que decrecié en un
3,7% la proporcién de hogares monoparentales en el quinto quintil. En cuan-
to a los hogares biparentales, estos se distribuyeron de manera bastante uni-
forme en el periodo 1993-2003 y no se aprecian cambios significativos en
el tiempo, ubicandose en los quintiles de mayores ingresos. Por ejemplo, en
el ano 2003, mientras un 51,8% de los hogares monoactivos pertenecian
al quintil I o II, sélo un 22,5% de los hogares biactivos se situaban en esos
niveles de ingresos (Foxley & Troncoso, 2007).

La condicion de vulnerabilidad de los hogares ha tendido a ser estable
en el tiempo. La proporcion de hogares pobres disminuye para ambas me-
diciones en dos puntos porcentuales tanto para los hogares monoparentales
(de un 15% a un 13,1%) como biparentales (12,5% a un 10,6% en Foxley &
Troncoso, 2007).

8 Esta medicion es parte del trabajo realizado por Foxley & Troncoso, 2007. Se consideré como
“otro” a cualquier miembro del hogar mayor de 15 afos, en edad econémicamente activa, que no
fuera ni el o la jefe de hogar, tampoco su conyuge o pareja, y que al vivir dentro del hogar podria
contingentemente considerarse como posible aportador econémico o como una ayuda importante
en lo que a labores domésticas se refiere.
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Entre los factores familiares que mas inciden en la situacion laboral debe
considerarse la edad, el numero de hijos y la edad de los hijos.

4.3 Practicas de trabajo y la participacion laboral femenina

Las dificultades para armonizar las responsabilidades familiares y laborales
generan problemas y desafios en especial a las mujeres. Para muchas de ellas,
a diferencia de los hombres, la inica opcién valida de tener un trabajo remu-
nerado es desempeifiarse en un empleo de tiempo parcial, en tanto, para otras
es realizar una actividad econémica dentro de su hogar, lo que les permite
compatibilizar su rol de reproduccién con un trabajo remunerado.

A nivel mundial, la disponibilidad de modalidades flexibles de trabajo
favorece el ingreso femenino al mercado laboral. En Europa, el mayor por-
centaje de trabajo a tiempo parcial se encuentra en los Paises Bajos, que el
2002 registran un 30%. El Reino Unido muestra un 23%, en tanto en los
paises del sur de Europa (Portugal, Espafia y Grecia) se observan los porcen-
tajes mas bajos de empleo parcial (menor al 10%). Con respecto al género, en
todos los paises europeos, el trabajo de tiempo parcial es mayoritariamente
un fendmeno femenino, particularmente en los Paises Bajos y Reino Unido,
lugares donde un elevado porcentaje de mujeres trabajan menos de 30 horas
semanales (58.8% y 40.1% respectivamente).

Existe una variedad de posibilidades de trabajo de tiempo flexible, como
por ejemplo, jornadas intensivas (se trabaja diariamente mas horas por dia
y menos dias durante la semana), jornadas flexibles (opcion de cambiar los
horarios de ingreso y salida del trabajo, generalmente con la condicién de
que los trabajadores se encuentren presentes en un horario previamente
acordado), tele—trabajo (oportunidad de trabajar desde la casa manteniendo
contacto con el centro de trabajo) y trabajo ejecutado en el hogar.

En Chile, la baja participacion de la mujer en el mercado laboral incide en
que el porcentaje que trabaja a tiempo parcial sea bajo. En todo caso, segun la
encuesta CASEN las mujeres son las que en mayor medida optan por empleos
que se realizan en otros lugares (tele—trabajo, trabajo a domicilio, entre otros)
o dentro de la vivienda o en un local anexo a ella®, empleos que son mayor-
mente compatibles con las labores del hogar. Sin embargo, se suele estimar
que los trabajos de medio tiempo presentan inconvenientes en comparacion
con los de tiempo completo debido a que sus beneficios son inferiores a los
que corresponderian a la mitad de un trabajo de jornada completa.

9 Elatributo de la encuesta CASEN “en un local anexo a la vivienda” se asumio como un local anexo
a la propia vivienda y no a una vivienda cualquiera.
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4.4 Maternidad, tamaino de la poblacion e insercion laboral

En muchos paises existe preocupacion por el descenso de la natalidad, la que
alcanza niveles muy inferiores a los necesarios para garantizar la reposiciéon
de la poblacion. En el ano 2002 existian 74 paises que registraban niveles
medios de fertilidad, mostrando una tasa de natalidad de 2.1 nifios por mujer,
namero crucial para garantizar el reemplazo generacional de un pais (Fun-
dacion Chile Unido, 2002). Algunas investigaciones sefialan que la cantidad
de hijos a la cual aspiran las familias europeas no coincide con el nimero
real. Una de las trabas aludidas por los padres para no tener la cantidad de
hijos que desean es la baja compatibilidad entre el desarrollo de la carrera
profesional y la maternidad, especialmente por parte de las mujeres jovenes,
lo cual las lleva a aplazar la maternidad (Esping—Andersen, 2002 en Lagos,
2006), siendo esta tendencia dificil de revertir.

En Chile, la tasa de natalidad ha registrado un descenso notable. En el
ano 2003 se observo un descenso promedio a 1.9 hijos por mujer, cifra bajo
la tasa de reemplazo de la poblacion. Esta es inferior a la de otros paises de
la region como Argentina, Brasil, Colombia y México (Lagos, 2006). A este
paso, la tasa de crecimiento del pais se ubicara entre los 4 con menor incre-
mento poblacional de América Latina, después de Cuba y Uruguay (Funda-
ciéon Chile Unido, 2002).

En nuestro pais, la maternidad es considerada un factor crucial en la
decision de trabajar debido a que gran parte de las oportunidades que ofre-
ce el mercado de trabajo son poco conciliables con las labores de crianza.
La mayor parte de los empleos disponibles son de jornada completa y con
horarios extendidos. En el caso de hogares biparentales donde no hay hijos,
se observo que la gran mayoria son de tipo biactivo (70%), es decir, hogares
donde ambos miembros de la pareja trabajan remuneradamente.

4.5 Relacion entre el Estado y la familia

* Estado y privacidad familiar

La familia siempre ha sido celosa de su ambito privado y hay grandes
reticencias cuando se cree que el Estado puede estar invadiéndola. La
ley de violencia intrafamiliar y la ingerencia del Estado en la educa-
cién sexual son un ejemplo de estas susceptibilidades. Cuando se ha
legislado sobre estas materias se ha considerado como una invasiéon del
espacio privado por parte del Estado.

El celo con que la familia preserva su intimidad se puede observar en la
continua discusion acerca del grado en que debe intervenir el Estado al
disefiar politicas publicas relativas a la familia. En asociacién con dichas
normas, también existen grandes interrogantes sobre como las politicas
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pueden dar cuenta de la heterogeneidad de las familias, respetando los
distintos arreglos privados que ellas acuerdan.

Todos estos cuestionamientos requieren ser considerados en las inicia-
tivas de organismos estatales y privados ligados a la familia, los que se
encuentran enfrentados a una tension entre el respeto a la privacidad y
la responsabilidad publica.

« Lafamiliay el rol subsidiario que le asigna el estado en la ejecucion de politicas

En el campo de las politicas sociales, especialmente cuando éstas deben
focalizarse en grupos vulnerables, el Estado tiende a relacionarse con
las familias como agentes o intermediarias en la ejecucion de sus politi-
cas. De alguna manera, a la familia se le asigna un rol instrumental y se
le pide hacerse cargo de la gestion de las politicas dirigidas a la familia.

Esta situacion es frecuente en el disefio de las politicas, el que utiliza el
supuesto de la subordinacién femenina al rol de madre, sin responsabi-
lidades laborales y con disponibilidad de tiempo para ser la receptora
de los beneficios que el Estado le entrega a su familia. Es probable que
desde una perspectiva de eficiencia econdémica sea menos costoso dejar
en manos de la familia o de la comunidad y, en ultima instancia, en las
mujeres, la entrega de ciertos servicios de cuidado de sus miembros.
Pero, esta consideracién tiene la gran desventaja de reafirmar el rol
doméstico de la mujer.

Es necesario evitar un enfoque de tipo instrumental sobre la familia:

— Legitima un rol secundario de la mujer frente al Estado y la socie-
dad.

— Tiende a trasladar las responsabilidades publicas a la esfera privada.

— Ineludiblemente, acarrea nuevas responsabilidades para las mujeres
de todas las edades.

Il. Una revision de las politicas de conciliacion familia—trabajo. La expe-
riencia en Estados de Bienestar

1. Origen de las politicas de conciliacion familia—trabajo

El interés por conciliar el ambito laboral y familiar (CFT) ha comenzado a
integrarse lentamente en las preocupaciones de los gobiernos, particularmen-
te en los paises industrializados y en organismos internacionales. En 1981,
la OIT, exhortaba a los gobiernos y a las sociedades a adoptar medidas que
fomentaran una participacion mas equitativa entre hombres y mujeres en el
mercado laboral y en la esfera familiar (SERNAM, 2003).
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En la mayoria de los paises, las politicas ptiblicas no han podido responder
a la creciente presencia de conflictos de conciliacion familia—trabajo y sus
multiples consecuencias en la sociedad, principalmente en el lugar de trabajo
y en la vida de las personas. La dificultad es previsible. Por un lado, las em-
presas son reacias a incorporar politicas si no ven claramente sus beneficios y
su impacto en la productividad. Por otro, todos los temas referidos a la familia
se encuentran imbricados con valores nacionales o locales que se consideran
esenciales y los roles que deben desempeifiar hombres y mujeres son parte de
una cultura social que suele estar profundamente arraigada (Hein, 2005).

Sin embargo, la necesidad de aplicar politicas de CFT es cada vez mas
urgente porque se acumulan las dificultades para conciliar las responsabili-
dades en estos ambitos, y ello puede llegar a generar altos costos publicos.

Una breve sintesis de algunos de estos problemas da una idea de la mag-
nitud de su costo social (a partir de Hein, 2005):

* Soluciones de cuidado familiar poco adecuadas

Las soluciones a que recurren directamente los empleados dependen
de la facilidad de acceso y de su costo. Por lo mismo, muchas veces se
adoptan —obligados por las circunstancias— soluciones poco apropia-
das, como por ejemplo, delegar el cuidado infantil en hijos mayores
—especialmente mujeres—, quienes a veces tienen que dejar de asistir
a la escuela; llevar a los hijos al lugar de trabajo, lo que limita las op-
ciones laborales —s6lo tomar trabajos donde se permita que vayan con
sus hijos—; o uso de medidas extremas para que los nifios no molesten
durante el trabajo. Las citadas medidas pueden tener un grave impacto
en el desarrollo moral, social, cognitivo y fisico del nifio, perpetuando
desigualdades y diferencias en el ingreso monetario.

* Vulnerabilidad econéomica de la mujer y su familia

Cuando una sola persona aporta ingresos en una familia, ésta queda
vulnerable frente al despido o disminucion salarial. Dicho riesgo dis-
minuye cuando se cuenta con mas de un ingreso. Las politicas CFT
pueden posibilitar que la mujer trabaje y perciba un salario, protegiendo
a su familia y a ella misma de riesgos financieros asociados con la sepa-
racion, viudez y divorcio.

* Sub-utilizacion de la educacion y de las habilidades femeninas

El cuidado familiar asignado exclusivamente a la mujer puede implicar
un uso poco eficiente de su capital humano. Los conflictos que genera
la falta de CFT dan pocas opciones de trabajo a las mujeres e inciden en
la discontinuidad de sus periodos laborales. Por otra parte, la evidencia
demuestra que lapsos muy prolongados de ausencia del mundo del em-
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pleo pueden traer dificultades para reinsertarse posteriormente, junto
con una baja en los ingresos y pensiones.

* Aumento de las desigualdades

Una baja intervencién gubernamental en el conflicto trabajo—familia
puede aumentar las inequidades. En este caso, la remuneracion que
recibe la mujer se puede ver perjudicada, al tener que asumir las la-
bores de la casa y cuidado de los nifios cuando su familia lo requiere,
afectando su productividad.

2. Politicas publicas en Estados de Bienestar

En general, se considera como una responsabilidad del Estado garantizar a
todos los trabajadores condiciones minimas de trabajo decente respecto a la
extension de la jornada laboral, permisos y beneficios relativos a la familia.
De ahi el interés por analizar las politicas implementadas por el sector pu-
blico.

Este analisis se concentrard en las politicas publicas de los distintos mode-
los de Estado de Bienestar. En éstos el Estado asegura la proteccién social a
sus ciudadanos, entendida ella como los derechos a la sanidad, vivienda, edu-
cacion, servicios sociales, pensiones de jubilacion y la proteccion del empleo o
el trabajador. Son dichos modelos, por lo tanto, los que pueden aportar mayor
informacion y conocimiento desde una perspectiva de CFT. Los regimenes
de Estados de Bienestar presentan variaciones importantes en el campo de la
CFT. Algunos casos del modelo:

* Socialdemocrata o nérdico, implementa una politica social que en forma
explicita aumenta la independencia econoémica femenina. En los paises
nordicos, el acento en el individuo es un principio crucial de las politicas
publicas.

* Liberal o anglosajon, pone énfasis en el mercado. Las politicas publicas
de cuidado infantil y los permisos parentales que impulsa se fundamen-
tan més en la responsabilidad individual que en una de tipo colectivo.

+ Conservador, también llamado continental, favorece la familia aunque
muestra diferencias entre paises.

* Mediterraneo, caracterizado por un menor gasto y estar fuertemente
basado en el sistema de pensiones. Los gastos en asistencia social son
muy bajos.

Para observar los efectos de las politicas implementadas por los Estados
de Bienestar, se ha reunido en una tabla informacién sobre el comportamien-
to de variables relevantes y, en una segunda, las facilidades que se otorgan a
padres y madres en el momento de tener un hijo, y las retribuciones que éstos
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reciben durante el periodo en que se ausentan del trabajo. Ambas tablas,
analizadas en conjunto, permiten formarse una opiniéon sobre como operan
algunas politicas de CFT.

TABLA 1 Indicadores de actividad femenina, fecundidad y de empleo
en algunos paises europeos

Pais Tasa de Tasa % mujeres Tasa Gasto Gasto
actividad |fecundidad® | con trabajo | desempleo | socialen | social en
femenina jornada familias familias

parcial® (% del PIB) | (en euros)
Modelo
Liberal
Reino Unido 67.8 1.65 43.8 5 1.8 439.3
Modelo
Escandinavo
Finlandia 741 1.73 16.6 9,1 3.1 718.4
Modelo
Conservador
Alemania 63 1.35 39 7.7 3 699.6
Francia 62.5 1.89 30.3 8.5 2.7 597.4
Paises Bajos 65.7 1.71 713 2.4 1.2 269.9
Modelo
Mediterraneo
Espafia 50.7 1.24 17.2 10.6 0.5 711
Grecia 49.7 1.25 6.8 10.5 1.9 176.2
Italia 46.2 1.25 17.7 9.4 0.9 166.5
Promedio UE 59.8 1.46 334 7.3 2.1 4451
CHILE 37 2 7.5 6,4 S/l -

Fuente: Eurostat, 2000, citado en Gomez & Marti, 2004. Para Chile, la tasa de actividad femenina en
SERNAM, 2006; la tasa de fecundidad en UNICEFF, 2007; la tasa de desempleo en El Economista,
2007 y el porcentaje de mujeres con trabajo en jornada parcial en OIT, 2007.
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TABLA 2 Gomparacion paises europeos, EEUU y Chile en cuanto a
duracion de permiso maternal, parental y sus retribuciones

Pais Permiso % Retribucion Permiso % Retribucion
maternal legal sueldo mujer paternal legal sueldo hombre
Modelo Liberal
Reino Unido 26 semanas 6 semanas con 14 dias Pago fijo de 100
mas 75% sueldo libras semanales

Resto semanas. 0%

Modelo Conservador

Alemania 14 semanas Sueldo promedio 0 dias -
(14 pre y 6 post) con tope de
13D al dia
Francia 16 semanas 100% sueldo 14 dias diario. 100% sueldo
(6 prey 10 post)™ | minimo y maximo bruto con
diario. Empresa limite méaximo
cubre una parte®"
Austria 16 semanas Hasta sueldo - -
(16 pre y 8 post) promedio de
las dltimas 13
semanas 0 3 meses
Bélgica 15 semanas 82% sueldo sin tope| 10 dias (sector 100% 3 dias

privado) 4 dias y 82% el resto
(sector publico)

Paises Bajos 16 semanas 100% sueldo 2 dias 100% sueldo
(6-4 prey con tope diario
10-12 post) de 153D
Modelo Escandinavo
Dinamarca 18 semanas 90% sueldo 10 dias 90% sueldo
(4 pre y 14 post) anterior con tope anterior con
de 394D semanal tope de 430D
Finlandia 16 semanas Mas del 75% sueldo| 18 dias (incluye En torno al 60%
sébados) del sueldo
Noruega® 54 semanas 0 80% sueldo 45 semanas 0 80%
44 semanas 100% sueldo 35 semanas 100% sueldo
(3 semanas pre compartidos con
y 6 post) Padre la madre.

debe tomar minimo
6 semanas o0 se
pierden y el resto
puede compartirse

entre ambos padres

Suecia 50 dias 80% sueldo 10 dias 80% sueldo actual
Modelo Mediterraneo
Espafia 16 semanas 100% sueldo ™ 2 dias 100% sueldo
(post al menos
6 semanas)
Grecia 112 dias 56 Sueldo neto con - -
pre y 56 post) tope de 36D diarios
Italia 20 semanas 80% de los 13 semanas® 80% sueldo®

(1-2 meses pre y Gltimos sueldos
3.4 meses post)

CHILE 17 semanas 100% 5 dias 100%(3)

Fuente: Koopmans, 2006. (1) Gomez & Marti, 2004. (2) Canada Inmigrant Job Issues, 2007.
(3)Direccion del Trabajo, 2007. (4) APESMA, Professional women’s network, 2001.
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Al analizar con detencion ambas tablas se puede observar comportamien-
tos diferenciados y sacar algunas conclusiones.

En forma independiente del acento que ponen el modelo escandinavo,
liberal y conservador en los individuos, en la familia o en la libertad de tomar
las opciones deseadas, todos ellos se caracterizan por: lograr altos porcenta-
jes de incorporacién de la mujer al trabajo, tasas de fecundidad no tan bajas
si se compara con el modelo mediterraneo, mayores porcentajes de mujeres
trabajando con jornada parcial, excepto Finlandia, y mas alto gasto social en
familia.

Por otra parte, en los tres primeros modelos mencionados —escandinavo,
liberal y conservador— varian los tiempos de permiso que se dan a las ma-
dres y los padres cuando tienen hijos y la retribucién econémica que ofrecen
durante ese periodo. Los paises del modelo mediterraneo también poseen
diferencias entre si en relaciéon a los permisos a las madres y la retribucién
que otorgan a ese tiempo, y no se distinguen mucho de los otros tres. La gran
distincién esta en que esos tres primeros dan mas tiempo de permiso a los
padres para acompafiar a su mujer durante las primeras semanas después
del nacimiento del hijo. Se puede concluir que incentivan una paternidad
responsable, la relacion y apego con el nifo.

Desde una perspectiva de politicas de CFT, a partir de la informacion
reunida para los modelos de Estado de Bienestar escandinavo, liberal y con-
servador, se podria concluir que en primer lugar la preocupaciéon guberna-
mental por el bienestar de la familia favorece la incorporacion de la mujer al
trabajo. En segundo término, que es posible que las diferencias entre paises
y modelos se expliquen porque cada pais aplica una soluciéon propia a la CFT,
pero que su logro se deriva de que hay una visién del problema que les permi-
te regular las medidas con una vision sistémica. Este ultimo punto posee gran
importancia porque el factor cultural y la participacién del sector privado en
la aplicacion de estas medidas son cruciales para su éxito. De modo que no
es posible pensar en la practica de una solucién general. Cada pais requiere
considerar los otros actores en juego y a partir de sus caracteristicas disenar
las medidas mas adecuadas.

Respecto de la informacién presentada, otro aspecto que merece un co-
mentario es el comportamiento de los paises que conforman el modelo me-
diterrdneo en relacién a la tasa de actividad laboral femenina y la tasa de
fecundidad. Es interesante la situacién de estas naciones, ya que todos son
muy tradicionales en lo que respecta a la familia, el rol de la mujer y con un
comportamiento totalmente atipico. Son paises que tienen las mas bajas tasas
de natalidad, han hecho grandes esfuerzos para revertirlas y la incorporacion
de la mujer al trabajo es relativamente mas baja si se compara con la tasa de
actividad femenina alcanzada por el resto de las naciones en los otros tres
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modelos comentados. Vale decir, las mujeres tienen un comportamiento mo-
derno en relacion a la tasa de fecundidad y ese comportamiento no tiene un
correlato en su incorporacion al trabajo. La tnica hipoétesis posible de plan-
tear, con la informacién disponible, es que el concepto de familia tradicional
pesa fuertemente en estos paises, el que debe generar barreras dificiles de
superar para las mujeres, hecho que les impide incorporarse al trabajo. Pero,
al mismo tiempo, la presion cultural no es capaz de evitar que ellas hagan op-
ciones personales en términos de fecundidad, distintas a lo que se esperaria
del modelo cultural de familia tradicional.

Con los datos disponibles no es posible sacar conclusiones sobre el im-
pacto de politicas de CFT. La informacion a través de estos indicadores es
indirecta y presenta un corte en un momento del tiempo, por lo que no es
posible inferir tendencias. Sin embargo, a nuestro juicio, el conjunto de me-
didas que han llevado a cabo todos estos regimenes, si se miran desde la
perspectiva de la CFT, muestran un abanico bastante limitado de medidas.
Para tener impacto en espacios tan complejos como la familia y el trabajo se
requiere disenar un espectro de disposiciones mucho mas amplio y mantener
un enfoque sistémico.

Por ultimo, una palabra sobre Chile. Las cifras que presentan ambas ta-
blas son el resultado de una politica de proteccién a la maternidad. Los per-
misos maternales y su retribucién son una norma de antigua data en el pais, a
la que en los dltimos tiempos se le ha enriquecido al incorporar los permisos
parentales.

3. Resultados no previstos

Estos enfoques y las politicas correspondientes, han tenido consecuencias no
previstas:
+ Han contribuido a facilitar la conciliacion del trabajo y la familia en
algunos grupos de mujeres, pero a la vez implicitamente han remarcado
que la familia es responsabilidad de la mujer.

+ Dado lo anterior, las mujeres quedan en una situacion precaria frente al
empleo y sus exigencias debido a que se las considera fuerza de trabajo
secundaria.

* Los empleadores suelen aplicar las medidas de conciliacién sélo en los
niveles directivos y profesionales.

En consecuencia, sus resultados no han sido los esperados. Tal vez, el
mas importante y no previsto es que las acciones, aun cuando se declare
que consideran su efecto sobre hombres y mujeres, terminan por actuar sélo
sobre la relacién madre—trabajo, lo que las convierte no sélo en parciales
sino que perpettan la responsabilidad del cuidado del hogar exclusivamente
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en la mujer. Tanto es asi que, uno de los mayores reclamos que hoy se hacen
en Espafia a la Ley de Conciliacion, es que valido el concepto de la relacion
mujer—familia por sobre el derecho del padre a asumir responsabilidades
con sus hijos al margen de la mediacion de la madre. No obstante, que en su
declaracion de principios se destaco especificamente que contemplaria el de-
recho individual de paternidad para los hombres. No hay duda que la cultura
penetra hasta las intenciones de los propios legisladores, acrecentando las
dificultades de generar cambios cuando éstos afectan sus supuestos.

4. Las ensenanzas que deja la experiencia en otros paises

En los paises desarrollados, las politicas de CFT avanzaron buscando dar
respuesta a las facetas mas conflictivas de la relacion familia —trabajo. La
incorporacion de la mujer al trabajo es el factor detonante de este proceso.
Por lo mismo, su evolucion ha estado vinculada a las politicas de género e,
incluso, a los distintos énfasis que ésta ha tenido en el tiempo. Ultimamente,
se le ha asociado también con la baja de la natalidad. Podrian distinguirse
tres momentos en el enfoque de esta politica en vinculacion con distintos
énfasis en su aplicacion.

En un primer momento se recogieron los aspectos mas visibles de este
conflicto: las dificultades de la mujer para incorporarse al mercado laboral.
Es asi que en los afios '70 estas politicas fueron definidas como un tipo de po-
litica de género, las que favorecieron la incorporacién de la mujer al trabajo.
La génesis de este enfoque se vincula con dos supuestos interrelacionados:

+ La organizacion del trabajo concebida en funcién de un empleado con
total disponibilidad para asumir los requerimientos laborales. Se trata
entonces de un mercado laboral pensado para hombres que no tienen
responsabilidades en el hogar.

* El modelo de proveedor —que identifica al hombre con el trabajo y a
la mujer con la actividad doméstica— no se modificé con la incorpora-
cién de la mujer al ambito laboral, lo que significé para ella asumir un
doble rol. Esta situaciéon genera en las mujeres una fuerte exigencia y
presion.

En un segundo momento, ante la nueva realidad generada por la incor-
poracion de la mujer al mercado del trabajo, el foco se puso en los problemas
que genera la maternidad y en las tareas de cuidado para facilitar la incor-
poracion de la mujer al trabajo bajo condiciones de mayor igualdad. Al no
modificar los supuestos en los cuales ha funcionado la familia y el trabajo, se
ha contribuido a generar la figura del padre ausente y a la desvalorizacion del
trabajo femenino. Este ultimo punto se basa en un imaginario que considera
su aporte a la familia como un ingreso secundario y su labor como una mano
de obra costosa y de baja rentabilidad.
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En un tercer momento —cuya aplicacion se inicié en algunos paises simul-
taneamente con el enfoque anterior—, se amplio el objetivo de la politica de
CFT y se puso el acento en el incremento del empleo femenino, el aumento
de la natalidad y la incorporaciéon de los hombres como beneficiarios de la
misma, para romper con la divisiéon de roles tradicionales de género al inte-
rior del hogar. Un ejemplo de este esfuerzo es la Ley de Conciliacién dictada
en Espana en 1999.

A partir de estos antecedentes, se podria decir con propiedad que una
politica de CFT, como tal, hasta ahora no ha existido. Las medidas que se han
aplicado son dimensiones de la politica hacia la mujer, a las que se ha afiadido
la preocupacion por el decrecimiento de la poblacién que amenaza la tasa de
reposicion de los paises europeos.

l1l. Conclusiones

1. Una nueva definicion

La importancia que para la sociedad tiene este problema, requiere de una
nueva mirada que acumule la experiencia en la aplicacion de politicas y le de
un horizonte que cubra integralmente su problematica, la que va mas alla de
la mujer y del crecimiento de la poblacién.

Las principales consideraciones que se deben tener en cuenta en las poli-
ticas publicas que se propongan son:
* Incluir a hombres y mujeres por igual.

* Mirar el conjunto de actores involucrados como una realidad sistémica.

» Aplicar estas medidas en forma simultanea.

Con respecto a la politica de CFT y su relaciéon con las de género, es im-
portante destacar que para favorecer el logro de las acciones en beneficio de
la mujer hay que incorporar sus objetivos en las politicas que impulsan otras
areas de la accion publica. En esta linea se ubica la iniciativa del Servicio Na-
cional de la Mujer (SERNAM) el 2002 de incorporar el sistema de equidad de
género a los Programas de Mejoramiento de la Gestion (PMG) como una for-
ma de lograr sus metas dentro de la administracion publica. También, desde
el empleo, hay que darle otra connotacion a este asunto. No se trata solamen-
te de un incremento del empleo femenino, se busca una reorganizacion del
trabajo acorde con las necesidades de las familias y de las organizaciones. La
consideracion de éstos ambitos es crucial. Los conflictos de CFT los tienen las
personas porque son parte de una familia. Las organizaciones, por su parte,
para realmente lograr la conciliacion tienen que ir mas alla de la ley y, para
ello, requieren tener motivaciéon. Este aspecto es muy importante porque el
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ambito de accién de la politica, como ya se dijo, proporciona sélo el piso que
garantiza bases de igualdad para las empresas y los trabajadores.

Adicionalmente, nuestra vision de la politica de conciliacion se inspira en
la linea de pensamiento que ha ido progresivamente cambiando el enfoque
del desarrollo. Se considera y define politicas que en forma muy concreta
consideran que su beneficiario es la persona. Esta orientacion se inicia con el
“desarrollo con cara humana” propuesto por UNICEF y con los trabajos reali-
zados por el PNUD sobre desarrollo humano. En esta linea de trabajo, Amar-
tya Sen (en Machinea, 2007) tltimamente ha agregado nuevas precisiones
seflalando que para lograr el desarrollo tiene la mayor importancia potenciar
las capacidades de los individuos para que puedan satisfacer sus propias ne-
cesidades. En este sentido, la libertad de opcién —en forma independiente al
valor que tiene por si misma— juega un rol instrumental central para alcanzar
el desarrollo. Se trata de aumentar la capacidad de las personas para vivir de
acuerdo a sus valores y preferencias. Todas estas contribuciones favorecen y
potencian el sistema familiar. No hay que olvidar que la familia es la suma
de sus integrantes y los proyecta mas alla de ellos, pero en su base estan las
personas que la componen y mientras mas éstas se desarrollen, la familia mas
lejos puede posicionarlas.

A partir de este conjunto de iniciativas ha surgido una linea de trabajo
vinculada con el desarrollo humano en relacién con las politicas publicas.
Esta reconoce la importancia de considerar la heterogeneidad de las personas
y de las familias, la diversidad de los contextos, climas sociales y familiares
en que se desenvuelven y sus diferencias de perspectivas relacionales.

A nuestro juicio, estos planteamientos invitan a una mirada mas profunda
y amplia del abanico de medidas que incluye una politica de conciliacion,
corroborando la necesidad de ir mas alld de los objetivos de género y de
empleo, si bien los incluye. En este caso, responde a una forma de entender
el sistema familiar y el mundo del trabajo, ademas de la relacién que existe
entre ambos. A nuestro modo de ver, las politicas de conciliacién son una
dimension central de las politicas de desarrollo humano.

Esta conclusién exige considerar otras dimensiones que inciden en el de-
sarrollo y la calidad de vida de las personas de manera de superar visiones
parceladas de la realidad. Recoge la importancia del enfoque sistémico. De
hecho, su aplicacién se inicia con la consideracion de la familia como un sis-
tema, vale decir, tener presente que el padre y la madre son sus ejes y tienen
iguales responsabilidades. Luego, se proyecta a los vinculos que establece el
trabajo con las personas, los que tienen que ponerse en el marco de su siste-
ma familiar. Finalmente, debe tenerse presente como los ajustes entre trabajo
y familia pueden afectar la economia, la que requiere seguir desarrollandose
para retroalimentar al sistema.
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Con estos antecedentes, postulamos que una politica de conciliacion
entre la familia y el trabajo tiene como objetivo propender a mejorar la
calidad de la vida privada y familiar junto con generar beneficios para las
empresas.

Estos dos objetivos son perfectamente conciliables. La teoria del desarro-
llo humano senala que la expansion de la libertad de las personas para hacer
opciones de acuerdo a sus necesidades personales y familiares genera per se
desarrollo. A su vez, la experiencia sefiala que a menor grado de conflicto
entre estas dos dimensiones es mayor el compromiso con el trabajo, mejora
el clima laboral, disminuye el ausentismo y la rotacion en el empleo, factores
todos que afectan la productividad de las empresas.

Formular una politica ptblica a partir de estas consideraciones enfrenta

diversas complejidades:

* Superar dos dicotomias fuertemente enraizadas en nuestra cultura: la
segregacion conceptual tradicional entre familia y trabajo, y la asocia-
cién de la mujer con la familia y del hombre con el trabajo. Hasta ahora,
estas dicotomias estan subyacentes en la formulacion de las politicas
que afectan la vida de hombres y mujeres e implicitamente reaparecen
cuando se legisla. Ir mas alla de estas dicotomias significa que esta poli-
tica debe legislar para hombres y mujeres.

* El marco regulatorio que fija la politica publica debe considerar las
necesidades de una diversidad de familias —cada vez mayor— y de em-
presas segtin rubros productivos.

* Debe tener caracteristicas que promuevan la cooperacion y la confian-
za entre el Estado y las empresas, motivando a estas ultimas a generar
beneficios mas alla de la ley.

+  Son de dificil evaluacion, principalmente por dos motivos. Es complejo
hacer evaluaciones entre empresas y compararlas porque las acciones
deben ajustarse a las caracteristicas de sus respectivos rubros producti-
vos. Al interior de las organizaciones, su evaluacién debe tener presente
que las mismas acciones pueden generar una variedad de resultados
segun sea la diversidad de familias de sus trabajadores.

» Para superar las consecuencias no previstas deben considerarse simul-
taneamente las distintas acciones que comprende. Aplicadas en forma
aislada ninguna da una respuesta adecuada al problema y conducen a
resultados no esperados.

+ Evaluar la forma de apoyar con medidas especificas de conciliacion la
situacion de hombres y mujeres de escasos recursos que se incorporan
a mercados informales.
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2. Ambitos de accion de la politica de conciliacién familia y trabajo

Desde una perspectiva de desarrollo humano es conveniente poder contar
con un panorama claro de las diferentes acciones y sus respectivos campos.
También es importante hacer notar que las distintas politicas que se sugieren
tienen diversas proyecciones temporales tanto en su aplicacién como en sus
efectos. Algunas, como todos los cambios que afectan la cultura, deben tener
una aplicacion continua y sus efectos se podran apreciar en el largo plazo;
otras, como las que requieren capacitacién se aplicaran regularmente cada
cierto tiempo y lo probable es que sus efectos se observen en el mediano
plazo. Ademas, todas las propuestas que exigen legislaciéon, como es natural,
ocurren en un periodo de tiempo y empiezan a regir en forma inmediata.

La simultaneidad de las medidas se estima fundamental porque las accio-
nes deben apuntar todas en una misma direccion, aun cuando los resultados
se vayan logrando en el tiempo. Si se quiere superar factores culturales fuerte-
mente enraizados en la sociedad, es determinante que las sefales sean claras.

Para una mejor visualizacion de los ambitos de la politica, éstos se han
sistematizado en la siguiente matriz:

Politicas publicas conciliacion trabajo-familia

Campos
de Accidn
Sujetos de Politica Social Politica Laboral Cambio Cultural
las Acciones
Persona - Capacitacion de adultos - Flexibilidad - Educacion
- Capacitacion institucional - Valorizar paternidad
- Formar en derecho y
responsabilidades a
los padres
Familia Sistema de Proteccion Social - Flexibilidad para responder | Campafas de difusion:
- Cuidado nifios a demandas familiares - Del valor paternal
- Cuidado adultos - Apoyo fiscal a la madre
mayores y enfermos - Derechos y
sola que trabaja de los responsabilidades
- Cuidado post jornada escolar quintiles mds bajos de los padres
Trabajo Planificacion Urbana: - Leyes fiscales que - Cambiar los conceptos
- Manejo del tiempo favorezcan la conciliacion de trabajo y educacion,
- Traslado al trabajo familia — trabajo a través de programas
- Definicion jornada horario de difusion
- Vacaciones

Las acciones se clasifican en medidas de Politica Social, Politica Laboral y
Cambio Cultural. Los sujetos de estas acciones son la Persona, la Familia y
el Trabajo.
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En el analisis que hemos llevado a cabo es posible observar que el tema
de la conciliacion trabajo familia afecta a diversos aspectos de nuestra vida
en sociedad. El interés por solucionar esta tensién que se produce entre la
necesidad de realizar actividades de produccion y actividades en bien del
desarrollo personal y familiar deberia comprometer al gobierno, las orga-
nizaciones laborales, las familias y las empresas. En lo que respecta a las
Politicas Sociales es necesario proponer un apoyo tanto a las personas, como
a las familias y a la actividad productiva que éstas realizan.

En los cambios que se observan en los empleados y en las organizacio-
nes es importante destacar la necesidad de personas con mayor educacion
y entrenamiento, capaces de llevar a cabo tareas cada vez mas exigentes,
en forma auténoma y con la posibilidad de tomar decisiones. Por otra parte,
en la familia se estd experimentando un cambio de roles tanto en hombres
como en mujeres, en lo que respecta al trabajo y el cuidado familiar. Estas
transformaciones son muy complejas y de dificil aceptacion ya que afectan
supuestos mentales muy enraizados. Por lo mismo, se requiere de un apoyo
psicolégico y de programas de capacitacion para adultos que se entregue en
lugares comunitarios cercanos a los lugares donde viven las personas.

Las familias necesitan apoyo por parte del Estado para el cuidado de sus
miembros mas vulnerables como son los nifios, adultos mayores y discapaci-
tados. Estos sistemas de proteccion social idealmente deberian entregarse en
centros cercanos a la residencia de las personas. En cuanto al apoyo que se
debe entregar para la actividad laboral es necesario contar con sistemas de
transporte y de creacion de barrios —planificacién urbana— que permitan a
los individuos cumplir tanto con su trabajo como con el cuidado y desarrollo
de los futuros ciudadanos.

Por su parte, la ley laboral fija los parametros dentro de los cuales se
pueden pactar las condiciones minimas de trabajo. Establece el piso a partir
del cual empleadores y empleados pueden convenir acuerdos de beneficio
mutuo. En este caso, se habla de piso y de condiciones minimas, porque los
acuerdos que pueden generar beneficio mutuo en este campo es posible que
requieran ir mucho mas alla de la norma dependiendo de las exigencias de
la produccién y las necesidades familiares de los empleados y empleadas en
cada empresa, las que pueden estar muy asociadas al tipo de fuerza de tra-
bajo que ésta requiere.

El punto crucial para lograr conciliar la familia y el trabajo es la flexibi-
lidad laboral, la que puede asumir diversas formas: flexibilidad de jornada,
horaria, en periodos especiales, etc. Si se analizan las disposiciones de la
ultima reforma laboral —las contenidas en la Ley 19.759, aprobada el aiio
2001-y disposiciones posteriores, se puede concluir que la norma ha abierto
un espacio amplio de flexibilidad para negociar acuerdos ventajosos entre
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empleados y empleadores para resolver este tema. Aun cuando la ley puede
ofrecer mas oportunidades, lo que se requiere con mayor diligencia es que
haya oferta de empleo a partir de estas oportunidades. Ademas, es necesario
agregar nuevas disposiciones, para proteger a la madre sola que trabaja. Por
ejemplo, entregarle un subsidio para permitirle negociar mejores condiciones
de trabajo sin sentir que esta arriesgando su unica posibilidad de sustento.

No obstante, el tema de fondo es la importancia de un cambio cultural.
Dicha transformacién debe apuntar principalmente a la cultura familiar y
laboral. Nuestra cultura no favorece que los padres asuman igual responsa-
bilidad que las madres en el cuidado de sus hijos y la cultura laboral y de
las empresas tampoco refuerza ese tipo de conductas. Por el contrario, por
lo general, el tema de conciliacién familia y trabajo se entiende como un
problema que ataiie a las mujeres. Muchos hombres no solicitan este tipo de
beneficios —cuando tienen posibilidades de hacerlo— por temor a perjudicar
su carrera profesional.

Es necesario renovar la nociéon que existe en nuestra sociedad sobre el rol
que compete a ambos padres en la familia. Lo mismo sucede con el concepto
y el sentido del trabajo. Este como medio y fin integrado a otros fines en la
vida —como la misién de padre y madre— es poco frecuente en nuestra so-
ciedad. El trabajo ha pasado de ser un fin a constituir una forma de vida. El
valor de ser padre, las responsabilidades de ambos padres en el cuidado y la
educacion de los nifos y el sentido del trabajo son conceptos que es necesario
renovar para lograr la armonia buscada. Esa renovacion que favorecera con-
diciones que permitan conciliar la familia y el trabajo puede ser impulsada a
través de los contenidos de la educacion, con campanas de difusion a través
de los medios de comunicacion y con incentivos fiscales a las empresas que
acrediten facilitar la conciliacién generando una cultura laboral acorde con
este proposito.

3. Marco institucional

El marco institucional que corresponde a esta politica debe ser pensado con
un criterio estratégico politico. Las consideraciones que deben tenerse pre-
sente al tomar esta decision son, al menos, las siguientes:
» Sera necesario coordinar acciones propias de los siguientes campos: tra-
bajo, mujer, capacitacion, educacién, desarrollo urbano, cuidado infan-
til, enfermos y ancianos.

+ La entidad que tenga a cargo esta politica debe contar con la confian-
za de los empleadores y ser capaz de generar lazos de cooperacién
con ellos.

* Debera ubicarse en un plano vinculado con la toma de decisiones.



Propuestas para la conciliacién trabajo y familia | NUREYA ABARCA | MARGARITA MARIA ERRAZURIZ

En nuestra opinion, estas condiciones podrian darse si se contara con
un Consejo Econémico y Social de ministros, el cual tendria a su cargo las
politicas que tienen prioridad gubernamental, dado que su implementacion
requiere de la concurrencia de varias areas institucionales de politicas publi-
cas. La conciliacién entre familia y trabajo tiene este caracter: es multisecto-
rial y debiera tener prioridad en virtud de un acuerdo del Gobierno de Chile
con la Organizaciéon Mundial del Trabajo en el marco del Cédigo de Buenas
Practicas Laborales.

Las decisiones de los ministros, en este campo, debieran contar con la
asesoria de una Mesa de Trabajo, la cual debe contemplar la participacion del
sector privado y de los gremios. Dicha Mesa debiera ser un 6rgano asesor de
la Subsecretaria del Trabajo del Ministerio del Trabajo.
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Resumen

El siguiente trabajo se enmarca en la prioridad gubernamental de imple-
mentar un sistema de proteccion a la infancia que iguale las oportunidades
de todos los nifos/as chilenos y contribuya a su desarrollo mas 6ptimo. En
esta linea, la contribucién esencial del documento es avanzar en definir los
requerimientos minimos de un sistema de informacién pertinente y til a la
gestion de la infancia a nivel local. El proposito es que este sistema integre
informacion central y local al mismo tiempo, siendo una de las hipétesis que,
de implementarse, impulsaria y consolidaria un trabajo coordinado entre los
sectores involucrados en el tema.

Este documento propone un conjunto de indicadores minimos que de-
biera incluir el sistema, divididos en cinco areas fundamentales (nifio/a, en-
torno familiar y comunitario, oferta de servicios, demanda de la poblacion y
coordinacion); identifica los beneficios de la instalacion de un sistema de este
tipo, como un mejor aprovechamiento de los recursos, el logro de politicas
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locales mas activas y pertinentes, ademas de la posibilidad de realizar un me-
jor control de gestion. También se exponen y desarrollan algunos elementos
importantes a considerar en la instalacién de este sistema, como por ejemplo,
una adecuada implementacién por etapas, la conveniencia de exportar in-
formacion pertinente, ya existente en otras bases de datos, y alternativas de
apoyo para financiar la construccion e instalacion del sistema.

Introduccion

Este trabajo se enmarca en la prioridad gubernamental de “implementar un
Sistema de Proteccion a la Infancia, destinado a igualar las oportunidades de
desarrollo de los nifios y nifas chilenos desde su gestacion y hasta el fin del
primer ciclo de ensefianza basica, independiente de su origen social, género,
la conformacion de su hogar o cualquier otro factor potencial de inequidad"”
y en las propuestas que elabor6 el Consejo Asesor Presidencial para la Refor-
ma de las Politicas de Infancia, publicadas en el informe EI Futuro de los Ni-
fios es Siempre Hoy (junio 2006). El informe, basandose en el conocimiento
cientifico acumulado y su convergencia con los contenidos de la Convencion
de Derechos de ninos/as, ratificada por el Gobierno Chileno en 1990, pro-
puso los siguientes elementos como principios béasicos de la politica hacia la
infancia y su gestion:

* Primera infancia y ventanas de oportunidad. La primera infancia
presenta ventanas de oportunidad, y riesgos, para el desarrollo humano,
por lo que la inversion en infancia es fundamental desde la perspectiva
ética y de derechos sociales, a la par que es estratégica para el pais y
rentable econémica y socialmente.

* Foco en el desarrollo integral de los nifios. Gestion centrada en el
interés superior del nifio. El centro y foco de las politicas a favor de la
infancia es el desarrollo integral de los nifio/as, por lo que la politica
debe estar en funciéon de metas de desarrollo infantil integral y consi-
derar mecanismos de coordinacién y control especificos destinados a
integrar los servicios y prestaciones en funcioén de los requerimientos
del nifo/a.

+ Importancia del nivel local y el entorno mas cercano del nifio/a.
El primer y principal agente de desarrollo de los nihos/as es la familia.
El entorno comunitario y social en que reside no es ajeno al desarrollo
infantil. Es asi como puede protegerlo positivamente o ser un factor de
riesgo. Estos dos elementos sefialan que la municipalidad, como ad-
ministracién y gobierno local, tiene un rol explicito en la gestion de la
infancia.

1 Decreto Supremo N° 72 de abril de 2006
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* Coordinacion intersectorial y central-local. También son parte del
entorno de desarrollo infantil las politicas sectoriales, donde destacan
las de educacion, vivienda equipamiento comunitario, salud y trabajo.
Que cada una de éstas funcionen bien en su propio ambito es una con-
dicién necesaria, pero insuficiente, para lograr resultados integrales de
desarrollo infantil. La coordinacién y complemento central-local son
esenciales.

* Principios para la gestion. La politica de infancia debe aprovechar efi-
caz y eficientemente todos los recursos, independiente de su fuente y
de los niveles sectoriales y territoriales en que se localicen, vale decir, el
modelo de gestiéon propuesto apunta a instancias de coordinacion en red
de todos los recursos disponibles, sean institucionales, humanos o finan-
cieros, y pertenezcan al &mbito publico, privado, comunitario o familiar.

En este marco, la propuesta inicial de este estudio era disefiar y validar
un sistema de informacién local y definir su modelo de gestion, costo y finan-
ciamiento, ademas de alternativas para su puesta en marcha bajo el supuesto
que, un sistema de gestion de la informacién contribuye a fortalecer la de-
finicién de prioridades, la coordinacion de recursos y la eficiencia y eficacia
de las politicas de infancia a nivel local. El primer taller de trabajo?, dejo en
evidencia que avanzar a los productos inicialmente definidos era utépico.
Conclusion que se vio reforzada por el sondeo detallado sobre como se ges-
tionaba la informacién sobre infancia a nivel local. Esta conclusion obligé a
readecuar el objetivo del trabajo a dos aspectos centrales:

1) Definir una estructura basica de indicadores compartidos por los diver-

sos actores, pertinentes para definir prioridades y planificar el tema de
infancia a nivel local

2) Mostrar las bondades que un sistema de informacion integral puede
traer al municipio y trazar un camino gradual y por etapas, para en un
plazo mas largo, consolidar un sistema como el que se vislumbraba al
plantear el estudio.

De esta forma el objetivo del trabajo es modesto: avanzar en definir el
peldaiio minimo de un sistema de informacién pertinente y til a la gestion
de la infancia a nivel local, que integre informacién central y local. Si éste
se implementara, impulsaria y consolidaria un trabajo coordinado entre los
sectores involucrados en el tema.

El documento que se presenta resume los principales resultados del ana-
lisis realizado y presenta, en lineas generales, la propuesta basica de sistema
de informacion elaborada. El texto se estructura en 6 secciones. La primera

2 Realizado en enero 2007, y al cual asistieron profesionales y representantes del nivel central de
los ministerios y servicios, y de unidades municipales a cargo del tema.
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sintetiza brevemente el marco analitico que orient6 el trabajo. Las secciones
2 y 3 se detienen en el desarrollo de la politica ptblica hacia la infancia en
Chile, los sectores y organismos involucrados, y los sistemas de informacion
que manejan. La seccion 4 refiere al nivel local y al manejo del tema de la
infancia temprana en los municipios y los requerimientos de informacién que
éstos formulan. La seccién 4, y principal, presenta la apuesta: sus caracteris-
ticas, elementos centrales, estructura, implementacién por etapas, concluyen-
do con un breve analisis de factibilidad y requerimientos.

l. Marco conceptual

La Convencion de las Naciones Unidas plantea que cada nifio/a tiene derecho
a un nivel de vida adecuado para su desarrollo fisico, mental, espiritual,
moral, y social. La satisfaccion de este derecho es responsabilidad de los
padres o encargados de la crianza del nifio/a. Sin embargo, el Estado a tra-
vés de politicas publicas (incluye legislacion), tiene el deber de apoyar a los
padres en el cumplimiento de su responsabilidad. El interés superior del
niflo, su supervivencia y su desarrollo, priman sobre otras consideraciones.

La investigacion contemporanea sobre desarrollo infantil concuerda so-
bre la importancia que la infancia temprana (0 a 3 afios) tiene como cimiento
fundamental de la trayectoria posterior de las personas. Los trabajos en las
areas de la neurociencia, psicologia del desarrollo, sociologia y economia
revelan que el periodo de desarrollo temprano —que incluye el periodo in-
trauterino— puede demarcar trayectorias de salud, aprendizaje y conductas
presentes y futuras de los nifios. Hay evidencia contundente que indica que
desfases y retrasos en el desarrollo temprano limitan el desarrollo posterior
del nifio/a en el sistema educacional y en la vida adulta.

La psicologia del desarrollo en la actualidad reconoce que las distintas
dimensiones del desarrollo de la persona estan inextricablemente relaciona-
das entre si. El modelo bioecolégico de desarrollo humano, y que ha sido
evaluado en mdltiples estudios, sefiala la interdependencia que existe entre
la persona, su entorno inmediato (familia), su comunidad de pertenencia, su
entorno social e historico. De este modo, el desarrollo del nifio/a depende de
la interaccién con estos entornos sucesivos. Como plantean Bedregal y Pardo
(2004) el desarrollo infantil es reflejo y consecuencia de un proceso continuo
de interaccion del nifio/a con el medio ambiente. De esta forma, el desarrollo
infantil puede ser graficado con un “modelo ecolégico”, en cuyo centro esta el
nifio/a rodeado de su familia, la cual, a su vez, forma parte de una comunidad
y de una sociedad en la que el Estado, la politica publica y los agentes privados
de distinta naturaleza ofrecen servicios, entregan apoyo y ayudan a construir
un entorno amigable para los ninos/as y la familia. Es importante recordar
que la familia siempre hace de mediadora de los efectos de estos apoyos.



Politica de infancia en el nivel local: requerimientos y aportes de la gestion de informacion
| DAGMAR RACZYNSKI | PAULA BEDREGAL | JUAN CARLOS FERRER | PAULA MARGOTTA | DINO BESOMI | CRISTIAN GARCIA

ESQUEMA 1 Desarrollo infantil: modelo ecolégico

ESTADO
Salud, educacion. trabajo, medio ambiente fisico, justicia, saneamiento

COMUNIDAD
Nutricion, salud, acceso a servicios, participacion

FAMILIA Re‘laciones entre niveles
Crianza, cuidado, atencion, formacion

Derechos del nifio NINO < >< >< >

Fuente: Bedregal y Pardo (2004), a partir del Pan American Health Organization 2001.
Regional Strategic Plan for Health Promotion and Integrated Child Development. Working Document.
September 2001. Washington DC.

Los estudios indican que en condiciones de estrés, como es vivir en situa-
cion de pobreza, se eleva la presencia de hormonas que pueden ser dafiinas
para el cerebro, en especial para el sistema limbico®. En éstas u otras circuns-
tancias, un “apego seguro”, entendido como la relacién entre un nifio/a y un
cuidador primario tierno, acogedor y consistente, constituye un factor primor-
dial para prevenir o revertirlo. Por otra parte, el desarrollo de los nifios es ho-
listico, lo que significa que no puede ser compartimentalizado en variables de
salud, educacion, social o espiritual. Mas bien, todas estas dimensiones estan
entretejidas en la vida del nifio/a y se desarrollan simultdneamente de modo
que el progreso / retroceso en un area afecta el progreso / retroceso en otra.

Il. Politica publica hacia la infancia y su desarrollo en Chile

Desde los anos '90 se observa una priorizacion del discurso politico en el
desarrollo infantil y adolescente. En 1990, Chile suscribié la Convencion
Internacional sobre los Derechos del Nifio. Coherente con ello, ha ido avan-
zando en la adecuaciéon de los instrumentos para la efectividad de los dere-
chos, como reformas legales, institucionales, de politicas publicas y practicas
sociales que representan un avance hacia dicho proposito.

En 1992, se promulgé el Plan Nacional de Infancia, con un diagnéstico de
la situacién de la infancia en el pais que fijé metas y acciones para el periodo
1990-2000 en diez 4reas. Este plan sirvié como un ejercicio que contribuyo

3 El sistema limbico estd compuesto por un conjunto de estructuras cuya funcion se relaciona con
las respuestas emocionales, el aprendizaje y la memoria. Nuestra personalidad, nuestros recuer-
dos y el hecho de ser como somos, depende en gran medida de este sistema.
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a la difusion y sensibilizacién en torno a la Convencion, pero desde un punto
de vista mas bien formal, sin expresarse en una linea sostenida de trabajo
que movilizara a los distintos actores sectoriales, centrales—locales, publicos
y privados, para asumir en conjunto la meta de desarrollo infantil. Ademas,
su prioridad no fue la infancia temprana.

En 2001, se aprobé la Politica Nacional y Plan de Accion Integrado a Fa-
vor de la Infancia y la Adolescencia 2001-2010. El texto fue resultado de un
trabajo mancomunado de un afio y medio de 22 instituciones publicas, grupos
de parlamentarios, municipios comprometidos con la nifiez y redes de orga-
nizaciones de la sociedad civil. Este texto documento plantea que la accion
del Estado hacia los nifios/as y adolescentes “no ha tenido explicitamente por
norte una mirada integral a la infancia y no ha visualizado explicitamente la
relacion con los derechos de la infancia ni con las necesidades de desarrollo
de nifos y nifias” (p.24). También establece la importancia de lograr una
nueva forma de hacer politica publica hacia la infancia que de “supremacia
del interés del nifio, nifia y adolescente por sobre cualquier interés legitimo
concurrente” (p. 35); que reconozca y apoye “el papel y responsabilidad fun-
damental que le corresponde a la familia respecto a la crianza y a garantizar
el desarrollo del nifio y la nifia y el respeto de sus derechos” (p. 35); que se pre-
ocupe de “favorecer y fortalecer mecanismos de coordinacion interinstitucio-
nal, intersectorial y entre los distintos niveles de la administracion del Estado”
(p- 49); que ponga el acento en “garantizar la intersectorialidad de la gestion
publica en materia de infancia y adolescencia” (p. 63), lo que implica que “las
intervenciones sociales deben articularse en forma coordinada y complemen-
taria desde una perspectiva multi intersectorial, abordando integralmente las
necesidades de desarrollo y los derechos de la infancia y adolescencia” (p. 63)
y, por ultimo, apela a crear una institucionalidad responsable de las politicas a
favor de la infancia y la adolescencia (p.64). Pese a este diagnostico acertado
y compartido, el Plan no se tradujo en acciones concretas que sean distintas a
las que los sectores, cada uno por su cuenta e independiente del otro, estaban
realizando. El caracter participativo que tuvo su formulacién contrasta con su
limitada incorporacion a la institucionalidad y a la gestion de las politicas*.

Es claro que la politica publica dirigida a la nifiez temprana en Chile se ha
orientado hacia cuatro objetivos principales, cada uno asociado a un sector
ministerial o servicio especifico, y en respuesta a las necesidades de éste mas
que al bienestar y desarrollo del nifio. Estos propositos son: a) atencion de
salud y nutricion de la embarazada, la madre y el nifio b) preparacion de los
nifios para la escuela c) facilitacion de la insercion laboral de la madre (de
manera mas tardia) d) atencion de nifios en situaciones de alto riesgo social o

4 Dos situaciones pueden haber incidido sobre esta inercia: el peso de las practicas y culturas
organizacionales de los ministerios y servicios, y el hecho que su articulacién fue participativa e
intersectorial en la ctupula y no bajo este nivel, en el &mbito regional y local.
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con sus derechos vulnerados. La tabla 1 sintetiza los objetivos de la politica
dirigida a los nifios menores de 4 afnos por sector que ha primado hasta el

2006, sus principales ambitos de accion, vacios y ausencias.

TABLA 1 Panorama al 2006 de la politica piiblica hacia la infancia temprana

insercion, permanencia y

rendimiento en la escuela.

—Proyectos comunitarios
y de apoyo a los padres.

infantiles de distinto tipo.
JUNJI e INTEGRA absorben
la mayor cantidad de los
preescolares y atienden a
nifios de los dos primeros
quintiles de la distribucion
del ingreso.

—Reciben o compran
alimentacion a la JUNAEB.
—Proyectos locales
mejoramiento educativo.
—programa “Conozca su Hijo”.

Sector Objetivos de politica Ambitos de accion Vacios y ausencias
Salud — Sobrevivencia del nifio, | —Control sano de embarazadas | -Visién médica de prevencion
prevencion y proteccion y nifio hasta los 6 afios. de enfermedad y atencion
de enfermedades. —Entrega de alimentacion medica.
complementaria. —Ausencia de apoyo al rol
—Atencion médica en caso parental y de estimulacion
de enfermedad, general psicosocial del nifio e
y especializada. inexistencia del tema de
“apego seguro”.
—Trato y calidad de la atencion.
-Vision del nifio fuera de su
contexto familiar.
Trabajo —Insercion laboral de la —Legislacion laboral respecto | —Necesidad de actualizar la
madre trabajadora. a la maternidad (subsidio pre | legislacion antigua.
y postnatal y en caso de —Ausencia de flexibilidad
enfermedad del nifio menor horaria.
de 1 afio, obligacion legal del | —Cobertura mayor en estratos
empleador de disponer o medios y altos que bajos, ya
contratar servicios de sala que los beneficios estan
cuna en caso de tener sujetos a la existencia de
contratadas a més de contrato de trabajo y prevision
diecinueve mujeres). social.
Ausencia de beneficios en
empresas pequefas y sector
informal.
Educacion | —Preparacion “para” la —Salas cunay jardines —Baja cobertura, en

particular en nifios de

menos de tres afios.
—Ausencia de estandares de
calidad, mas alla de normas
técnicas y permiso de
funcionamiento. Pese a esto,
ha habido avances

en el Gltimo tiempo.

—El trabajo con la familia

del nifio es un eslab6n débil.
—Iniciativas comunitarias que
cuentan con respaldo
institucional y muchas veces
con transferencia de recursos
desde JUNJI e INTEGRA.

— Escasez de recursos
didacticos para el trabajo con
los nifios.

—Baja cobertura.
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SENAME —Acogida a nifios con —Proyectos de cuidado diario | —Baja cobertura. No se ha
derechos vulnerados y/o | para nifios entre 2 —10 afios | evaluado.
alta vulnerabilidad social | en periodo alternativo al —Gradual expansion a las
por ausencia o debilidad | horario escolar. Incluye comunas. A fines de 2005
en la familia de origen. trabajo con el tutor del nifioy | habia 172 comunas
la comunidad, con el objeto involucradas.
de identificar y fortalecer un Necesitan ser fortalecidas y
adulto significativo que tener presencia en todas
asuma el cuidado del menor. | las comunas.
- OPD, inserta en el
municipio, que realiza un
trabajo preventivo y de
sensibilizacion en el tema
de derechos y articulacion
de respuestas en caso de alto
riesgo o vulneracion de
derechos.
MIDEPLAN | Sistema “Chile Solidario”. | —Trabajo con la familia —Dificultades para derivar
indigente, con y sin nifios. y apoyar la familia con
—Definicion de minimos dindmicas familiares
garantizados, bono familiar, problematicas (violencia,
acceso preferencial a salud mental, rehabilitacion de
beneficios. drogas y alcohol, entre otros).
-No considera la variable del
entorno local e insercion
comunitaria familiar

Fuente: Raczynski (2006) “Politica de Infancia Temprana en Chile.
Condicionantes del Desarrollo de los Nifios”, En Foco, documento Expansica, www.expansiva.cl.

La situacion hasta mediados del ano 2006 podria sintetizarse en que:
a) No existia una politica integrada y articulada cuyo centro de atencion sea
el desarrollo integral del nifio. Mas bien se trataba de politicas sectoriales.

b) Del conjunto de los programas implementados, los mas escasos y de
menor peso son los de apoyo a la familia y al rol parental.

¢) Con excepcion del programa materno—infantil en el sector de salud, la
nifiez temprana no ha sido una meta prioritaria.

d) La atencién del nifio en el sector salud tiene una perspectiva mas bien
médica que de desarrollo integral infantil. Recientemente ha habido
interés por temas emergentes como la obesidad y ausencia de actividad
fisica. La estimulacion psicosocial del nifio y responsabilidad de los pa-
dres estan hoy ausentes (en el pasado hubo un programa en esta area),
salvo en lugares excepcionales que han mantenido algunas acciones
de este tipo o donde las administraciones locales (Municipios y ciertas
ONG) han insistido en el tema.

e) La asistencia a sala cuna y jardin infantil tienen baja cobertura, y no
estd claro el peso relativo que en esto tienen la oferta y la demanda. Los
nifilos menos cubiertos por estos servicios son los de menor edad®. Asi-
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mismo, en general, éstos no priorizan el trabajo con la familia del menor
ni tampoco fortalecen el apoyo al rol parental. Acciones en esta area se
concentran en programas dirigidos a areas rurales y asentamientos po-
blacionales dispersos y no son prioridad en los servicios mas masivos.

f) La atencion por el tema de la calidad de las intervenciones es recien-
te. Hasta hace poco se limitaba al permiso municipal y sanitario para
operar como sala cuna y jardin infantil. La preocupacién presente por
la calidad se concentra en dos aspectos complementarios: la definicion
de las bases curriculares para la ensefianza parvularia de O—5 afos y el
desarrollo de mapas de habilidades y de progreso de los nifios a medida
que crecen. Estos son insumos que se pueden traducir en estandares,
minimos y deseables de la evolucion infantil, los que luego podrian ser
contrastados con los logros efectivos (desarrollos futuros en esta linea
permitirian hacer estudios comparativos de la efectividad de distintas
modalidades de atencion).

Un hito de politica ptblica nuevo y que cambia el eje de las politicas en ma-
teria de infancia lo constituye la propuesta del actual gobierno de “implementar
un Sistema de Proteccion a la Infancia, destinado a igualar las oportunidades
de desarrollo de los ninos y nifias chilenos desde su gestacion y hasta el fin del
primer ciclo de ensefianza bésica, independiente de su origen social, género,
la conformacion de su hogar o cualquier otro factor potencial de inequidad®”
y que con posterioridad al Informe del Consejo Asesor para la Reforma de las
Politicas de Infancia, se ha traducido en la creacion del Sistema de Proteccion
Integral a la Primera Infancia, Chile Crece Contigo. Este Sistema reconoce el
rol que las familias, comunidad y las politicas publicas tienen como entorno del
desarrollo infantil; plantea la necesidad de un sistema de protecciéon integral
y no de programas yuxtapuestos de apoyo a los nifos/as; define beneficios y
prestaciones diferenciados, que buscan responder con pertinencia a las parti-
cularidades de las necesidades que enfrenta la primera infancia en cada etapa
del ciclo vital; reconoce en estas necesidades universales (programa educati-
vo para toda la ciudadania, perfeccionamiento de la legislacion y normativas
de proteccion a la maternidad y paternidad, acompafamiento de los nifios/as
desde el primer control de embarazo, hasta su ingreso al sistema escolar, nivel
de transicién mayor o prekinder), asi como particulares o especiales (apoyo
diferenciado y garantias para nifios/as de los hogares del 40% de menores
ingresos o con situaciones de especial vulnerabilidad). La tabla 2 presenta los
beneficios y prestaciones contenidas en Chile Crece Contigo.

5 Es asi como la gran mayoria de los menores de 4 afos no asiste a estas instancias: 99%, en
menores de 1 ano; 95%), en nifos entre 1-2 afios; 91%, en nifios entre 2—3 afios y 73%, en los
menores entre 3—4 afios.

6 Decreto Supremo N° 72 de abril de 2006
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TABLA 2 Sistema de Proteccion Integral a la Primera Infancia, Chile Crece Contigo

Embarazo hasta el ingreso a pre kinder

Todos los nifios/as que se
atienden en el

sistema piblico de salud

Reforzamiento
del control del
embarazo

Guia del embarazo y nacimiento “Empezando a crecer”

Talleres y actividades de preparacion del parto, crianza y cuidado
de los nifos/as

Promocion de la participacion activa de los padres

Visitas domiciliarias del personal de salud en los hogares de las
mujeres embarazadas que presentan algln factor de riesgo

Atencién humanizada
del parto

Parto sin dolor (garantia AUGE)

Reforzamiento del
control de salud del

Derecho de la madre a estar acompafiada por el padre, otro
familiar o persona significativa

Derecho a su intimidad, a ser informada del tratamiento, a
adoptar la postura fisica que sea mas cdmoda o que su cultura
indique

Asegurar apego temprano

Entrega de material educativo para la familia, de apoyo al desa-
rrollo infantil temprano

Talleres y actividades grupales que apoyen a los padres y madres
en su tarea de crianza

Deteccion periddica de factores de riesgo y rezagos en el proce-
so de desarrollo

Implementacion de modalidades, diversas y pertinentes, de apo-
yo a los nifios/as que presentan algln rezago en su desarrollo

Visitas domiciliarias del personal de salud en los hogares de
nifios/as que presentan algan factor de riesgo

Garantias especiales

Sala cuna o modalidad
equivalente garantizada

Nifios/as 40% méas pobre y con madres que trabajan, buscan
trabajo o estudian

Nifios/as con necesidades especiales de atencion o situaciones
de especial vulnerabilidad (madre con depresion, accidente o
enfermedad grave, necesidades especiales del propio nifio/a)

Jardin infantil

Jornada Extendida Nifios/as con madres que
trabajan fuera del hogar

Jornada Parcial Nifos/as 40% mas pobre,
con madres que NO trabajan

fuera del hogar

Educacion parvularia
de calidad

Generacion mecanismo de acreditacion y certificacion

Fiscalizacion cumplimiento estdndares de calidad definidos

Acceso preferente a
oferta de servicios
publicos

Nivelacion de estudios, apoyo a insercion laboral, mejoramiento

de las viviendas, atencion de salud mental, apoyo a la dinamica
familiar, asistencia judicial, prevencion y atencion de la violencia
intrafamiliar y maltrato infantil, entre otras.

Programa de apoyo al
desarrollo biopsicosocial

Todos los consultorios de atencion primaria
Nifios/as desde gestacion hasta 2 afios
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Fondo de intervenciones | Nifios/as con diagnostico de rezago
de apoyo al desarrollo Generacion de iniciativas locales pertinentes (seguimiento perso-
infantil nalizado a superacion)
é Ayudas técnicas para nifios/ascon necesidades especiales (disca
£ pacidad)
Fondo concursable de En comunas seleccionadas
iniciativas para la infancia | Priorizando deporte, cultura, infraestructuray equipamiento
comunitario (participacion infantil)
Partos prematuros Traspaso automatico de dias no utilizados del prenatal al
postnatal
Traspaso del pre Traspaso de hasta las 3 primeras semanas de descanso y
al postnatal subidio
g Cambios en materia Derecho a licencia y subsidio postnatal
é adopcion Ejercicio del postnatal desde que efectivamente se hacen cargo
2 del nifio/a
E Postnatal para hijo/a que
< | nace con discapacidad
Derecho a amamantar
(aunque no haya
sala cuna)

Fuente: MIDEPLAN, Sistema de Proteccion social, documentos Chile Crece Contigo.

La gestion del Sistema Chile Crece Contigo contempla instrumentos de
soporte y apoyo respecto de la territorialidad en la aplicacién de politicas,
de informacién como sistemas en linea para el seguimiento y monitoreo del
desarrollo de los nifios/as; de calidad como en el caso de certificacion de
prestaciones; y de evaluacion, de la implementacién de la politica y sus pro-
gramas, resultados e impactos. Su puesta en marcha e instalacion se plantea
de manera progresiva, iniciandose en el 2007 con una muestra de comunas
y esperando su funcionamiento en régimen para el 2010.

lll. El diagndstico actual de los sistemas de informacion sobre infancia

La mayor parte de los sistemas de informacién vinculados a la infancia se
gestionan desde el nivel central. La construccion de éstos obedece a la légica
sectorial, ministerial o institucional. No obstante, estos sistemas realizan un
aporte a la precaria gestion de informacion que hacen los municipios. El estu-
dio identificé dos sistemas de informacion en proceso de desarrollo que son
de alta relevancia para los propositos de este trabajo.

* MIDEPLAN — Chile Crece Contigo

En MIDEPLAN se desarrolla (en el tiempo de escritura de este documen-
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to) un sistema de informacion en apoyo a Chile Crece Contigo. Este sistema se
inserta como un modulo del Sistema Integrado de Informaciéon Social (SIIS)
que MIDEPLAN ha construido asociado al Sistema de Proteccion Social Chi-
le Solidario. El SIIS busca identificar todos los usuarios de servicios ptblicos
entregados por el Estado en diferentes niveles. En esta etapa incorpora la
informacion de la Ficha de Proteccion Social (ex Ficha CAS o Ficha Familia),
que cubre el 40% de los hogares mas pobres. Conecta y valida la informacién
de esta ficha con informacién de otras fuentes como Fonasa, Registro Civil,
y municipios. La informacién se agrupara en base al RUN de cada persona,
incorporando el concepto familia. Ademas, considera territorialidad o resi-
dencia. Simultaneamente, MIDEPLAN ha estado construyendo un mapa de
vulnerabilidad comunal.

El sistema tiene varios objetivos: realizar un mejor control de abusos en
el Sistema de Proteccion Social, disminuir la duplicidad de ingreso de infor-
macion, facilitar mejores diagnosticos, y potenciar el trabajo coordinado de
los diversos organismos que componen el Estado, debido a la mayor visibi-
lidad de los servicios entregados. Es crucial el hacer un seguimiento de los
ninos, su desarrollo, su situacion familiar y su acceso efectivo a beneficios y
programas sociales. La infancia sera un modulo del SIIS y permitira vincular
la informacion proveniente de la Ficha de Proteccion Social con informacion
sobre desarrollo infantil a lo largo del ciclo de vida, atenciones de salud re-
cibidas, asistencia a sala cuna y jardin infantil, trabajo de la madre, y otras.
El sistema es abierto y puede crecer por médulos, permitiendo a futuro, por
ejemplo, que una o mas municipalidades puedan incorporar informacion de
los usuarios de sus propios programas. Esta sistematizacién es el insumo mas
importante para la propuesta que elabora esta investigacion.

- JUNAEB

La JUNAEB desarrolla, por ley, su trabajo en nifios y jovenes entre los
4 y 18 afios. Pese a que no apunta directamente al publico objetivo de este
estudio, es interesante analizar el avance en términos informaticos que ha
mostrado, ya que proporciona informaciéon que ayuda a la construcciéon de
un diagnostico de la situacion infantil a los 4 afios de edad y ha acumulado
experiencia en articular sistemas de informaciéon de distintos ministerios y
servicios.

A las encuestas censales realizadas a los nifios/as que cursan prekinder,
primero basico y primero medio, que consignan datos antropométricos, an-
tecedentes de salud y varios antecedentes sociales (entre otros, educacion de
los padres, su condicion laboral y condiciones de habitabilidad), ha sumado
en los ultimos anos el Programa de Desarrollo Psicosocial, que se realiza
actualmente en casi 100 comunas, de las mas pobres del pais. Este programa
consiste en un diagnostico con instrumentos norteamericanos a alumnos de
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primero basico y prontamente a alumnos de prekinder. Ello ha permitido
contar con una base de datos que incluye informacion del menor y de la his-
toria de su desarrollo. Es interesante mencionar que parte de este sistema es
administrado por funcionarios del nivel local, que adquieren un acuerdo con
JUNAEB. En este sentido, el municipio pone un equipo a cargo del progra-
ma que participa en los diagnésticos, intervenciones y derivaciones que éste
incluye. En la misma linea, son los equipos locales los que llenan de informa-
cion al sistema, y pueden acceder a través de éste a datos de la familia, escue-
la y avances en el desarrollo de cada nifio. En el area de Salud, la JUNAEB
cuenta, desde 2006, con una base de datos individualizada de los infantes
atendidos en el sector, ingresada por los actores locales involucrados.

Finalmente, la JUNAEB ha desarrollado el SINAE (Sistema Nacional de
Asignacion con Equidad para Becas). Este indicador, que en cierta forma
reemplaza al IVE, se construye a través del andlisis de distintas bases de
datos externas: CASEN, FONASA, SENAINFO, RECH (del MINEDUC), Chile
Solidario y de las encuestas que realiza JUNAEB. EL SINAE, a diferencia del
IVE, caracteriza individualmente a cada nifo y pretende incorporar pron-
tamente datos de asistencia y notas. La utilidad del SINAE radica en que
permite distribuir algunos recursos (becas, raciones alimenticias, entre otras)
de una forma mas objetiva, sin perjuicio de que algunos programas sigan
incorporandose en base al nivel de vulnerabilidad general de una escuela.

Los registros y sistemas de informacién de otras instituciones que entre-
gan servicios o beneficios a la infancia temprana son mas limitados para los
propositos de este trabajo, principalmente porque responden requerimientos
de la gestion cotidiana de cada servicio (uso interno) mas que a una gestion
de la infancia que tiene como norte el desarrollo integral del nifio/a. A modo
de ejemplo, la JUNJI recoge informacion en tres dimensiones: i) capacidad
maéxima de cada centro, medida por nimero de sillas por nivel u otros indi-
cadores); ii) matricula mensual de cada centro; y iii) asistencia mensual de
cada nifio/a a cada centro. Adicionalmente, maneja datos individuales de los
menores que asisten a sus centros (nombre de cada niflo/a, RUN y algunos
datos de la persona encargada de él), y a lo largo del afio realiza algunas me-
diciones de posibles trastornos de obesidad o desnutricion en los ninos/as y de
dificultades asociadas al aprendizaje. En cada caso la informacién se registra
en forma manual en establecimiento, es enviada a las direcciones provinciales
correspondientes, donde se digita y envia al nivel central. Cada jardin o sala
cuna de la Fundacién Integra llena mensualmente una ficha con la asistencia
efectiva de los alumnos inscritos, y al igual que en JUN]I, se envia a las ofi-
cinas regionales de la institucion, donde se digita y envia a la oficina central.
El proceso de levantar la informacion es en este caso mas rapido, demorando
cerca de 15 dias. Con la base de datos, Integra obtiene informacién sobre la
cobertura de cada centro (por grupo educativo), matricula mensual, asisten-
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cia diaria, justificaciones de los menores que han faltado a clases y monito-
rea el cumplimiento de las metas de asistencia de cada sede y determina los
RRHH necesarios. Adicionalmente, a través de cuestionarios de Inscripcion
y Matricula, ademas de entrevistas, levantan datos del nifio/a y su familia
(identificacion del nifio/a y de la persona con quien vive, nivel de escolaridad,
ingresos, actividad, presencia de enfermedades, entre otros) y condiciones de
la vivienda, incluyendo datos nutricionales y de salud del nifio/a. Con esta
informacién Integra elabora informes anuales donde estratifican y analizan a
la poblacion atendida. Por dltimo, cabe mencionar que Integra se encuentra
trabajando con JUNJI y MINEDUC en un sistema para georreferenciar todos
los establecimientos educativos con educacion preescolar del pais.

La informacién recogida en el sistema de salud a nivel central esta en-
focada en la cantidad de prestaciones entregadas por tipo, no en base a las
personas. Si bien a nivel local se recogen datos por personas en la ficha clini-
ca y los registros propios de los programas de salud, esta posteriormente se
envia agregada por central asistencial o programa a nivel central. El sistema
de Informaciéon de Chile Crece Contigo, una vez que se ponga en marcha,
permitira contar con referencias individualizadas para embarazadas y nifios
menores de 4 afios.

Otra institucién que genera informacion relevante es el SENAME a partir
de su sistema SENAINFO que aplica desde el afio 2006. El sistema considera
y registra las caracteristicas de dos unidades: las instituciones con que trabaja
SENAME y los nifios que atienden, generando reportes sobre cada institucion
colaboradora. Ello incluye los proyectos que realiza, un catastro mensual
de todos los planes realizados a nivel regional, caracteristicas personales y
la situacién de los nifios/as y jovenes en el ambito escolar, psicologicos, de
maltrato, consumo de drogas y hechos judiciales, entre otros. La informacién
por nifno/a es confidencial.

IV. La gestion sobre infancia en el nivel local

Se realizaron entrevistas a una serie de actores involucrados en el area de
infancia a nivel central y local, publico y privado, y se realiz6 un trabajo de
diagnostico en ocho municipalidades’, llegando a las siguientes conclusiones:

a) La capacidad de gestion e innovacion programatica a nivel local es
muy heterogénea.

La situaciéon de los municipios en Chile es muy variada en capacidad de
gestion e innovacion programatica, situacion que se observa también en el

7 Las municipales en cuestion fueron: La Florida, La Pintana, Maipt, Pefialolén, Puente Alto, Ran-
cagua, San Felipe y Santiago.
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sector de infancia. Existen a nivel local multiples iniciativas que apuntan al
desarrollo infantil temprano. Estas muchas veces tienen origen en el nivel
central y se repite, a escala local, la segmentacion y atomizacion de iniciativas
que se observa a nivel central. En consecuencia, el trabajo local en infancia
se remite, en la mayoria de los casos, a una labor reactiva. Ella se da en dos
sentidos: respuesta a los requerimientos de ejecucién de programas desde el
nivel central, y respuesta a la demanda espontdnea de los habitantes de la
comuna, sin existir una planificacion en el tema. Son pocas las comunas que
han realizado un sondeo sistematico sobre las necesidades de desarrollo de
su poblacién infantil o que han consultado a las familias y a los jovenes sobre
sus necesidades, deseos de equipamiento comunitario y temas similares. En
este contexto, es importante recordar que la gran cantidad de labores que
debe cumplir el municipio, dada la escasez de recursos humanos y financie-
ros en la mayoria de ellos, conspiran contra un mejor desempefio en el area
infantil y en otras®.

b) Las relaciones entre el nivel central y local suelen ser verticales e
impositivas.

La salida no depende solo de la voluntad, recursos y eficiencia municipal, sino
que también de la naturaleza de las relaciones centrales — locales. Estas, en el
presente son verticales e impositivas. El nivel central es quien define priori-
dades, disefia programas que descienden al nivel comunal, sin muchas veces
considerar las realidades locales especificas y tampoco mostrando flexibili-
dad en los programas y acciones para adecuarse a necesidades particulares.

¢) La priorizacion central determina las prioridades locales.

Mientras la prioridad del nivel central no se centre en el desarrollo integral
de los nifos, sera dificil que los municipios asuman dicha mirada. En este
sentido, la creaciéon y puesta en marcha del Sistema Chile Crece Contigo
representa un enorme paso adelante ya que apunta a mejorar, promocionar
e impulsar una labor complementaria y conjunta entre los servicios, generan-
do, entre otras cosas, una mayor coordinacién inter—ministerial. No obstante,
como veremos, mientras este sistema no dialogue y se coordine con el nivel
local, dificilmente tendra éxito.

d) El nivel central no dispone de programas de monitoreo y control de
la gestion de programas y servicios locales.

La oferta de programas desde el nivel central no se apoya ni retroalimenta
por medio de un sistema de control de gestion que monitorea la calidad del
desempeno de los servicios y programas en el nivel local y sus resultados.

8 En “Promocion y Proteccion de derechos de la Infancia a nivel territorial. Trayectorias y Aprendi-
zajes”, documento de UNICEF (2005) O. Zanzi profundiza en este tema.
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Tampoco existe una cultura de control ciudadano de los servicios locales.
Nuevamente, el Sistema Chile Crece Contigo avanza en la primera linea.

e) Existe una creciente utilizacion de bases de datos y generacion de
informacion a partir de éstas.

Un ejemplo en este sentido es el sistema Chile Crece Contigo y los esfuer-
zos, descritos antes, de JUNAEB. Para impulsar el aprovechamiento de este
informacion por parte del nivel local se requiere construir una relacién mas
fluida entre el gobierno central (y sus programas) con el gobierno local, y
desarrollar vias de informacién efectivas, que permitan que los municipios
conozcan y sepan exigir e interpretar los datos manejados a nivel central, y
sean capaces de desagregarlos en cuanto a su localizacion en el territorio
comunal (georreferenciarlos).

f) El nivel central suele percibir equipos municipales débiles.

Desde el nivel central se visualizan equipos municipales débiles, que deben
ser asistidos, ya que no existe un buen manejo presupuestario (lo que dilapi-
da recursos), Ademas hay un divorcio entre la labor técnica y administrativa,
y no cuentan con lideres con roles claros, buen manejo técnico, comunica-
cional, siendo incapaces de crear informaciéon mas alla de alimentar sistemas
disenados y fiscalizados desde el nivel central.

g) Desconocimiento a nivel local de nuevas politicas de infancia: Chile
Crece Contigo

El Sistema Chile Crece Contigo anunciado por el Gobierno no era conocido
por una parte importante de las personas entrevistadas pertenecientes al
nivel local; tampoco el informe del Consejo Asesor Presidencial. Mas atn, la
mayoria de las personas que afirmaban conocer estas iniciativas las relacio-
naban, casi exclusivamente, con el anuncio presidencial de crear 900 nuevas
salas cunas y jardines infantiles a nivel nacional. Si bien hay que considerar
que Chile Crece Contigo esta en una etapa de disefio e implementacion ini-
cial, es un aspecto preocupante.

h) A nivel local existe una gran variedad de organizaciones no guber-
namentales que trabajan en infancia.

Existe una amplia presencia de fundaciones y otro tipo de instituciones que
desarrollan intervenciones con nifios/as en las comunas, y que coexisten con
los programas publicos u municipales. En algunos municipios estas institu-
ciones han formado una red de infancia, que retune periédicamente distintos
organismos de gobierno y no gubernamentales que trabajan en la comuna,
para compartir enfoques, acciones y promover una labor coordinada.
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i) No existen sistemas avanzados que registren, procesen y hagan ges-
tion con informacion relacionada al tema de infancia.

Si bien existen algunos departamentos municipales que registran informa-
cion de los nifios/as de su comuna para programas locales y del sistema
central, rara vez se traducen en informacion util para la gestion del tema,
mas alla de determinar el nivel de cobertura de un programa o servi-
cio, y contrastarlo con el presupuesto asignado. El manejo de los datos es
precario, muchas veces manual, y no comparable entre servicios y entre
programas.

No obstante y por el lado positivo, se pudo comprobar que los entrevis-
tados en el nivel municipal tienen conciencia sobre la relevancia que puede
tener un manejo adecuado de informacion para la gestion en diversas areas
de trabajo, entre ellas, la infancia. De hecho, el interés y la activa participa-
cion de representantes de los municipios en los dos talleres que se realizaron
en el marco de este estudio son sintoma de esta situacion. En la actualidad
existe en la mayoria de los municipios estudiados inquietud por profesionali-
zar su trabajo, realizar diagnosticos, tomar decisiones informadas y evaluar
las acciones que se llevan adelante. Al mismo tiempo, se detecta una fuerte
debilidad para avanzar en esta area, los recursos monetarios y humanos
no son suficientes para asumir esta labor y las prioridades politicas de las
autoridades no siempre se orientan a esta linea de trabajo. Los entrevistados
del municipio y los participantes en los talleres expresaron dudas sobre su
capacidad técnica para reunir, gestionar y aprovechar debidamente la infor-
macion sobre infancia. La siguiente frase representa este temor: “que esto
no se trasforme en un tremendo banco de datos y se nos olvide definir las
necesidades locales y enfocarnos en éstas”.

Casi ninguin municipio disponia de informacion basica sobre la poblacion
infantil por grupo etario y desagregada por unidad vecinal u otra agrupa-
cion territorial. Tampoco tenian georreferenciada la oferta y demanda de
servicios, ni la cobertura alcanzada. Los datos que manejan, en general,
era agregada para la comuna sin distinciones por unidad vecinal, estrato
socioeconomico, caracteristicas de la familia ni riesgos comunitarios. Entre
los municipios estudiados, Penalolén habia realizado un diagnéstico de la
situacion de infancia centrado en la oferta y demanda de servicios, por gru-
po etario en base a estadisticas y registros existentes, entrevistas grupales
a la poblacion, entrevistas a fundaciones e instituciones privadas (la red de
infancia) y a funcionarios municipales, carabineros, profesores y personal
de salud, con esfuerzos por georeferenciar al menos parte de la informacion.
En Rancagua se ha promovido en forma importante la participaciéon de los
nifios/as, a través de consultas, disefiando programas y proyectos que in-
tentan responder en forma mas eficaz a sus requerimientos. La consulta, sin
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embargo, consider6 a nifios/as escolares y no a las familias con menores de
corta edad. En algunos otros se habian realizado cabildos o reuniones por
unidad vecinal para conocer, de primera fuente, las necesidades comunales
en distintos ambitos, entre ellos, infancia.

V. Lineamientos de una propuesta de sistema de informacion para la
gestion del tema de infancia en el nivel municipal

La propuesta desarrollada se centra en la informacién minima necesaria
para una gestiéon de la infancia que responda, no a los requerimientos cen-
trales, sino que a las necesidades locales como dar cuenta de la oferta y
demanda por servicios en infancia, apoyar la coordinaciéon de esfuerzos,
evitar duplicidad de acciones, generar alertas tempranas de problematicas
emergentes.

El sistema propone promover en el nivel local la utilizacién de informa-
cién que ya existe y es recolectada por el nivel central, que actualmente se
desconoce o es sub—utilizada a nivel local y, al mismo tiempo, incentivar la
realizacion de estudios y andlisis que contribuyan a una mejor comprension
de la realidad de los nifios/as. También el fortalecimiento de la politica publi-
ca hacia la infancia, poniendo el enfoque y las respuestas a las necesidades de
desarrollo integral de los nifios/as mas que a los intereses de las instituciones
y servicios que trabajan con ellos.

V.1. {Por qué un sistema de informacion para la gestion de la infancia?

Tomando en consideracion el funcionamiento actual de las iniciativas a nivel
de infancia (descoordinacion, segmentacion, etc.), aparece claramente la ne-
cesidad de manejar en forma mas eficiente la informacion relevante al tema.
Contar con informacién de calidad y atingente permite tomar mejores deci-
siones. Para esto, es fundamental que esta informacion exista (sea recolecta-
da y almacenada) y esté disponible en el momento que es necesaria, lo cual
implica mecanismos de generaciéon y difusion oportuna de la informacion.
Actualmente, las Tecnologias de Informacion (TI) entregan herramientas
para lograr estos objetivos, dada su capacidad de almacenamiento de infor-
macion, junto a la facilidad y velocidad en el acceso, ademas de difusion de la
misma. También se debe agregar poderosas herramientas de analisis que se
han puesto al alcance de los usuarios.

Las mejoras obtenidas por un buen manejo de la informacién, donde ésta
se comparte entre diversos actores, apuntan a un amplio espectro de areas,
ademas de sensibilizar a las autoridades y politicos frente al tema. Entre estas
areas se incluyen las siguientes:

* Mejores diagnosticos, al facilitarse la integracion de la informacion.
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* Promocién de la intersectorialidad, al poder cruzarse informacion de
diversos programas y departamentos.

* Facilitacién de la generacion de conocimiento en base a la informacion
recolectada, al estar en un formato mas ductil para diversos analisis.

* Generacion de herramientas para el seguimiento de los avances de los
proyectos.

V.2. Incentivos para impulsar el desarrollo de un sistema de informa-
cion local

Los incentivos constituyen un elemento central para determinar la factibili-
dad de implementacién de un sistema como el que se propone. En la medida
que los usuarios sean capaces de detectar elementos en el uso del sistema
que potencien los beneficios asociados a éste, es mas probable que sean ca-
paces de abordar sus puntos mas importantes. Entre los incentivos mas im-
portantes que puede generar un sistema de informacién cabe mencionar los
siguientes:

Beneficios locales asociados al uso del sistema

Conocer el tamaiio y las caracteristicas de la poblacién infantil y su localiza-
ciéon es un insumo fundamental para definir la cantidad y atributos del servi-
cio o prestacion que se requiere. En la medida en que el municipio incorpore
en su gestion herramientas que le faciliten conocer el volumen y las caracte-
risticas del destinatario al cual dirigir los programas y servicios, éstos se dise-
flaran de manera mas acorde con los requerimientos. Ademas, en la medida
que un determinado municipio (actuando como gestor a nivel local), conoce
tanto la oferta como la demanda existente en su comuna, podra detectar los
vacios y sobreofertas existentes. En el caso contrario, de la sobreoferta, el
uso del sistema podria permitir la detecciéon de programas o servicios que,
pese a estar disponibles y contando con recursos municipales, responden a
una demanda inexistente o menor a la esperada. En caso de detectarse que
existen diversos programas con los mismos objetivos, y que cuentan con una
oferta disponible, podria pensarse en el abordaje de un mismo problema des-
de distintas perspectivas (habilitacion laboral para victimas, cuidado de hijos
para madre/padre que busca empleo, apoyo terapéutico, etc.). De la misma
manera, tener claridad acerca de las caracteristicas del nifio y su entorno, asi
como de las demandas derivadas de éstos, permitird un perfeccionamiento
de la oferta central y local, y entregara al nivel local elementos fundamenta-
dos para incorporar innovaciones en su oferta.

Para las decisiones locales en distintas materias, también la infantil, no es
suficiente contar con datos agregados a nivel comunal. La informacion sera
mas util y precisa si se realizan esfuerzos de georreferenciacion, esto es, su
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localizacion en el espacio. ¢En qué lugares hay un claro déficit de servicios o
prestaciones? ¢Donde existe sobreoferta? ¢Donde hay (o no hay) capacidad
de derivar casos complejos a servicios especializados, dentro o fuera de la
comuna?

Potencialmente, el sistema permitiria ademas la coordinacién territorial y
extramunicipal. En la medida en que una comuna X no cuenta con la oferta
disponible, pero ésta si se encuentre en la comuna vecina, podrian generarse
aprovechamientos de oferta cruzados. Esto parece especialmente relevante
en sectores rurales o de municipios mas precarios en su oferta.

Sistema de control/presupuesto/funciones

Por otra parte, un buen diagnoéstico apoyado por el uso de una herramienta
como la propuesta, permitira la evaluacion constante de los recursos destina-
dos a un determinado fin. Con ello, podra evaluarse la forma en que se abor-
da un tema en particular, pudiendo diversificar la oferta existente o incluso,
al no existir demanda, cambiar el enfoque. De esta forma, la factibilidad y
conveniencia del uso de un sistema como el propuesto esta fuertemente liga-
da a un uso 6ptimo de los recursos con que cuenta un municipio.

Un sistema que cuenta con informacion de la oferta de servicios como de
la entrega de prestaciones a cada uno de los beneficiarios de la comuna, en
el segmento etareo de O a 4 afios, permitiria no sélo llevar un control acerca
del cumplimiento de las metas que cada entidad municipal pudiera estable-
cer, sino que ademas facilitaria el control presupuestario. Especialmente en
el caso de la duplicidad de beneficios. Esta herramienta facilitaria no solo el
control de los recursos sino también el ahorro de los mismos. Lo mismo ocu-
rriria al conocer la relaciéon entre programas/oferta comunal y la demanda
real existente.

Informacion comunal georeferenciada o informacion por nifio/a

Puede ser de alto interés contar con informacion por cada nifio, como lo va
a permitir el sistema de informacion asociado al Chile Crece Contigo. No
obstante, para la planificacion de la infancia a nivel comunal antes que con-
tar con datos a nivel individual es esencial construir los parametros basicos
de oferta y demanda de servicios, ademas de las caracteristicas del entorno
de éste: la familia, las condiciones de vivienda y saneamiento, el barrio y la
comunidad.

V.3. Caracteristicas del sistema propuesto

V.3.a. Elementos del sistema

Antes de considerar los elementos técnicos mas relevantes que debe tener
un sistema de informacion que apoye la gestion de infancia, es fundamental
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determinar cudles son las dimensiones, variables e indicadores principales
que incluiria el sistema®.

Siguiendo el “modelo ecologico” presentado en la seccion 11, la propuesta
define 5 subsectores:
1. El nifio/a: incluye variables e indicadores de desarrollo infantil, que en
su conjunto apuntan al desarrollo integral del nifo.

2. El entorno inmediato del nifio: diferenciando el entorno familiar, que a
su vez se distingue entre estructura y composiciéon de la familia, nivel
socioeconémico y cultural, el entorno comunitario incluyendo vivienda
y habitabilidad, equipamiento comunitario y riesgos presentes en el te-
rritorio cercano.

3. Oferta servicios y prestaciones en la comuna: centrales y locales; publi-
cos y privados.

4. Demanda de servicios: uso y cobertura de poblacién, capacidad ociosa
y déficit.

5. Coordinacion: Este subsector se aparta de los anteriores en el medida
en que entrega informacion sobre las condiciones para una gestion ar-
ticulada de la oferta programatica, el funcionamiento de las conexiones
y derivaciones horizontales —intra e intermunicipales y de municipios
con oferentes privados— asi como las conexiones verticales (comunal,
regional y nacional).

A estos cinco subsectores se suma informaciéon sobre el sustrato pobla-
cional, esto es, la poblacion infantil por segmento etario y sus proyecciones
demograficas.

Disponer de esta informacion actualizada cada cierto tiempo permitiria,
entre otros:
1) Diagnosticar tendencias locales en el desarrollo infantil y alertar sobre
problemas emergentes.

ii) Identificar los recursos, es decir la oferta de servicios y programas, des-
tinados a infancia que existen a nivel comunal, incluyendo tanto los pro-
gramas que ofrece el nivel central en una comuna, los que administra el
municipio y los gestionados por otro tipo de instituciones.

9 Para definir las dimensiones, variables e indicadores mas relevantes del sistema, se procedi6 a un
trabajo en distintas etapas. La primera, una revision en detalle de las entrevistas realizadas a nivel
local, de manera de detectar cudles eran mencionados, y a veces ya eran utilizados. En segundo
lugar, se hizo una revision somera de la literatura internacional en el tema, para considerar las
variables e indicadores mas utilizados para medir la situacién de infancia en este nivel. Por tltimo,
se realiz6 un taller con la presencia de 25 actores y expertos involucrados en el tema de infancia
(del gobierno, municipios y ONGs), donde se validé una propuesta de dimensiones, variables e
indicadores, determinandose el subconjunto final de aquellos mas relevantes.
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iii) Detectar la duplicidad de esfuerzos en una misma linea de trabajo e
identificar sectores y demandas no atendidas, propiciando una articula-
cién efectiva del trabajo, tanto a nivel horizontal (intra e intercomunal)
como vertical (comunal-regional—-nacional).

iv) Mejorar la coordinacion y comunicacion intra—municipal en el tema.

El sistema de informacion debera estar abierto y ser amigable a su uso
por diversos actores. Su disefio permitiria la utilizacion diferenciada de los
elementos del sistema. Por ejemplo, para usuarios del nivel central, el proce-
dimiento puede resultar muy ventajoso para identificar indices comparativos
a nivel nacional, regional y comunal, mientras que para los actores del nivel
local deberia servir como la principal ventanilla de informacion de la comu-
na, y contar con desagregaciones territoriales al interior de ésta.

A continuacion se incluye una version resumida de las variables e indica-
dores que se propone incorporar en el sistema de informacion'.

10 La tabla completa sefala posibles fuentes de informacién para cada indicador, indica la perti-
nencia de georreferenciarlos, los potenciales usuarios y beneficios de su uso, la relacion entre el
indicador y las ofertas incluidas en Chile Crece Contigo. Respecto a las fuentes de informacion
que existen actualmente se senialan algunas de sus caracteristicas (por ejemplo, si la informaciéon
se registra por RUT del usuario o no). Quienes deseen obtener una copia de la version completa
de esta tabla, por favor escribir a chgarcia@uc.cl
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TABLA 3 Propuesta de informacion basica del sistema:
variables e indicadores segiin subsector

Area Variable Nombre Detalle Area Variable Nombre Detalle
indicador indicador indicador indicador
SUBSECTOR 1 SUBSECTOR 3
EL NINO/A DEMANDA DE
SERVICIOS
Namero de Utilizacion de | Situacion Nifios/as Namero de
demografia Poblacién de | Nifios/as nifos/as Servicios o s0cioeco- Chile nifios/as
Poblacion nifios/as menores a menores a 4 programas némica Solidario menores a 4
menor de 4 menores de | 4 afiosenla | afiosenla familiar afos pertene-
afios 4 afiosenla | comuna comuna, cientes a familias
comuna divididos por PUENTE
edad (0,1,2,3y
4 afos)/unidad
vecinal.
Porcentaje de
nifios en la
comuna sobre
total poblacion
comunal
Salud- Discapacidad | Namero y Situacion Subsidio al | Nifios con
desarrollo porcentaje de S0Cineco- recién nacido| subsidio al recién
nifos/as némica nacido (total y
menores de 4 familiar % con respecto
afios con alguna alos recién
discapacidad en nacidos de la
la comuna, y comuna)
tipo de discapa- Poblacion de Namero de
cidad (utilizar nifos/as nifios/as
tipificacion del menores de 4 | Inscritos menores a 4
1¢" Estudio de afios inscrita | en salud arios en la
Discapacidad) en salud comuna
inscritos en salud
(sexo/edad,
U.Vecinal)
Salud— Bajo peso al | Nameroy Salud— Control Namero y
desarrollo nacer porcentaje de desarrollo prenatal porcentaje de
Nifios/as con embarazadas
bajo peso al bajo control
nacer de familias prenatal en
inscritas centros de salud
Salud- Desarrollo Namero y Salud- Control Registro por
desarrollo psicomotor | porcentaje desarrollo gestacional | nifio/a de edad
desarrollo psico- del parto gestacional al
Nifio/a motor, entre 18 momento del
y 24 meses de primer control.
edad del nifio/a Porcentaje del
total bajo control
Salud- Nutricion Detalle y
desarrollo Porcentaje de
trastornos nutri-
cionales de
nifios/as meno-
res de 4 afios
SUBSECTOR 2 Salud- Vacunas Cobertura de
EL ENTORNO desarrollo Vacunas a
DEL NINO/A los 12 meses
Familia Estructura Estructura Identificacion de Salud- PNAC Cobertura de
familiar familiar nifios/as entre desarrollo PNAC en
0y 4 afios por nifios/as
caracteristicas de 4 afios
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Area Variable Nombre Detalle Area Variable Nombre Detalle
indicad indicador indicad indicad
del hogar al que Salud- Cobertura Cobertura de
pertenecen, desarrollo programas programas
nivel comunal y, apoyo a especiales de
si es posible, vulnerabilidad |apoyo a nifios/as
por unidad veci- con
nal (hogar parti- vulnerabilidad
cular o colectivo, (Visitas, etc)
si es particular Educacion— | Cobertura Cobertura de
familia nuclear desarrollo jardines jardines infantiles
0 extendida o infantiles y y salas cuna en
compuesta, salas cuna la comuna.
mono o biparen- Matricula por
tal, jefatura jardin infantil /
femenina o sala cuna/ otro
masculina, tipo de cuidado
caracteristicas de SuB infantil
esta jefatura (edad, SECTOR 4
etc.—), tamafio de OFERTA DE
familia SERVICIOS
Salud- Vulnerabilidad | Namero y porcentaje Salud— Centros de Centros de aten-
desarrollo (Ficha Protec- | de Nifios/as desarrollo atencion cién primaria y
cion Social) menores de 4 afios de salud posibilidades de
en condicion de acceso a atencion
vulnerabilidad secundaria en la
comuna.
Identificacion por
cupos, servicios
y programas ofre-
cidos en cada uno
Poblacion de | Etnia Numero total de nifios Educacién- | Centros de Total de centros
nifios/as menores a 4 afios desarrollo cuidado de cuidado
menores de con origen étnico infantil infantil,
4 afios con y/o con précticas de distinguiendo
origen étnico costumbres étnicas segln tipoy
empadronamito.
Cupos disponibles
para atencion
preescolar
(salacuna, jardin
y otros)
Oferta de Situacion Reescolariza- | Tipificacion de la
Programas | socioecond- | cion de oferta de progra-
y Servicios mica familia | Adultos mas de reescola-
rizacion para
adultos en la
comuna
Situacion Situacion Tipificacion de Oferta Prestaciones e| Informacion de
socioecond- | laboral nifios/as entre 0 y comunal Iniciativas las prestaciones,
mica familiar | hogar 4 afos por situacion Chile Crece programas e
ocupacional (traba- Contigo iniciativas
jando o buscando incluidas en
trabajo) del padre, Chile Crece
madre y/o jefe de Contigo, y a las
hogar que pueden
acceder personas
de la comuna.
Propésito,
condiciones,
capacidad de
cada una
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Area Variable Nombre Detalle Area Variable Nombre Detalle
indicador indicador indicador indicador
Oferta Programas Informacion de
comunal municipales otros programas
administrados
por unidades
municipales.
Propésito, pres-
tador asociado,
capacidad y
publico objetivo
de cada uno.
Situacion Adultos Namero y porcentaje Oferta Otros Informacién de
socioecond- | respansables | de nifios/as entre 0 comunal programas otros programas
mica familiar | estudiando y 4 afios con adulto enlacomuna | administrados
responsable que por el Estado,
esté estudiando ONGs y otras
instituciones.
Propésito, pres-
tador asociado,
capacidad y
plblicoobjetivo
de cada uno
Registro del ingreso SUB-
per cépita de los SECTOR 5
hogares con nifios/as COORDI-
Situacion Ingreso menores a 4 afios en NACION Coordinacion | Derivaciones | Derivaciones a
socioecond- | per capita la comuna. Nimero intra-- intra- otros programas
mica familiar y porcentaje de muninicipal municipales municipales y
nifios/as menores a departamento
4 afos pertenecientes involucrado.
al 40% de menor in- Identificacion
greso a nivel nacional por individuo
Coordinacién | Derivaciones | Derivaciones a
extra- aprogramas- | otros progra-
municipal gubernamen- | mas gubernamen-
tales tales. Identifica-
cion por individuo
Situacion Afos Afos de escolaridad Coordinacién | Derivaciones | Derivaciones a
socioecond- | escolaridad | de jefes de los extra— aprogramas | otros programas
mica familiar | padres hogares, padre y municipal no guberna- | no gubernamen-
madre de nifos/as mentales tales. Identificacion
menores a 4 afios por individuo
en la comuna
Habitabilidad | Condiciones | Nimero y porcentaje
habitabilidad | de viviendas que
cumplen condiciones
minimas de habitabi-
lidad (cama/nifo,
alcantarillado, elimi-
nacion de excretas,
ventilacién, m2/nifio,
etc.)
contintia —
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continta sub sector 5

Area Variable Nombre Detalle
indicador indicador

Habitabilidad | Situacion |Registro de situacion

legal legal de ocupacion
vivienda de vivienda
Habitabilidad | Distancia Distancia entre

fuentes de viviendas y fuentes
contamina- de emanaciones

cion contaminantes,
vertederos, basurales
Entorno 0 lugares de acopio
comunitario | Habitabilidad | Peligrosidad | Clasificacién de
barrios peligrosidad del

sector de residencia,
namero de delitos
por sector

Habitabilidad | Areas verdes | M2 de drea verde por
nifio menor a 4 afos
en cada unidad
vecinal

Habitabilidad | Equipamiento | Ndmero de nifios/as
comunitario | por equipamiento
comunitario
(juegos, ludoteca)

V.3.b. Caracteristicas técnicas del sistema

Se sugiere como mejor alternativa generar un sistema robusto, maximizando
la reutilizacion del codigo y facilitando su mantencion. Para esto se propone
un sistema disefiado con una arquitectura de n—capas, lo cual implica una
separacion del codigo del programa en diversas capas que se comunican en-
tre ellas. Ello permite aislar mas facilmente las fuentes de falla, y distribuir
la carga generada por el sistema en varios servidores. La informacion que
se almacenara en la base de datos se guardard en un esquema relacional,
donde es posible conectar la informacion recolectada de los programas con la
persona, en los casos que sea factible. Esto permitira acceder por medio del
identificador de la persona (generalmente su RUT) a toda esta informacion,
lo que facilita el analisis integrado de los programas y beneficios que las per-
sonas registradas han recibido’.

Por otro lado, el sistema debe contar con un numero de perfiles de usuario
diferenciados (tanto a nivel local como en el central), que permitan el acceso
solo a aquella informacion que es relevante para el rol de cada usuario. Por
ejemplo, un alcalde s6lo contaria con acceso a la informacién agregada, ya

11 Ejemplos de bases de datos con estas caracteristicas son DB2 de IBM, Oracle, MSSQL de Microsoft
y MySQL, una alternativa gratuita. De todos modos la seleccion especifica de la base de datos
debe realizarse en una etapa mas avanzada del proyecto, dependiendo de una serie de parametros
por definir, como la carga de trabajo exigida al sistema, el soporte requerido y otros.
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que es la que utilizara para su toma de decisiones. Ademas, con el fin de
promover un uso ético de la informacion se establecerd un sistema de regis-
tro de acceso, con el cual sera posible identificar qué usuario accedi6 a qué
informacion.

Con el fin de permitir la integracién con la informacién almacenada en
otros sistemas de informacién gubernamentales, el sistema debe ser cons-
truido utilizando una plataforma no propietaria, que soporte los estandares
tecnologicos comunes. Con esto, realizar conexiones a otros sistemas sera
factible y de menor costo que usando soluciones no establecidas. En relacion
a la obtencion de informacién con otros sistemas, ésta se espera realizar por
medio de conexiones digitales y de actualizacién automatica. Estas conexio-
nes podrian contar con diversas caracteristicas (actualizacion en linea o en
batch, por ejemplo) que dependeran de las tecnologias utilizadas en esos
sistemas, la informacién que contienen, y, naturalmente, del acceso que per-
mitan las entidades encargadas de esos sistemas.

El sistema debe ser construido con su posterior evolucion en mente. Esto
se plasmara en que debe permitir facilmente incorporar nuevas funcionalida-
des. Para esto se debe documentar apropiadamente el proceso de desarrollo,
incluyendo el modelo de datos, cédigo y otros, ademas de favorecer la modu-
laridad en el disefio cuando sea posible. Para promover su adopcién el siste-
ma debe contar con una interfaz adecuada a las necesidades y capacidades
de los usuarios en términos generales, facilitando su navegacién por medio
de la utilizacién de lenguaje establecido en la gestién de politica de infancia
y con una interfaz grafica apropiada. Con el fin de asegurar la continuidad
del funcionamiento del sistema, éste debe contar con un sistema duplicado,
en paralelo, que esté ubicado en otra ciudad, que en cualquier caso de falla
asuma transparentemente el rol del sistema caido.

V.3.c. Propuesta tentativa de la estructura del sistema

Para facilitar la visualizacion y reforzar la idea del sistema propuesto, se
incluyen a continuaciéon algunos prototipos de médulos que formarian parte
de éste. Las cinco maquetas que se incluyen estan ordenadas de forma de
replicar el uso que le pudiera dar al sistema un usuario tipo. Este usuario
comienza ingresando sus datos para acceder al sistema (y a las funciones
especificas a las cuales tiene acceso de acuerdo a su perfil), luego busca los
datos especificos de un alumno determinado, y termina observando los datos
agregados de algunos indicadores a nivel comunal.
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Maqueta del médulo para ingresar al sistema

Maqueta del médulo de busqueda de datos especificos de un niiio/a determinado
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Maqueta de modulo con datos especificos del nifio/a consultado

Maqueta de los mddulos de analisis de datos agregados de un indicador:
georreferenciacion comunal y graficos con situacion en la comuna
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Maqueta del médulo navegador de datos agregados

V.4. Implementacion del sistema

En la puesta en marcha del sistema de informacion es importante hacerlo de
forma que los actores involucrados lo perciban como herramientas efectivas
y de facil manejo, que entregue apoyo y facilite sus labores de gestion y no
genere mayor carga de trabajo (que es uno de los temores que existen). En este
marco, es conveniente plantear una estrategia de implementacion del sistema
de informacion que implique un desarrollo gradual por etapas, en que los usua-
rios se van familiarizando con el sistema y probando las bondades de su uso.

Se propone una implementacion en tres etapas que consideren la facili-
dad / dificultad de levantar la informacién:

Etapa 1: Implementacion del sistema a nivel comunal. Introduccion de
indicadores generales fundamentales. Objetivos fundamentales: conocer
la poblacion infantil de la comuna y la oferta piblica local (en salud, edu-
cacion, desarrollo social, etc.)

Durante esta primera fase, deberd insertarse el sistema a nivel comunal,
definiendo sus usuarios y usos especificos. Debera realizarse una capacitacion
adecuada a cada funcionario que tendra acceso al mismo. De igual manera,
se debera definir desde el primer momento los funcionarios municipales que
seran los encargados de liderar el proceso en que se insertara este sistema
(“key users”). Entre las principales funciones de estas personas estara el co-
municar a los usuarios la importancia de la utilizacién de esta herramienta,
crear confianza en su uso y monitorear el avance en su insercion.
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Se propone que los indicadores incluidos en esta etapa sean aquellos que
apuntan a cuantificar el tamafo y caracterizar la poblacién infantil en la
comuna en distintos &mbitos (demografia, salud, educacion, etc.) y los que
detallan las distintas prestaciones que ofrecen el municipio y nivel central
(consultorios, programas municipales, etc.). Es importante considerar que
los indicadores que se proponen para esta etapa corresponden a informacion
disponible o facil de levantar.

Etapa 2: Afinamiento de informacion disponible, levantamiento de da-
tos mas complejos e introduccion de oferta extra—municipal.

La segunda etapa de la implementacion debera realizarse una vez que el
uso del sistema se ha instalado en el funcionamiento del municipio. Ademas,
a partir del uso y andlisis de los indicadores de la primera etapa, se preten-
de generar en los usuarios una expectacion por la incorporacion de nuevas
variables que aborden otros temas relevantes en infancia y que pueden ser
mas especificos. Durante esta etapa se propone agregar un segundo subcon-
junto de indicadores, mas especificos y con requisitos de levantamiento mas
complejos. Entre estos indicadores estan la oferta en programas y servicios
para la infancia insertos en la comuna, pero que no son desarrollados por el
municipio y/o nivel central, sino que por otras entidades.

Etapa 3: Analisis de datos de demanda en la comuna e introduccion de
indicadores mas complejos. Impulso de la coordinacion y promocion de
generacion propia de datos a nivel local.

En la tercera etapa de la implementacién se propone tratar, en forma
particular, la demanda que existe a nivel comunal por programas relaciona-
dos a infancia. Esto para contrastar esta informaciéon con la levantada en las
primeras etapas y que tienen que ver con la oferta disponible. Ademas, se
propone la introduccion de los indicadores mas complejos, entre ellos los que
estan directamente relacionados con la coordinacién intra y extra municipal.
Un ejemplo de coordinacién intra—municipal puede ser la derivacion de un
nino/a que acude con su madre a Dideco y luego es enviado a un consultorio
comunal. A nivel extra—municipal, es importante registrar aquellos nifos/as
que acuden al municipio y son derivados a algiin programa o iniciativa que
lidera un ente gubernamental u otro tipo de institucién (por ejemplo, una
fundacion determinada).

Los indicadores de coordinacién requieren mayor nivel de trabajo en con-
junto a nivel municipal. Es importante dejar claro que los indicadores que
se proponen en el subsector de coordinaciéon son sencillos y apuntan a la
generacion de mayor cohesion en el trabajo del area. Dentro de las modifica-
ciones que se realicen en el futuro al sistema, se estima que pueden agregarse
nuevos modulos relacionados a la coordinacion, como por ejemplo, alguno
que analice los RRHH. En esta linea, se espera que a partir de esta fase las
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municipalidades queden con capacidad instalada para promover y proponer
mejoras al sistema. En particular, se pretende que los municipios puedan
proponer nuevos indicadores que se incorporen al sistema de acuerdo a su
pertinencia, definida por el ente que administre y desarrolle la herramienta.

A continuacién se incluye un diagrama que resume el proceso de imple-
mentacién en etapas que se propone. Se especifica el subsector y nombre del
indicador y la (o las) fases en que se aconseja insertar en el sistema:

TABLA 4 Propuesta de implementacion por etapas

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

SUBSECTOR Nombre indicador
Nifios menores a 4 afios en la comuna
Discapacidad

El nifio Bajo peso al nacer

Desarrollo psicomotor

Nutricion

El entorno del nifio/a

Estructura familiar

Vulnerabilidad (ficha proteccion social)

Etnia

Situacion laboral hogar

Adultos respansables estudiando

Ingreso per capita

Afios escolaridad padres

Condiciones habitabilidad

Situacion legal vivienda

Distancia fuentes de contaminacion

Peligrosidad barrios

Areas verdes

Equipamiento comunitario

Demanda de servicios

Nifios/as CHILE SOLIDARIO

Subsidio al recién nacido

Inscritos en salud

Control prenatal

Control gestacional del parto

Vacunas

PNAC

Cobertura programas apoyo vulnerabilidad

Cobertura jardines infantiles y salas cuna

Oferta de servicios

Centros de atencion de salud

Centros de cuidado infantil

Reescolarizacion de adultos

Prestaciones e iniciativas Chile Crece Contigo

Programas municipales

Otros programas en la comuna

Coordinacion

Derivaciones intra municipales

Derivaciones a programas gubernamentales

Derivaciones a programas no gubernamentales

Fuente: Elaboracién propia



Politica de infancia en el nivel local: requerimientos y aportes de la gestion de informacion
| DAGMAR RACZYNSKI | PAULA BEDREGAL | JUAN CARLOS FERRER | PAULA MARGOTTA | DINO BESOMI | CRISTIAN GARCIA

V.5. Levantamiento de informacion

Para varios de los indicadores propuestos existen registros y bases de datos
a nivel local y central, entre otras, datos de salud, JUNAEB, Ficha de Protec-
cion Social, Encuesta CASEN, Censo de poblacion y Vivienda, Junji, Funda-
cion Integra, algunos municipios, etc.).

La utilizacion de estas bases de datos puede darse en dos formas:

— Relacionar esta informacién con el plan propuesto, de forma que el sis-
tema pueda importar directamente desde las otras bases los datos que
son relevantes.

— Utilizar las bases de datos existentes s6lo como modelos informaticos
a replicar en el sistema, imitando la forma que tienen para levantar la
informacién requerida.

La primera estrategia es mas sencilla desde el punto de vista de desarrollo
del sistema, pero requiere de una importante cuota de colaboracion inter-
sectorial para compartir el uso de las bases de datos disponibles. Por otro
lado, utilizar esta estrategia requiere precision en los usuarios del sistema
acerca de la forma en que utilizaran los datos disponibles. En este sentido,
puede existir informacion en algunas bases que no sea exactamente igual a
la que requiere el sistema, pero que procesada de alguna forma puede ayu-
dar a construir el indicador buscado. La segunda alternativa requiere mayor
desarrollo informatico, pero es mas simple en términos de coordinacion. El
sistema de informacién asociado a Chile Crece Contigo y los esfuerzos de
JUNAEB verifican que la primera estrategia es viable, siempre que exista
liderazgo de un equipo para llevarlo adelante.

Por otra parte, existen datos que no estan disponibles hoy en ninguna
base de datos, y que serd necesario levantar a nivel local. A modo de ejemplo,
informacion sobre equipamiento comunitario y riesgos presentes en el entor-
no. En este plano los mapas de vulnerabilidad comunal recientemente dados
a conocer por MIDEPLAN constituyen el primer paso. El paso siguiente es
identificar la localizacion de los riesgos al interior de la comuna.

Una tarea de primera importancia y alta complejidad es concordar una
medicion de desarrollo infantil integral que oriente la medicién de resultados
de las acciones que se emprendan.

V.6. Analisis de factibilidad de la propuesta

El desarrollo y puesta en marcha del sistema depende de una serie de facto-
res, los cuales deben ser analizados si se pretende que la propuesta se trans-
forme efectivamente en una iniciativa de politica publica.
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Factibilidad Politica

Cualquier iniciativa de este tipo debe considerar los elementos de caracter
politico en que se sitta, constituyendo uno de los puntos centrales que de-
terminan su factibilidad. En particular, el desarrollo de un sistema como el
propuesto se relaciona directamente con organismos e iniciativas del nivel
central y local. En relacion al nivel central, este plan puede proporcionar he-
rramientas importantes para el estudio y trabajo en el sector de infancia, uno
de los ejes fundamentales determinados por el gobierno actual. El sistema
puede transformarse en un complemento o parte importante del programa
Chile Crece Contigo y convertirse en una herramienta para que el gobierno
logre detectar en forma temprana nuevos requerimientos de la poblacion in-
fantil. La factibilidad politica de su implementacién se relaciona directamente
con el entendimiento del nivel central de que una herramienta situada a nivel
local puede aumentar y optimizar el impacto de las iniciativas generadas en
el area de infancia. Para esto, es fundamental que los organismos centrales
comiencen a considerar a los municipios como socios estratégicos en la ges-
tion de iniciativas de este tipo, y no meros ejecutores de propuestas ideadas
a nivel macro. Lo anterior tiene ademas directa relacion con la politica de
descentralizacion que se ha impulsado.

A nivel local, que constituye el lugar donde se desarrollara y dara mayor
uso al sistema, la factibilidad politica de su implementacién esta directamente
ligada con los réditos y el impacto que produzca en la poblaciéon comunal. En
este sentido, hay que considerar que es mas probable que una iniciativa como
esta tenga mayor acogida en un municipio con mayor poblacion infantil. Por
tanto, puede ser una buena estrategia implementar primero el sistema (como
plan piloto) en sectores de estas caracteristicas para luego pasar a otras co-
munas de poblacién més longeva. Como un segundo punto, seria importante
considerar que, como se sehald en el diagnéstico, pese a que el tema de la
infancia no siempre se encuentra incorporado en los instrumentos formales
de planificaciéon comunal, como por ejemplo el PLADECO, esta presente en
las acciones existentes a nivel municipal. Al parecer la consideracién de la
infancia como preocupaciéon municipal, tendria bastantes réditos politicos.

Factibilidad de desarrollo y financiera

La etapa de desarrollo de un sistema como el planteado debe contemplar al
menos dos condiciones esenciales: la capacidad tecnoldgica del sistema y el
financiamiento del mismo. Este trabajo no ahondara en estos aspectos, pero
pretende esbozar algunos puntos importantes donde se debe poner atencion.

Como punto de partida, cabe destacar que el aprovechamiento de los
recursos ya existentes es clave. Esto involucra no sélo la incorporacion de la
informacion ya disponible, sino también la adopciéon o compatibilizacion de
sistemas ya instalados. En este contexto, resulta imprescindible “rescatar” la
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informacion ya disponible. Ello implica el uso de mecanismos tanto de expor-
tacion de la informacion de un sistema a otro, como la adopcion de sistemas
actuales de registro.

Otro punto crucial a considerar en el desarrollo de la propuesta es que
éste pretende ser un aporte para la gestion a nivel local. Dado esto, se necesita
resolver la pregunta acerca de si es mejor que cada municipio disefie y utilice
un sistema acorde a sus propias necesidades o si, como es nuestro parecer,
exista un sistema base creado a nivel nacional en el que puedan afiadirse dis-
tintos médulos o vinculos que permitan incorporar la especificidad de cada
realidad local. Esta propuesta nos parece mas adecuada, considerando tanto
la diferencia de recursos y capacidades a nivel comunal para el desarrollo de
un sistema como éste, asi como el potencial uso de la informacién a nivel na-
cional, regional o segtin categorias a determinar. La uniformidad de criterios
o parametros basicos puede dar mayor potencial al uso de la herramienta.

Sin perjuicio de ello, es esencial que el disefio que se realice considere
de manera esencial y determinante los requerimientos locales. Por tanto, el
contemplar un plan piloto de desarrollo del sistema en algunos municipios
parece un primer paso necesario. Las municipalidades chilenas presentan
caracteristicas muy distintas, lo cual hace imprescindible contar con una
muestra que permita el disefio y desarrollo de un sistema con caracteristicas
primarias comunes y aplicables a todas ellas. Los municipios a considerar
debieran contar con Chile Crece Contigo, dado que éste pretende tener una
aplicacion nacional y es fundamental considerarlo como un elemento base.

Un segundo punto a considerar, es el del financiamiento del desarrollo del
sistema y especificamente del piloto. Surgen diversas alternativas a conside-
rar. Entre ellas, financiamiento propio por parte de las entidades municipales
interesadas y la obtencién de fondos para un disefio base comun. En el primer
caso, serian los propios interesados quienes, considerando la utilizaciéon de
recursos propios, invierten en el desarrollo de un sistema que facilitaria su
gestion. En el segundo, la obtenciéon de fondos podria pensarse en aquellos
destinados a innovaciéon y desarrollo. Entre ellos, el FONDEF aparece como
una buena fuente de financiamiento para el desarrollo de proyectos como éste,
en particular, porque su fin ultimo es realizar una transferencia tecnologica
que tenga un importante impacto social. Como limitacion, u oportunidad, esto
requeriria del apoyo de un tercero que tenga fines de investigacion o desarro-
llo*2. A priori, nos parece que la segunda opcion puede llegar a ser mas viable
si se logran conformar las alianzas y coordinaciones adecuadas para ello.

12 Existen iniciativas que se han llevado a cabo con fondos estatales durante los tltimos afos y que
estan ligadas al desarrollo de sistemas de informacion que pueden aplicarse en el sector local. Un
ejemplo de esto es SINEDUC, sistema de informacién en linea que apoya la gestion y administra-
cion educativa.
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Incentivos legales que promuevan la instalacion del sistema

En la actualidad la incorporacién de la politica de infancia a nivel local y de
un sistema de informacion que la sustente es discrecional, dependiendo de
la conviccion y compromiso de la autoridad local y/o el poder de seduccion
que puedan tener los encargados del tema en el ambito. Evidentemente, la
ley podria ser una buena herramienta para apoyar o exigir el cumplimiento
de ciertos fines. No obstante, lo mas importante es que el municipio efectiva-
mente acoja el tema y se de cuenta de su importancia, dedicandole energia y
recursos. La norma legal nunca es suficiente y si no estan dadas las condicio-
nes adecuadas, es simplemente letra muerta.

A pesar de lo anterior, pueden ayudar ciertos requerimientos legales y
normativas. Explicitar el interés, decision y compromiso con la infancia en
la comuna en el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO), instrumento in-
herente a la gestion municipal, definiendo si asi lo ha decidido su estrategia
hacia el sector, asociandola a metas y productos especificos que permitan ir
evaluando los avances en resultados. Los progresos podrian asociarse luego
a, por ejemplo, asignaciones de mejoramiento en la gestion municipal’®.

VI. Algunas conclusiones finales

1. Existe absoluto consenso a nivel de gobierno acerca de la necesidad
de generar acciones tendientes a igualar las oportunidades para los ni-
nos/as de nuestro pais. Asi lo demuestran no sélo la conformacion del
Consejo para la Infancia, sino también la materializacion de gran parte
de sus propuestas en el Programa Chile Crece Contigo. Se trata de un
desafio mayor, que requiere tanto de la voluntad politica como de la co-
ordinacion de diversos actores, ya sea a nivel central como local, siendo
ambos indispensables.

2. Este trabajo aporta al fortalecimiento del nivel local en la gestion de la
infancia temprana, temas relevado en el modelo de gestién propuesto
en el Informe EI Futuro de los Nifios es siempre Hoy, que es convergente
con el conocimiento cientifico acumulado en el tema asi como con los
principios que orientan la Convencion de los Derechos de los Nifos y
Nifas, firmada por Chile en 1990. El entorno familiar y comunitario

13 La Ley 19.803 (y posteriores modificaciones, ley 20.008 y 20.198), establece asignaciones de
mejoramiento de la gestion municipal (para aquellos funcionarios regidos por el estatuto adminis-
trativo, ley 18.883). Las acciones que den origen a esta asignacion seran un asunto de discrecio-
nalidad de cada gobierno local. En efecto, el articulo 6 de la citada ley establece que “El alcalde
sometera a acuerdo del concejo, conjuntamente con el proyecto de presupuesto, el programa de
mejoramiento de la gestion municipal. Dicho programa determinara, a lo menos, los objetivos es-
pecificos de gestion, de eficiencia institucional y las metas a alcanzar por las diversas direcciones,
departamentos y unidades de trabajo del municipio durante el afio siguiente”. Esta disposicion
permite que, por ejemplo, la adopcién de una herramienta como la propuesta, asi como el trabajo
coordinado al interior del municipio en el tema de la infancia, reciba una asignacion de desempe-
o colectivo.
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son clave para el desarrollo infantil y, por tanto le corresponde al Estado
actuar para fortalecer factores de proteccion del nifio/a y evitar el sur-
gimiento de factores de riego, atacandolos cuando existen. En nuestro
medio el municipio es el actor central de la politica ptblica a nivel local.
Precaria o no, esta entidad es un actor clave para el éxito de la politica
infantil. En otras palabras, en este d&mbito, y en otros, es fundamen-
tal fortalecer la descentralizacion, desarrollar herramientas de trabajo
apropiadas al tema, profesionalizar la gestion.

. Resulta sorprendente el amplio y evidente interés existente en las dis-
tintas organizaciones e instituciones que trabajan en temas vinculados a
la infancia, de generar acciones coordinadas y de actuar con una visién
intersectorial. El consenso en que el actuar debe ir en esta linea, no se
ve reflejado en la forma en que las instituciones involucradas en el tema
funcionan y toman decisiones. La evidencia de la necesidad recién sefia-
lada, la descoordinacién e incomunicacién entre los distintos programas
y servicios, es clara. No s6lo no se coordinan, sino que en muchos casos
no se conocen. De otro lado, las relaciones centrales —locales son de
“arriba para abajo”, con poca escucha al aporte y a las necesidades que
tiene el nivel local.

. En este contexto, este trabajo ha argumentado que el desarrollo en el
nivel local de un sistema de informacién para la gestion de la infancia
es un eslabon esencial para avanzar hacia una politica de infancia perti-
nente, eficiente, eficaz y ha trazado un camino realista para avanzar en
este desafio.

Existen beneficios, incentivos y posibilidades reales de poner en marcha
un sistema de gestion de la informacion en las lineas propuestas. La
consolidacion de las tecnologias de informacion como elemento funda-
mental y el mayor acceso a ellas constituye otro elemento clave para
pensar en llevar a cabo un proceso como el propuesto en estos momen-
tos. Si bien este documento no ahonda en analisis financieros, estamos
convencidos que una adecuada gestién publico—privada puede resultar
en la creacién de un sistema, cuyo uso terminard siendo rentable social
y econémicamente, al permitir utilizar los recursos del area en forma
mas eficiente y focalizada.

. Existe un subconjunto de indicadores que parecen fundamentales al
momento de pensar en la creacién de sistemas que apunten a mejorar
la gestion en el tema de infancia. La identificacion y caracterizacion de
estos es, a nuestro juicio, uno de los mayores aportes de este trabajo.
Vale reiterar que éstos fueron presentados ante personas que trabajan
en el tema tanto a nivel central como local, encontrando muy buena
acogida de parte de ellos.
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diagnostico y propuesta
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Resumen

La participacién ciudadana en el nivel local es un tema de gran importancia
en Chile, pues se trata de una condiciéon fundamental para que las politicas
nacionales, regionales, sectoriales y locales cumplan su funcién en el desa-
rrollo social y politico del pais. En consecuencia, se justifica y es pertinente
el esfuerzo de investigacion destinado a generar una mirada objetiva sobre
el estado de la participacion, el impacto de los instrumentos publicos para la
promocion de la misma, que concluya, finalmente, con una propuesta para
la discusion.

1. Introduccion

Este estudio es una contribucion para dar respuesta a la inquietud reiterada
en las esferas de gobierno y en la sociedad en orden a mejorar los nive-
les de participaciéon ciudadana en las politicas publicas. El estudio aborda
las siguientes interrogantes: ¢hay fundamentos de base para las politicas de
promocion de la participaciéon?, ies posible reconocer algunas tendencias o
etapas de la participacion a lo largo del tiempo?, ien qué consisten los instru-
mentos publicos de participacion ciudadana?, iqué se observa de la partici-
pacion en el nivel local, municipal?, (es posible perfeccionar los instrumentos
publicos para la participacion? Las principales hipoétesis del trabajo son: en
Chile hay fundamentos suficientes para esperar del Estado politicas de par-

1 Investigador responsable, Profesor de la UC, quien en la ejecucion del proyecto cont6 con la
colaboracion de un equipo de investigacion compuesto por Miguel Orzag (Facultad de Fisica,
UC), Jens Hardings (Facultad de Ingenieria UC), Carolina Maturana (Ministerio de Planificacion
Nacional), Rodolfo Venegas (University of Salford, Inglaterra) a quienes se agradece sus aportes en
distintas fases del proyecto. Asimismo, cabe agradecer a todas las instituciones y organizaciones
que hicieron contribuciones en distintos momentos: Elena Puga (UC), Ignacio Irarrazaval (UC),
Gladys Zurita (SUBDERE), Ignacio Balbontin (SEGPRES), Francisco Vera (DOS, SEGGOV), entre
otros. Toda la investigacion de base para las mediciones ha sido posible gracias a la ejecucion del
proyecto Capital Social (Fondecyt N°. 1071073).
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ticipacion y en la actualidad son necesarias; el pais dispone de numerosos
instrumentos que podrian ser perfeccionados y quedar mas integrados; un
avance clave consiste en aunar criterios, en torno a estandares de participa-
cion en el nivel local, y generar condiciones favorables para el monitoreo e
impacto de los mismos. La metodologia consistié en recabar y sistematizar
cuantiosa informacion sobre la participacién ciudadana en Chile y sobre los
instrumentos del Estado (articulos, documentos de trabajo, legislacion, bases
de datos con informacion empirica), con el propdsito de observar, detectar
necesidades y formular una propuesta de apoyo. Asimismo, con el propésito
de observar empiricamente la participacion y la confianza, se integraron los
resultados arrojados en la ejecucion del proyecto Capital Social (Fondecyt
No. 1071073)2.

El estudio incluye la presentacion de los fundamentos bésicos de la parti-
cipacion ciudadana en el nivel municipal, de los instrumentos del Estado, los
resultados desde la perspectiva de participacion ciudadana, y la propuesta
que realizan los investigadores. Por razones de espacio, este estudio sintetiza
numerosos antecedentes y prioriza la presentacion de la propuesta. Final-
mente, cabe observar, que la viabilidad de la misma requiere generar volun-
tad politica.

2. Fundamentos de la participacion ciudadana en el nivel municipal:
consensos e historia®

2.1. Consensos

El ejercicio de la democracia requiere de dos condiciones esenciales: un sis-
tema politico democratico e impulsos sociales y culturales para la democra-
tizacion. El sistema democratico consiste en un conjunto minimo de reglas y
procedimientos para el gobierno representativo, la alternancia en el poder y

2 Durante siete meses, enero a junio del 2007, se celebraron diversos encuentros y focus group:
tres talleres de trabajo en la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) y en la Universidad
Catolica de Chile (UC), cuatro reuniones con representantes de la Direccion de Asuntos Publicos
UC, SUBDERE y SEGPRES, y numerosos otros encuentros mas informales (reuniones, entrevis-
tas). Asimismo, se impartio el curso Taller Continuo de Informacion Politica en la UC, en relacion
con el cual se realizaron actividades de observacion con pautas en municipios. Paralelamente, la
ejecucion del Proyecto Fondecyt 1071073 arrojaba mediciones objetivas sobre participacion y
confianza en las comunas chilenas, en relacion con variables demograficas, socio-economicas y
actitudinales de cultura politica. Todo lo anterior dio la posibilidad de consignar variados puntos
de vista y medidas sobre la participacion ciudadana y la confianza, los instrumentos del Estado,
sus fortalezas y debilidades.

3 Este estudio se limita a sintetizar fundamentos que parecieran ser de mayor consenso, a la luz
de numerosas intervenciones realizadas por diversas personas en los talleres y encuentros desa-
rrollados en el curso de la investigacion. El tema de la participacion ha sido reflexionado desde
la Antigiiedad, y por lo tanto los trabajos publicados sobre teorias y enfoques podrian llenar bi-
bliotecas enteras, las posibilidades de desarrollo de marcos tedricos y conceptualizaciones son
innumerables, los nudos criticos de discusion dependen del énfasis que entregue cada autor; para
profundizar en esto véase Valdivieso (2001), Norris (2002), Welzel, Inglehardt y Deutsch (2005).
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el control. A su turno, la democratizacion es un proceso histérico, relaciona-
do con movimientos sociales, culturales y de emancipacion que luchan por
ampliar la idea de democracia, subrayando en ella el principio normativo
central del reconocimiento explicito de la dignidad de las personas, en cuanto
agentes libres, autdbnomos y responsables®.

La participaciéon democratica, derecho inherente en el ser humano, es un
bien publico y el Estado debe generar todas las condiciones necesarias para
que ella sea efectiva®. Desde esta perspectiva, las iniciativas publicas, tanto en
sus concepciones como en las etapas de implementacion, debiesen reconocer
y promover la calidad de agentes de las personas, la voluntad, la autonomia y
la capacidad de discernimiento.

En la practica de la democracia los comportamientos tienen una funcion
esencial. Ciertamente, la democracia requiere de normas, instituciones y
procedimientos razonables, pero sobre todo buenos comportamientos de los
actores individuales y colectivos. Asi como son indispensables las buenas
instituciones, son necesarias las personas que se comporten regularmente
conforme a interpretaciones democraticas de sus funciones, y que lo hagan
responsablemente. En este sentido, la democracia requiere de servidores pu-
blicos, encargados de ejecutar las politicas, que realmente manifiesten su
consentimiento con el sistema democratico por medio de conductas equiva-
lentes. De igual modo, la democracia necesita agentes ciudadanos, interesa-
dos en los asuntos publicos, en el bien comun, quienes deseen informarse,
debatir, participar, ejercer el control. La practica ciudadana de la democracia
no se limita a los procesos electorales (participacion convencional), se expre-
sa asimismo en numerosas decisiones publicas, por ejemplo, en procesos de
planificacién, gestion, ejecucion, control y evaluacién de politicas.

La democracia no es un orden perfecto, concluido de una vez y para
siempre. Los conflictos son naturales, necesarios y deseables, como asi tam-

4 Veéase Valdivieso (2000), O’ Donnell (2001), Norris (2002). Los movimientos de democratizacion
se remontan a la Revolucion Francesa, fines del siglo XVIIIL. Desde entonces, en diversos contextos
geograficos, sociales y culturales se han ido verificando cambios positivos para que los sistemas
democraticos mejoren y lleguen a ser inclusivos y legitimos para un conjunto cada vez mas am-
plio de actores sociales. En este sentido, se puede reconocer etapas a lo largo del tiempo: primer
periodo, anterior a la Revolucion Francesa, la democracia fue practicada como un sistema politico
para el control del gobierno, consistié en un conjunto de reglas para el manejo del poder politico
en una sociedad; segundo periodo, en el cual se verifican impulsos para la paulatina ampliacion
de la participacion, principalmente desde la Revolucién Francesa; tercer periodo, contemporaneo,
la participacion esta cada vez orientada al ejercicio real de derechos.

5 Estipulativamente, participar es “tener uno parte en una cosa o tocarle algo de ella” (participare),
y participacion es la “accion y efecto de participar” (lat. participatio). En este estudio, la participa-
cion es conceptualizada también en cuanto forma de relacion social entre personas y sus organiza-
ciones, en el marco de las instituciones del orden politico. La participacion tiene su fundamento en
el ser mismo de las personas y de la sociedad. En la Constitucion chilena (1980) estan declarados
los fundamentos normativos de la participacion (individuales, principios sociales de solidaridad,
bien comun y subsidiariedad); mas en Valdivieso (1998, 2000).
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bién los compromisos®, y por lo tanto son necesarios los mecanismos que
ayuden a administrarlos, procesarlos, y revertirlos en insumos positivos para
la marcha del sistema. Por esta razon, las instituciones deben desarrollar la
capacidad para que los conflictos de manifiesten y sean administrados cons-
tructivamente, en beneficio de los intereses generales. En tal sentido, a mayor
apertura y acceso de las instituciones para los ciudadanos conflictivos por
naturaleza, con sus legitimos intereses y diferencias, mas fortalecida se vera
la participacion y mayor legitimidad tendra el sistema democratico’.

En suma, en Chile hay fundamentos suficientes para esperar del Esta-
do politicas de participacién y en la actualidad son necesarias. El sistema
politico democratico chileno sera sustentable en el tiempo, en cuanto haya
mas servidores publicos convencidos de las ventajas de la participacién, mas
ciudadanos con competencias democraticas, mas instituciones efectivamente
abiertas a la participacion real.

Finalmente, hay consenso sobre la importancia del espacio local y de la
comunicacién en la democracia participativa. La comuna y el espacio local
son &mbitos especialmente adecuados para el imperio de reglas democraticas
y el ejercicio de la participacion. Asi esta consignado en el marco legal chile-
no, y ello encuentra expresion en determinadas politicas de descentralizacion
y de fortalecimiento de la gestiéon de los gobiernos locales, desde hace varias
décadas . A su turno, la comunicacién es una condicién esencial para el acce-
so y la integracion. Los ciudadanos y los funcionarios publicos podran hacer
su aporte en el sistema democratico, si y s6lo si estan en condiciones de tener
acceso y buena integracion en los flujos de comunicacion en la sociedad, en
el estado, y en los circuitos interactivos que hay entre ambos.

2.2. Historia, experiencias en las ultimas décadas y desafios

En el mundo entero y en Chile es posible reconocer algunos periodos histo-
ricos de interés para la democracia y la participacion®. Entre los siglos XVI
y XIX, larga fase de participacion restringida y regulada por elites metropo-
litanas, criollas y republicanas, en el contexto de una sociedad estamental.

6 En efecto, los conflictos se producen porque las personas tienen intereses y convicciones distintas,
y esos intereses manifiestan interpretaciones divergentes sobre sus necesidades biologicas, eco-
némicas, sociales, culturales y politicas. La coexistencia demanda bisqueda de consensos, aun en
medio de las diferencias; Valdivieso (1998).

7 Al participar, las personas manifiestan su consentimiento, asumen la co-responsabilidad de esa
actividad; véase Locke (2002, 481-483).

8 En el espacio comunal se encuentran las expresiones mas directas del Estado para los ciudadanos
y hay condiciones favorables para el ejercicio de practicas democraticas, incluso de democracia
directa. Asimismo, en los espacios pequeiios tienen su origen relaciones sociales de pequefios y
grandes grupos, quienes representan genuinamente a los ciudadanos y sus aspiraciones; legisla-
cién y politicas véase Subsecretaria de Desarrollo Regional-SUBDERE (2004)

9 Se sintetizan antecedentes latamente expuestos en Valdivieso (1994, 1996, 2006 a,b )
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Desde mediados del siglo XIX y hasta entrado el siglo XX, modernizacién so-
cio-econémica, fase de democratizacion y de ampliacion de la participacion,
en buena medida por la accion de organizaciones socio-politicas (partidos,
sindicatos, etc.) e innovaciones legales, en el contexto de transiciones desde el
régimen presidencialista conservador hacia el régimen liberal-parlamentario,
y de éste hacia un presidencialismo democratico con amplia participacién so-
cial via grandes organizaciones partidarias, sindicales y corporativas. Entre la
década de 1960 y comienzos de la década de 1970, fase de crisis y finalmen-
te el colapso, marcada por contradicciones entre expectativas de democracia
social y de desarrollo, por una parte, y realidades resistentes al cambio, por
otra, fuertes tensiones por la distribucion del ingreso, lucha por los espacios
de participacion, polarizacion y radicalizacion de posiciones ideoldgicas, ca-
rencia de mecanismos institucionales para la administracion pacifica de los
conflictos. Entre 1973 y 1990, el régimen politico autoritario interrumpio la
democracia, restringi6 la participacion e introdujo condiciones y reglas para
el imperio de la légica de las relaciones de mercado en todo orden de cosas.
En la década de 1990, en el contexto del restablecimiento del sistema demo-
cratico, los gobiernos promueven la participacién social con el propésito de
alcanzar un piso minimo de condiciones para el ejercicio de derechos civiles,
politicos, sociales y econémicos. Desde el 2000, Chile comienza a derrotar
la pobreza y otras condiciones de precariedad adversas a la participacion,
las condiciones sociales y econémicas mejoran drasticamente, y por lo tanto
hay una busqueda de re-adecuacion de los canales de participacion para la
profundizacion de la misma.

En la década de 1990, los gobiernos priorizaron las metas del crecimien-
to, la internacionalizacién de la economia, el combate a la pobreza, la con-
solidacion y la profundizaciéon del sistema democratico, por medio de un
ambicioso conjunto de reformas'. Particularmente importantes fueron las
iniciativas para promover la mayor descentralizacion, el fortalecimiento de
los gobiernos locales y la participacién ciudadana'!. En los ambitos regional
y provincial fueron introducidas reformas legales para incrementar el grado
de descentralizacion del Estado, impulsar la democratizacion y el desarrollo
sustentable'?. Los gobiernos fortaleciendo el papel de los municipios como
agentes del desarrollo local. En este contexto, hubo esfuerzos sistematicos
por promover una gestion mas abierta y participativa'®. Ademas, en cuanto

10 Estas reformas caben dentro de la categoria de “reformas de segunda generacion”, post consenso
de Washington; caracteristicas distintivas de este tipo de reformas, véase Kirby (2003).

11 En detalles, ver Subsecretaria de Desarrollo Regional-SUBDERE (2004) y Carmona (2006)
12 Ver detalles en Chuaqui/Valdivieso (2004).

13 Por ejemplo, la introduccion de elecciones directas de alcaldes y concejales, la redefinicion del
papel del Consejo Economico y Social Comunal (CESCO), diversos mecanismos para la mejor
integracion de la comunidad en las politicas locales, tales como disposiciones legales para la crea-
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politicas especificas de participacion ciudadana y comunitaria, cabe consig-
nar diversos incentivos legales, econémicos y sociales para participacion'*.

En la actualidad se transita hacia una nueva fase historica, donde la ca-
lidad de la participacion importa cada dia mas para la estabilidad de la de-
mocracia y el buen gobierno. En la medida que van quedando cubiertas las
condiciones minimas de igualdad para la mayor parte de los chilenos, el
pais requiere disponer de mejores condiciones para cubrir las necesidades
de participacion de una ciudadania mejor integrada y con mayores compe-
tencias para gobernar y dirigir los cambios que afectaran su propio futuro's.
Los desafios en materia de participacion ciudadana y de sus organizaciones
difieren, en comparaciéon con otros periodos histéricos'. Por lo tanto, el enfo-
que de la participacién como instrumento de las politicas del Estado, donde
las prioridades son definidas por una elite informada y competente que toma
las decisiones, resulta ser inadecuado para entrar en sintonia con dindmicas
sociales que se orientan hacia una mayor responsabilidad, autonomia, empo-
deramiento de los ciudadanos y de sus organizaciones.

cion de ordenanzas municipales de participacion (Ley 18.695, art. 93) y la modificacion de la ley
de organizaciones comunitarias y de juntas de vecinos (Ley 19.418). En la primera mitad de la
década del 2000, el gobierno de Ricardo Lagos E. introdujo iniciativas relevantes para mejorar la
sintonia entre las inquietudes ciudadanas y el quehacer de las instituciones de su gobierno; ellas
apuntaban principalmente a la incorporacion plena de la participacion en las distintas etapas de
disefo, implementacién y control de los programas publicos, incluidos aquellos que se desarro-
llaban en el espacio local. Por medio de un Instructivo Presidencial de Participacion Ciudadana y
un Plan de Fortalecimiento de la Sociedad Civil, empezaron a desarrollarse numerosas iniciativas
de participacion, al ritmo de la modernizaciéon del Estado; cabe destacar el Programa de Mejo-
ramiento de la Gestion (PMG). En el mismo periodo, el gobierno introdujo una iniciativa legis-
lativa, proyecto de Ley de Participacion Ciudadana, tendiente facilitar y promover la formacion
de organizaciones sociales de interés ptblico. Ver MIDEPLAN (1995, 104), Valdivieso/Vargas
(2003), Subsecretaria de Desarrollo Regional-SUBDERE (2004), Carmona (2006), Subsecretaria
de Desarrollo Regional-SUBDERE (2004), Ministerio Secretaria General de Gobierno (2006).

14 Un paso importante en esa direccion fue la promulgacion de la ley sobre corporaciones sin fines de
lucro, Valdivieso/Vargas (2003). Variadas fuentes de recursos y de financiamiento sirvieron para
incentivar la participacién comunitaria en programas de desarrollo social, econémico y cultural.
El objetivo primordial de esas y otras iniciativas era la “ayuda para la autoayuda”, es decir, la eje-
cucion de proyectos sociales y programas, cuyo objetivo primordial era fortalecer la participacion
ciudadana democratica en relacion directa con la generacién de condiciones para el desarrollo
comunal, la satisfaccién de necesidades sociales insatisfechas y el desarrollo sustentable. Asi se
desarrollaron numerosas iniciativas, donde interactuaban municipios, ministerios y programas
sociales, universidades, comunidad local; por ejemplo, fondos concursables para el financiamiento
de proyectos sociales de iniciativa comunal, programas participativos en vivienda y urbanismo,
salud, educacion, inversiones; véase Centro de Analisis de Politicas Publica (2001).

15 La sociedad chilena ha experimentado profundas transformaciones socioeconémicas y culturales,
en la direccion de ser mas pluralista en intereses y convicciones, mas globalizada, y con mayo-
res posibilidades reales y competencias para la participacion democratica, ver Valdivieso (2001,
2002), PNUD (2004). Asi lo demuestran los resultados del Censo de Poblaciéon y Vivienda del
2002 (ver www.ine.cl).

16 Mas adelante, veremos evidencias empiricas. Aqui cabe consignar que grandes organizaciones del
pasado que mediaban entre la sociedad y las instituciones del estado han perdido representacion
y legitimidad en la sociedad, por ejemplo los partidos politicos y las organizaciones sindicales.
A su turno, nuevas formas de expresion subjetiva del poder ciudadano adquieren fuerza, por
ejemplo, en nuevas formas de articulacion y de comunicacion (acciones colectivas desafiantes,
Internet, etc.); Valdivieso (2006).
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Las distintas fases muestran que los contextos socio-econémicos y politi-
cos de la participacion cambian con el tiempo. Al ritmo de los cambios de las
condiciones sociales, econémicas y culturales, la estructura del Estado se ha
modernizado y descentralizado, y las comunas tienen un papel cada vez mas
importante para la participacion ciudadana. Alcanzadas ciertas condiciones
minimas para que la participacion sea posible, tales como la superacién de la
extrema pobreza, mayores oportunidades, disminucion de la vulnerabilidad y
de las grandes brechas socio-econémicas y culturales, algunas de las grandes
claves de la participacién pueden ser descifradas en el nivel local. Los muni-
cipios son espacios particularmente adecuados para buscar sintonia entre la
oferta estatal y las demandas ciudadanas por participaciéon. En consecuencia,
hay fundamentos suficientes para esperar del Estado politicas de participa-
cion general y comunal que faciliten la canalizacion de inquietudes de los
ciudadanos y de sus organizaciones hacia las distintas etapas de los procesos
de toma de decision y de monitoreo de las politicas publicas comunales. En
este sentido, el pais dispone de instrumentos de participaciéon que podrian ser
perfeccionados y pasar a quedar mas integrados en el nivel local.

3. Instrumentos estatales de la participacion local"”

La Constituciéon Chilena y las leyes reconocen numerosas instituciones e ins-
trumentos que debieran estar al servicio de la participacion, por ejemplo
el Congreso Nacional, los partidos politicos y todas aquellas instancias con
efectos en el bien comun'®. A su turno, segtin se indico, los gobiernos chilenos
han desarrollado politicas especificas de promocion de la participacion'.

En el nivel regional, los Consejos Regionales (CORE, integrado por con-
sejeros elegidos por concejales comunales) estan dotados de instrumentos
legales para desempeiiar una funcién muy activa en pro del desarrollo local
via decisiones sobre la inversion regional. Segtin la ley, ellos podrian hacer
efectiva la participacion de la comunidad regional?. En el nivel provincial,

17 Todas las leyes y reglamentos reproducidos y comentados en Baeza (2004)

18 Véase Constitucion de la Republica de Chile (CR), Art. 1, 5, 8, 19.2, 19.12, 19.14, 19.15, 22,
32.21, 32.13, 34-36, 37, 38, 39, 41, 48, 49, 50, 52, 60, 61, 62.4, 62.5, 62.6; Ley Organica Cons-
titucional No. 18.918 (Art. 2, 3, 4, 5, 8, 9 12, 14, 22, 23, 24). El conjunto de normas legales que
regulan las atribuciones y relaciones de los poderes publicos en Chile deja abiertos numerosos
espacios para la participacion. Las disposiciones respecto a los deberes de las instituciones del
Estado, los derechos de los ciudadanos, y las atribuciones de los poderes publicos son claras en la
Constitucion.

19 Entidades subnacionales, asi como ministerios y subsecretarias, por ejemplo SUBDERE y MSE-
GGOB; hay una estrategia de participacion ciudadana de la SUBDERE, planes regionales, un plan
nacional de participacion que lleva a cabo la MSEGGOB a través de las SEREMI de Gobierno;
SUBDERE (2007)

20 Art. 28, Ley 19.175, ver Baeza (2004), Carmona (2006). Actualmente esta en discusion una
iniciativa legislativa.
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los Consejos Economicos Sociales Provinciales (CESPRO, integrados por re-
presentantes de organizaciones sociales) debiesen expresar la participacion
organizada. Ademas, los planes reguladores inter-comunales debiesen consi-
derar la participacion ciudadana. En los municipios hay numerosas instancias
para la participaciéon. En primer lugar, los alcaldes y los concejales de elec-
cion directa, quienes interactiian con el Consejo Econémico y Social Comu-
nal (CESCO), 6rgano técnico de consulta, responsable también por asegurar
la participacion de las organizaciones comunitarias de caracter territorial
y funcional?'. Los alcaldes elaboran cuentas anuales, mantienen audiencias
publicas, realizan consultas, pueden practicar plebiscitos, celebrar acuerdos
y compromisos, ademas de incluir mecanismos de participacion en los pro-
cesos presupuestarios®?. Dentro del municipio hay oficinas e instancias que
pueden tener el efecto de promover la participacion?®. Ellos disponen de or-
denanzas de participacién que establecen modalidades y formas concretas
de interaccién con los vecinos, segin el contexto particular*. En conjunto
con otras instancias institucionales participan en programas sectoriales de
implementacién local, disponen de fondos y programas para conectar las
politicas de desarrollo local con la participacion®®. Asimismo, ellos pueden
inducir participacién por medio de los Planes de Desarrollo Comunal (PLA-
DECO)?% Las juntas de vecinos y las organizaciones comunitarias tienen por
funcion representar inquietudes ciudadanas (comunitarias). Ellas debieran
representar, informar, comunicar inquietudes e iniciativas, colaborar en pro-
gramas y servicios (medio ambiente, salud, educacion, arte, cultura, deporte,
urbanismo y habitat, seguridad, combate a la pobreza, etc.)?".

21 Ver Baeza (2004).

22 Un ejemplo de compromiso son las cartas ciudadanas, en las cuales las autoridades municipales y
los vecinos testimonian acuerdos. En materia presupuestaria, los procesos de presupuesto partici-
pativo cumplen la funcion vincular directamente la participacion con la decision sobre el uso de
recursos.

23 Administrador municipal, secretaria municipal con oficina de partes, oficina de reclamos; secre-
taria comunal de planificacion con departamento de programacion financiera, asesor urbanis-
ta, departamento de programacion social, departamento de estadisticas; unidad de desarrollo
comunitario con el departamento de organizaciones comunitarias, departamento de desarrollo
social, departamento de medio ambiente e higiene ambiental, departamento de cultura, deportes
y recreacion, departamento de promocion del empleo y fomento productivo local, departamento
de turismo, departamento municipal de la mujer; unidades de servicios de salud, educacién con el
sub.-departamento de salud, departamento de administracién de la educaciéon municipal, depar-
tamento de cementerios; unidad de control, juzgado de policia local, entre otros.

24 Art. 93, Ley 18.695.
25 Especial importancia tiene el Fondo de Desarrollo Vecinal (FONDEVE).

26 Los PLADECO debieran ser instrumentos de promocion de la planificacién del desarrollo comu-
nal con el concurso de la comunidad local y de sus organizaciones, porque los municipios pueden
aproximarse a los vecinos, segun sus modalidades y estilos particulares (cabildos, monitores,
consultorias u otros).

27 Art. 42, Ley 19.418.
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El siguiente cuadro sintetiza un gran caudal de informacién en relaciéon
con instrumentos del Estado para incentivar la participacion ciudadana, en
los niveles macro, meso y micro.

TABLA 1. Niveles macro a micro (nacional a local).
Foto de los instrumentos publicos de la participacion

NIVEL I: GOBIERNO CENTRAL

Actores Ministerio Ministerio Ministerio de | Ministerio Otros Servicios
Secretaria del Interior: Hacienda Secretaria ministerios: | centrales:
General de -Subsecretaria | -Direccion de | General de la | MIDEPLAN, Servicio de
Gobierno: de Desarrollo | Presupuestos | Presidencia | Vivienda, Impuestos
-Division de | Regional y (DIPRES) Salud, Internos (SlI),
Organizaciones| Administrativo Obras Pablicas| otros: Fondo de
Sociales (DOS)| (SUBDERE) Solidaridad e

Inversion Social
(FOSIS), Servicio
Nacional de la
Mujer (SERNAM),
Consejo Nacional
de Integracion
para las personas
con Discapacidad
(CONADIS), Fondo
Nacional de la
Discapacidad
(FONADI); CONAMA
(Corporacion del
Medio Ambiente),
Consejo Nacional
para el Control de
Estupefacientes
(CONACE),
Instituto Nacional
de la Juventud
(INJU)

Instrumentos| -Estudios y -Estudios y -Programa de | -Coordinacion | -Estudios y -Cajas para
consultorias | consultorias | Mejoramiento | interministerial| consultorias | sugerencias y

-Redes sociales| -Coordinacion | de la Gestion | -Estudios -Programas | reclamos
-Fondos regional (metas, sociales -Internet
concursables | (gobiernos indicadores, -Encuestas -Programas
(Fondo de regionales, resultados) -Internet sociales
Organizaciones| provinciales, | -Presupuesto e -Encuestas al
Sociales) municipalida- | indicadores usuario (ficha
-Encuestas des) (porcentajes CAS, CASEN)
-Oficinas de | -Fondo de eficiencia -Difusion
Informacién, | Nacional de en gasto) (pancartas,
Reclamos y Desarrollo -Estudios sitios web,
Sugerencias | Regional promotores,
(OIRS) (FNDR) puerta a puerta)
-Voluntariado | (indicadores) -Asambleas
-Iniciativas -Encuestas (eventos
legales -Internet asambleisticos)
-Cuenta publica

participativa

(central)(9)
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NIVEL II: GOBIERNO REGIONAL Y PROVINCIAL

Actores Gobierno Gobernaciones Servicios ministeriales descentralizados; SEREMIs;
Regional gobernadores, (se excluyen servicios centrales ya indicados, que
(Intendentes, Consejo Econdmico | s6lo tiene presencia en regiones y provincias)
Consejo y Social Provincial
Regional (CESPRO), Comité
(COREs)) Técnicos Asesores

Instrumentos | -Consejo Regional -0IRS -0IRS

(representantes de
concejales municipales)
-Estrategias de
desarrollo regional
-0IRS

NIVEL lll: GOBIERNO MUNICIPAL

Actores Gobierno municipal Juntas de vecinos Organizaciones no funcionales y ciudadania
(alcaldes, consejos en general
comunales)

Instrumentos | -Ordenanza Municipal | -Ordenanza Municipal| -Servicios municipales
-Oficinas y servicios -PLADECO
municipales (oficinas | -Cartas Ciudadanas
de partes y reclamos) | -Presupuesto

-Plan de Desarrollo Participativo
Comunal (PLADECO)
-Cartas Ciudadanas
-Presupuesto
Participativo

Fuente: La informacion contenida en los cuadros procede de cuantiosa documentacion que incluye leyes,
normas administrativas, documentos institucionales, y estudios académicos (véase literatura citada en el
estudio). Ademas, en tres talleres de trabajo, esta informacion fue presentada a diversos representantes
de las instituciones contraparte del proyecto con el propésito de recabar informacion e integrar sus
observaciones.

La observacion de las instancias e instrumentos que tienen relacién con
la participacién ciudadana testimonia esfuerzos reales y resultados efectivos
de numerosas politicas. Es posible afirmar que el Estado chileno cuenta con
numerosas herramientas, instrumentos y posibilidades reales de generar in-
formacion y promover la participacion en los niveles centrales (macro), regio-
nales y provinciales (meso) y locales (micro). Por lo tanto, el pais dispone de
numerosos instrumentos de participacion que podrian ser perfeccionados y
quedar mas integrados.

No obstante lo anterior, hay por lo menos tres problemas que afectan el
quehacer del Estado?®. Primero, falta de recursos presupuestarios y humanos,
tanto en cantidad como en cuanto a su preparacion. En las diversas instan-
cias que participan en la formulacién y en la ejecucion de las politicas de

28 Se trata de constataciones realizadas a lo largo de la ejecucion de nuestra investigacion, mediante
opiniones recurrentes, vertidas por funcionarios en los talleres y entrevistas en profundidad que
fueron realizadas durante los tltimos siete meses, en atencion con los desafios y con los resultados
de la participacion.
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participacion, se observan asimetrias en recursos y condiciones para lograr
buenos resultados y por estas razones las politicas de participacion ciudada-
na no avanzan todo lo que podrian. No obstante las capacidades de algunos
servicios®, hay otros que, especializados en participacion y por lo tanto con
responsabilidades equivalentes, no cuentan con los recursos humanos y ma-
teriales necesarios para hacer lo propio®’. Por otra parte, en la practica, en el
marco de la ejecucion y del seguimiento de las politicas y de sus resultados,
interactian numerosas instancias y organizaciones, sin existir condiciones
que garanticen sinergias en las cadenas de trabajo, ni tampoco sistemas de
seguimiento que faciliten el cumplimiento de las funciones para que el todo
se retroalimente y progrese. Bajo tales condiciones, con falta de recursos y de
incentivos, no es posible esperar que las entidades publicas involucradas estén
en condiciones de cumplir bien las actividades y rutinas que son esenciales
para que los programas de participacion realmente tengan resultados. Segun-
do, bajo condiciones de mucho trabajo y cosas por hacer, existen problemas
reales en la cultura organizacional de las instituciones, desde los ministerios,
pasando por los gobiernos regionales y provinciales, hasta las municipalidades.
En el dia a dia, la falta de coordinacién conspira contra numerosas iniciativas
y el buen funcionamiento, el impacto total de los esfuerzos que se realizan
desde el Estado se ve disminuido. El problema de la cultura organizacional y
de la coordinacién, sumado a los cambios que se producen en los niveles poli-
ticos de los procesos de toma de decisiéon, tampoco favorecen un adecuado se-
guimiento y perfeccionamiento’'. En el ambito comunal, la falta de autonomia
de los programas y servicios de participacion debilitan su impacto. Los estilos
de los alcaldes y los cambios de los altos funcionarios determinan prioridades,
énfasis y decisiones centrales en relacion con esos programas. Por lo tanto, es
dificil la continuidad en las politicas de participacion, y es mas dificil atn que
cambien las relaciones asimétricas de poder.

4. Evidencias en torno a la participacion y la confianza®

El interés por la politica y la participacion electoral son manifestaciones de
la cultura civica democratica (informarse, debatir y votar)®>. En Chile, el

29 La SUBDERE cuenta con recursos humanos y econémicos para realizar estudios de alto nivel,
véase por ejemplo SUBDERE (2004).

30 Por ejemplo, la DOS de la SEGPRES, tiene bajo su responsabilidad la sistematizacion de la informa-
cion del sistema OIRS en mas de 150 servicios publicos, y solo cuenta con un pequefo grupo de
funcionarios para ordenar informacion que llega incompleta de los mismos servicios y con retraso.

31 Asi, numerosos programas pierden actualidad, quedan reducidos a ser un legado de ciertas auto-
ridades politicas que circulan en la administracién publica. Otros desaparecen, cuando cambian
radicalmente las prioridades de quienes asumen cargos de responsabilidad y toma de decisiones.

32 Informacién empirica de base y mediciones generadas mediante actividades de investigacion
ejecutadas en el proyecto FONDECYT Ne. 1071073; todo el material disponible en http://rodolfo.
venegas.googlepages.com.

33 Brody (1994, 173-208), Verba et. al. (1995); Borba (2005, 58-59), Castillo (2006).
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interés por la politica y los asuntos publicos es bajo, segtin la informacién
de diversos estudios por encuesta; los resultados de la encuesta “Capital So-
cial” (FONDECYT Nr. 1071073, 2007) sugieren que el 73% de las personas
tiene poco o ningun interés por la politica y por los asuntos ptblicos®. La
participacion electoral no es especialmente alta, la disposicion a conversar o
discutir sobre politica decrece, mientras que la practica de informarse tiende
a aumentar>’.

4.1. Participacion convencional y no convencional

TABLA 2 Participacion convencional en Chile, en % (2005, 2006, 2007)

IPP IDSP ISP

Sl Sl Sl
2005 72 86 55.8
2006 76 70,1 70,6
2007 470 50 76,2

(1) Del total, el 46% de los encuestados no vota por no estar inscrito en los registros electorales;
del 47% que si vota, entre el 41 y 42% lo hace por candidatos, y entre el 5 y el 6% deja su voto
en blanco. IPP: Indice de participacion Politica Convencional (votar); IDSP: Indice de Accién de
Discutir Sobre Politica; IISP: Indice Accion de Informarse sobre Politica.

Fuente: Bases de datos de encuestas de elaboracion propia (ver http:/rodolfo.venegas.googlepages.com
y FONDECYT N° 1071073), base de datos de Chile de AmericasBarometer 2006

La siguiente tabla contiene informaciones referidas a la participaciéon no
convencional en asociaciones voluntarias, utilitarias, religiosas y acciones co-
lectivas desafiantes®S.

34 Esta encuesta sintetiza conocimientos acumulados sobre capital social en Chile y en otros paises
de América Latina, fue aplicada por el Instituto de Sociologia de la Universidad Catolica de Chile
auna muestra de 500 hogares, en cinco comunas representativas de Santiago. La informacion so-
bre interés en la politica es plenamente con los resultados obtenidos por esta investigacion el afio
2005, segtn los cuales el 69% de los encuestados no tenia interés, ver Valdivieso/Lopez 2007.

35 El hecho que la mayoria de los inscritos vote es coherente con la creencia que las elecciones pue-
den producir cambios; segtin la encuesta Capital Social (FONDECYT 1071073, 2007), el 2,4% de
las personas encuestadas nunca o casi nunca se informa, el 15% menos de una vez a la semana,
el 37,4% por lo menos una vez por semana, el 23,8% todos los dias. Cabe hacer notar que segun
la misma fuente el 78,4% se informa diariamente por medio de las noticias de televisién y sélo el
22,8% lo hace por Internet.

36 En el caso de las observaciones realizadas en Chile, la experiencia de tratar de observar la partici-
pacion de las personas en asociaciones por medio de encuestas sugiere la necesidad de poner gran
atencion en la forma de preguntar e idealmente introducir varias preguntas complementarias.
Cuando las personas se ven enfrentadas a la pregunta amplia si pertenecen o no a una asociacion
en general, sin indicacion de alternativas concretas, solo el 30% de ellas responde afirmativa-
mente. En cambio, al preguntarseles por alternativas, con la posibilidad abierta de indicacién de
formas de asociatividad, el grado de participacion acumulada sube a 49,1%. Esta tltima forma
de preguntar, dicho sea de paso, es mas concreta y por ello més recurrente en los estudios por
encuesta.
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TABLA 3 Participacién no convencional en Chile, en % (2000, 2003, 2005, 2007)

IPAS IPAU IPAR IPACD
2000 13 19,1 6.6 -
2003 2,1 187 8,0 -
2005 10,4 12,0 26,2 17,2
2006 (B) 8,9 137 255 -
2006 (L) - 2,9 37,5 15,8
2007 2,0 3,0 132 157

IPAS: Indice de Participacion en Asociaciones Sociotropicas (voluntariado); IPAU: Indice de Par-
ticipacion en Asociaciones Utilitarias (interés muy concreto); IPAR: Indice de Participacion en
Asociaciones Religiosas; IPACD: Indice de Participacion en Acciones Colectivas Desafiantes (mar-
chas, huelgas, paros, etc); B: Bicentenario (2006), L (LAPOP 2006).

Fuente: encuestas e indices construidos ver http://rodolfo.venegas.googlepages.com; bases de datos de
encuestas CASEN 2000, 2003; base de datos de encuesta FONDECYT Nr. 1071073; base de datos de Chi-
le de AmericasBarometer 2006; base de datos de Encuesta Nacional Bicentenario UC-Adimark (2006)

La participaciéon no convencional tiende a ser baja, en todos los afios y
en todas las categorias, destacando la participacién en acciones colectivas
desafiantes y el asociativismo religioso (15,7 y 13,2% el ano 2007)%". Otrora
importantes organizaciones, tales como los partidos politicos chilenos, tienen
pocas personas inscritas y que participen (solo el 1%, segtin resultados de
Capital Social 2007), tal vez por sus propias dificultades para articular inte-
reses ciudadanos®®.

En la literatura sobre capital social y cultura politica se ha verificado un
interesante debate en torno a las tendencias de la participacion en el tiem-
po?°. El siguiente cuadro contiene informaciones adicionales sobre el caso de
Chile, segun distintas fuentes:

37 El mayor grado de asociativismo religioso, observado en encuestas anteriores al ano 2007, no
implica necesariamente una mayor participacion formal en organizaciones de las iglesias, puede
tratarse también de momentos esporadicos de participacion en acciones que tienen contenido
religioso o en comunidades con alto grado de informalidad. Comparativamente, los porcentajes
de participacion en asociaciones comunitarias (1,6%), juntas de vecinos (2,2%), partidos politico
(4%), y acciones colectivas desafiantes (O al 13%), tales como huelgas y paros, resultan ser bas-
tante bajos; encuestas e indices construidos en http://rodolfo.venegas.googlepages.com y base de
datos de encuesta FONDECYT Nr. 1071073. Por otra parte, investigaciones monograficas sobre
el asociativismo en el mundo catélico sugieren que el grado de participacion en Chile es compa-
rativamente mas alto que en otros lugares, no obstante la fuerte tendencia secularizadora que
atraviesa la sociedad y el estado en el mundo entero; Mara (2005); http://www.puc.cl/icp/etica-
politica/, Valdivieso (2006).

38 Ver Norris (2002), Rubenson (2005). La cuantiosa informacion sistematizada por el estudio sobre
valores en el mundo, ver Welzel/Inglehart/Deutsch (2005) indica que la participacion en grandes
organizaciones formales, tales como los partidos y los sindicatos, tiende a ser baja en las socieda-
des desarrolladas y en sociedades en vias de desarrollo. Impresiones y analisis véase Valdivieso
(2001b, 2006).

39 En Bowling Alone (2000), Putnam presenta los resultados de sus investigaciones basadas en la
informacion de numerosas encuestas aplicadas en los Estados Unidos a lo largo del tiempo, y
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TABLA 4 Participacion activa de los chilenos en partidos, sindicatos, juntas de
vecinos e iglesias, en porcentaje para distintas fechas entre 1995 y 2005

1995 2004 2005 2006 2007
Partidos 2,5 2,0 2,8 2,4 0,1
Sindicatos 3,4 5,1 1,8 3,4 2,6
Juntas de vecinos 3,6 3,37 1,8 111 44
Iglesia 18,6 - 26,2 21,2 13,2

Fuente: bases de datos encuestas e indices de Capital Social y Desarrollo Sustentable (2005, http://
rodolfo.venegas.googlepages.com); base de datos Capital Social (FONDECYT Nr. 1071073); base de
datos Encuesta Nacional Bicentenario (UC-Adimark, 2006)

En el cuadro se observa una modesta participacion, aunque fluctuante en
el tiempo. Las razones pueden ser muchas, y no deben ser atribuidas so6lo a
los efectos o a la falta de resultados de las politicas ptiblicas*°. Por otra parte,
en los barrios y en las comunas hay destacadas formas de asociativismo;
a esta categoria corresponden las asociaciones econémicas populares, por
ejemplo, pequenos talleres de artesanos, arpilleras, microempresas, etc. De
igual modo, destaca un conjunto de asociaciones sociales y de pasatiempo en
los barrios, por ejemplo, culturales (arte, teatro, masica, cine), educacionales
(asociaciones de padres y de profesores), equipo deportivos*..

En nuestra medicién (2005, 2007), buena parte de quienes no partici-
pan responden que se debe a la falta de tiempo (42,6%), falta de interés
(41,4%), motivos personales (28,8%), falta de credibilidad (25,6%), falta de
percepcion de los beneficios que puede traer la participacion (17,6%). Sin
lugar a dudas, las respuestas consignadas tienen relacién con un conjunto de

argumenta que el Capital Social tiende a disminuir en ese pais. En la misma perspectiva, nume-
rosos estudios han observado tendencias similares en otras regiones del mundo. No obstante, en
paralelo, se ha desarrollado una critica consistente, sustentada también en evidencias empiricas,
donde se observa que la participacion y del Capital Social se mantienen mas o menos constantes
a lo largo del tiempo; ver Norris (2002). En el caso de Chile, no se observan tendencias homo-
géneas. En general, la pertenencia a asociaciones y la participacion en acciones colectivas tiende
a ser modesta. La tendencia es convergente con observaciones de diversas investigaciones sobre
casos de paises y también en los estudios con una mirada mas desagregada, dentro de un pais por
estados o regiones

40 Asi, por ejemplo, en la encuesta del 2005, un gran niimero de personas declaraba que su partici-
pacion en esas asociaciones no cambiarian nada, pero el 2007, en el encuesta Capital Social, un
alto porcentaje de personas afirma que ellos piensan que es posible cambiar las cosas por medio
de la participacion politica y en las organizaciones.

41 Ver Capital Social y Desarrollo Sustentable (2005, http://rodolfo.venegas.googlepages.com); base
de datos Capital Social (FONDECYT Nr. 1071073). En nuestras mediciones, aplicadas a cinco
comunas representativas de Santiago los afios 2005 y 2007, los resultados arrojan un grado
significativo de participacion en dichas instancias; los tipos de organizaciones y de actividades
colectivas en las que mas suelen participar las personas son los grupos deportivos, con jovenes, y
las organizaciones de mujeres. En este sentido, hay una relacion entre el asociativismo y las con-
diciones estructurales que le promueven, actuando como variables intervinientes; por ejemplo, en
el caso del deporte, la inversion ptblica y privada en infraestructura deportiva (plazas con lugares
para hacer deporte, iluminacion, etc.); en el caso de las mujeres, los condiciones socio-econémicas
y el grado de insercién en el mundo del trabajo.
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transformaciones socio-econémicas y culturales que confrontan a la sociedad
chilena y que inducen conductas y decisiones. La falta de tiempo es un factor
de gran importancia en Chile, porque el tiempo ha llegado a ser un recurso
escaso para una gran parte de la poblacion. Los factores que influyen son
muchos, todos relacionados con acelerados procesos de modernizacion y ur-
banizacion*?. A la falta objetiva de tiempo cabria relacionar los motivos per-
sonales y las “cosas que hacer” que impiden cierto grado de involucramiento
en asociaciones o acciones colectivas. El desinterés no es necesariamente
ausencia de inquietudes o la apatia por hacer cosas junto a otros. Esta actitud
probablemente esta referida a la indiferencia y a la falta de motivacion por
ofertas que no aportan mucho a las necesidades cotidianas de las personas y
de sus seres cercanos®.

La falta de credibilidad probablemente encuentre su explicacion en la ex-
periencia cotidiana de la participacién en asociaciones, tal como sugiere la in-
vestigacién mas cualitativa®®. Este fenémeno suele ser el resultado de dos tipos
de quiebres entre los dirigentes y los asociados, uno horizontal y otro vertical.
El quiebre horizontal se produce por la accién de los dirigentes que hacen uso
de las asociaciones para obtener beneficios personales, perpetuandose en los
cargos de direccion, sin promover la rotacion y la renovacion. El quiebre verti-
cal es, en cambio, de tipo generacional, en cuanto a que los jovenes sin contar
con espacios reales para ser interlocutores y participar, tienden a alejarse de
las organizaciones. Formalmente puede haber numerosas organizaciones con
estatutos al dia y dirigentes que son visibles, pero las bases de esas organizacio-
nes por lo general son débiles o inexistentes. Con lo anterior es coherente tam-
bién la percepcién que tienen muchos, en cuanto a que la organizaciéon no trae

42 La gente destina gran cantidad de tiempo al trabajo formal, también al trabajo informal. El mer-
cado del trabajo formal ha sido regulado, y los trabajadores no pasan de las ocho horas, pero el
mercado informal, donde muchos estan ocupados, es extremadamente exigente. A lo anterior se
agregan las dificultades del transporte, dado que los servicios no dan abasto para una poblacién
aun en crecimiento, que se aglomera en los centros urbanos mas poblados. Las dificultades de
transporte tienen relacion con las deficiencias del sistema de transporte. Por lo tanto, la falta de
tiempo es un hecho real que empapa la vida de miles y miles de chilenos, quienes llegan de sus
trabajos agotados y apenas tienen tiempo para estar con sus familiares, amigos u seres queridos.

43 En este sentido, probablemente ello tenga relacion con la falta de percepcion en los beneficios.
Esta informacion es muy relevante y pertinente y da cuenta de un hecho que se observa en Chile
por diversas vias: hay una creciente falta de sintonia entre las ofertas del asociativismo y las
inquietudes de una sociedad compuesta de modo creciente por personas que manifiestan un alto
grado de individualismo y una forma de razonar utilitarista, en el sentido de actuar racionalmente
en relacion con expectativas de ganancias y beneficios inmediatos. Para ilustrarlo de forma muy
concreta: ¢de qué sirve a un joven la oferta de informarse sobre cuestiones municipales en una
junta de vecinos, si su problema del dia a dia consiste en trabajar para subsistir y tratar de acceder
a mejores condiciones de vida por medio de los estudios?; {de qué sirve una asociacion a una
madre que debe preocuparse de su trabajo, y apenas tiene tiempo para destinarle a sus propios
hijos, cuando llega a su hogar? Los “motivos personales” corresponden, ciertamente, a esta misma
categoria de razones para no participar en instancias de asociatividad.

44 En el marco de ésta y de otras investigaciones, en diversos encuentros con dirigentes comunales
y de distintas organizaciones, y con jovenes de diversas edades, se ha podido detectar un fuerte
divorcio entre los dirigentes y los asociados (véase numerosos documentos de trabajo en seccion
“resultados parciales”, en http://www.puc.cl/icp/eticapolitica/).
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beneficios reales, o si los trae, dichos beneficios quedan bajo el control de los
dirigentes. Por otra parte, entre quienes participan en alguna instancia asocia-
tiva o en movimientos de accion colectiva, tiende a ser frecuente la motivacion

religiosa o la entretencion, segtiin se puede advertir en la siguiente tabla.

TABLA.5 Razones declaradas de la participacion (2005)

Razones %
Espiritual, posicion social, autoestima 12,0
Placer o diversion 9,6
Trae beneficios a la comunidad 5,0
Otro 1,8
Mejorar el sueldo familiar 0 acceso a servicios 1,6
Es importante en situaciones de emergencia en el futuro 0,4
No responden (son los que no participan de grupos) 69,6
Total 100,0

4.2. Confianza y actitudes civicas

Fuente: http://rodolfo.venegas.googlepages.com

En la literatura especializada hay un amplio consenso sobre la importancia de
la confianza y de las actitudes civicas para la participacion y la democracia*®.

TABLA 6 Confianza en el nivel local y de las relaciones interpersonales en Chile

(2005)
Afirmaciones Alternativas
de respuesta
Algunas
Si veces | Nunca | Ns-Nr

La mayoria de las personas del barrio generalmente se
encuentra dispuesta a ayudarlo en caso de necesidad 38,2 32,8 23,4 5,6
Se puede confiar en la mayoria de las personas que
viven en su barrio 242 42,4 31,8 1,6
En este barrio es necesario estar atento porque alguien
puede sacar ventaja de Usted 58,2 17,8 20,8 3,2
Las personas de barrio en general no confian unas en
las otras para Prestar dinero 51,2 10,2 26,2 12,4

Fuente: http://rodolfo.venegas.googlepages.com

45 Se trata de actitudes, tales como son la confianza interpersonal, en las instituciones y la probidad;
ver Putnam (1993, 2000), Brehm y Rahn (1997), Knack y Keefer (1997), Newton y Norris (2000),

Newton (2001), Norris (2002), Paxton (2002).
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En el caso de Chile, un significativo sector de la sociedad manifiesta bajos
niveles de confianza interpersonal, mas del 70% de las personas considera
que no se puede confiar*®. Los niveles de confianza interpersonal son bajos®’.
En cuanto a las formas de relacion social mas institucionalizadas, la familia
y la Iglesia Catélica contintian disfrutando de un alto grado de confianza en-
tre la poblacion (80,8% la familia, 50,2% la Iglesia)*®. En todos los estratos
sociales, la familia es el soporte fundamental, y esto ocurre no obstante las
numerosas presiones, dificultades y peligros que enfrentan estas formas de
relacién social en la actualidad*®. La Iglesia Catdlica tiene gran influencia
en la sociedad, principalmente por el cumplimiento de numerosas funciones
centrales en el ciclo vital de sectores significativos de la poblacion, sus activi-
dades de educacion y de beneficencia ptblica®. Otras grandes organizacio-
nes institucionalizadas, antafio con gran prestigio y arraigo en la poblacion
chilena, pasan por una situacion dificil en la actualidad®'.

TABLA 7 Confianza en instituciones (2005)

Confia mucho Confia poco No confia NS-NR
Congreso Nacional 42 54,2 40,0 1,6
Gobierno 16,4 54,4 28,8 0,4
Junta de vecinos 11,8 39,4 43,8 5,0
Municipalidad 12,2 514 35,0 14
Poder Judicial 9,0 454 442 14
Partidos politicos 2,6 34,6 61,6 1,2
Policia 194 56,8 23,6 0,2
Iglesia 50,2 30,8 18,2 0,8
Familia 89,8 8,2 1,8 0,2
Vecinos 28,8 48,2 21,4 1,6
Asociaciones comunitarias 12,4 49,8 31,8 6,0
Sindicatos 9,4 35,8 452 9,6
Medios de comunicacion 21,2 51,4 26,6 0,8

Fuente: http://rodolfo.venegas.googlepages.com

46 En cuanto a ayuda mutua o cooperacion, solo el 55,6 % de las personas considera que puede
contar con los vecinos para ocuparse de su hogar y de sus hijos en caso que se deba viajar por
unos dias, y so6lo el 12,6% considera que recibira ayuda. Por otra parte, sélo el 38,2% piensa que
se puede esperar ayuda en el barrio, el 32,8% que podria recibir ayuda algunas veces. En el caso
hipotético de una situacion muy dificil, segtin se indico, enfermedad de una persona cercana o pér-
dida del empleo, so6lo el 43,8% considera que recibiria apoyo de sus vecinos, y el 31,2% considera
que podria recibir ayuda de sus compaifieros de trabajo. El 51,2% de las personas no confia en
otros para prestar dinero. Estos resultados no debieran sorprender, puesto que en otros estudios
realizados en Chile y en otros lugares del mundo los niveles de confianza tampoco son altos, ver
Norris (2002) y Rubenson (2005).

47 Las percepciones sobre la confianza no implican el predominio de visiones radicales o integrales
con respecto al tema. En efecto, se puede tener confianza en ciertas dimensiones de las relaciones
interpersonales y no en otras. Cuando las preguntas se refieren a la confianza mutua entre indi-
viduos, entre unos y otros, la mayoria de los encuestados manifiesta una actitud “hobbesiana” al
considerar que se debe estar atento, porque los individuos tienden a buscar las ventajas particula-
res a costa de los demas (el 58,2% de la muestra es de esta opinion).
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En cuanto a las relaciones sociales mas institucionalizadas, la familia y la Igle-

sia son las organizaciones que cuentan con los mayores niveles de confianza.

4.3. Correlaciones

¢Hay relaciones entre las observaciones de la participacion y de la confianza,

las tendencias indicadas, y otras variables?%2.

TABLA 8 Participacion convencional y otras variables, 2005

IPP IDSP lisp
S -.08* =11 -.08*
NE .09* 26%%* n.s.
NI 4% A9%x* n.s.
IBP A3 n.s. n.s.
IEV A1 10 n.s.
ICV 9%+ A7 n.s.
|EAFI 5% 6% .08*
[IN N ol n.s. -.08*
ISD 217 n.s. n.s.
ISOI 21%** 24% % 4%
ISC n.s. n.s. n.s.
IAD n.s. 20 n.s
IPP .38* 31
IDSP 38*** A7
[ISP 31 AT

Nivel de significacion: ™ 7> 010, *p <0100, ** p<0.01

S: Sexo; NE: Nivel Educacional; NI: Nivel de Ingreso; IIEAFI: Infraestructuras de Asociaciones
Formales e Informales; IIN: Inseguridad; ICV: Calidad de Vida Socioeconomica; IBP: Bienestar
Personal; IEV: Expectativas de Vida; ISD: Satisfacciéon con la Democracia; ISOI: Solidaridad e
Identificacion; ISC: Sentido Colectivo; IAD: Apoyo a la Democracia; IPAS, IPAU, IPAR, IACD:
Participacion comunitaria, no convencional; ICE: Confianza en Elites; ICOG: Confianza en otra
Gente; ICOI: Confianza en Organizaciones Informales; ICOF: Confianza en Organizaciones For-
males; ICGO: Confianza en Grandes Organizaciones; ICI: Confianza en Instituciones; ICMC: Con-
fianza en Medios de Comunicacion; IPP: Participacion Politica; IDSP: Discusion sobre Politica;
TISP: Accion de Informarse sobre Politica.

Fuente: http:/rodolfo.venegas.googlepages.com

48 En una situacion de emergencia, por ejemplo, en caso de enfermedad de una persona cercana o

frente a la pérdida del empleo, el 84, 4% de los encuestados considera que recibiria ayuda de sus
familiares.

49 En efecto, muchas de las funciones que tradicionalmente cumplian las familias han pasado a ser

realizadas por otras organizaciones e instituciones publicas. Por otra parte, las relaciones entre
familia y economia han tendido a diluirse con el tiempo. Las relaciones econdmicas y sociales que
caracterizaban el patréon comun de las familias chilenas, otrora la mayoria de ellas extendidas,
han tendido a disminuir, en la medida que las familias pasan a ser nucleares, y que las actividades
laborales tienden a desarrollarse fuera del hogar. Al mismo tiempo, diversas reformas politicas
y legales han debilitado los fundamentos legales sobre los cuales descansaba la estabilidad de
la familia; una reforma particularmente importante es la introduccién de la legislacion sobre
divorcio contenida en Ley de matrimonio Civil del afio 2004; véase http://www.monografias.
com/trabajos27/ley-matrimonio/ley-matrimonio.shtml.
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Los indicadores de la participacion convencional estan positivamente co-
rrelacionados entre si, lo que indica relaciones entre la participacion electoral
y las practicas de discutir e informarse sobre politica. Destaca la alta corre-
lacion entre IDSP e IISP (discutir e informarse sobre asuntos ptblicos). Las
correlaciones entre la participacion y el apoyo a la democracia (IAD), aunque
positivas, no son especialmente altas, de lo que se seguiria, que no toda per-
sona que declare su apoyo a la democracia realiza practicas democraticas.
En cambio, mas alta es la correlacién entre participacion e inseguridad, es
decir - pero sin ser posible determinar cudl es la direccion de la relaciéon- en
términos de causalidad (la inseguridad estimula o inhibe la participacion).
Otra correlacion interesante se observa con la actitud de “Solidaridad e Iden-
tificacion Social” (ISOI), siendo posible que quienes compartan esta actitud
tengan mayor propension a participar. Hay correlaciones positivas entre la
participacion convencional y la educacion (NE), relacién ya asumida en las
politicas publicas del Ministerio de Educaciéon. En menor medida, otras varia-
bles que podrian estar influyendo positivamente en la participacion son: nivel
de ingresos (NI) y calidad de vida (ICV).

La siguiente tabla muestra informacion referida a la participacién no con-
vencional, en asociaciones de voluntarios (socio trépico), grupos de interés
(utilitarias) y en acciones colectivas desafiantes (protestas, movilizaciones).

50 A lo anterior cabe sumar el gran prestigio que tuvo la Iglesia Catdlica chilena durante el periodo
del régimen politico autoritario (1973-1990) por su opcion preferencial por los pobres y su deci-
dida proteccion y promocién de los Derechos Humanos. Finalmente, cabe consignar también que
un gran namero de fiestas religiosas son nacionales y que la Iglesia Catolica tiene representacion
garantizada en los eventos ptblicos de mayor repercusion en el pais. Todas esas razones explican,
en parte, el enorme arraigo y la gran confianza con que cuenta la Iglesia Catolica entre la pobla-
cion chilena.

51 El 61,6% de los encuestados desconfia de los partidos politicos y el 45,2% de los sindicatos, y la
participacion en este tipo de organizaciones es decreciente.

52 En la literatura, ver Barberet (2004:172-174), Borba (2005), Souza (2005), Pase (2005), Fialho
(2005), Santos/Viscarra (2005), Welzel/Inglehart/Deutsch (2005), Rubenson (2005), las varia-
bles ya indicadas de participacion y de confianza estan relacionadas con un conjunto de indicado-
res socioecomicos y relativos a la calidad de vida de las personas y de sus asociaciones.
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TABLA 9 Participacion comunitaria, no convencional, y variables socioeconémicas
y actitudinales (correlaciones), caso de Chile y estudios mundiales

Chile (Santiago) Sociedades Sociedades en
postindustriales (1) desarrollo (1)
IPAS IPAU IACD IPAR IPAS IACD IPAS IACD
S -16%F | - 12%* n.s .09 .03** -07** .02** -.08**
NE .08 n.s. 4% n.s. 6% 22%* 8% 6%
NI A5xx* 0.1* A3 n.s. A3+ 8% 2% q2%*
IIEAFI 24* > 26%** 22" 167
1SOI 60*** 5g*x* A7 n.s.
ISC 21 24** n.s. .08
IAD .09 n.s. 45 n.s. .06** 9% .03** 5%
IPAS 87+ 24* > 4% 215 | - A1
IPAU 87 21 5% 23*" 23** 24** 227
IACD 24** 21 A3 20%% | - A1 ] -
IPAR 4% 5% B Kk 23%* .08** A7 .03**
ICOG 26%** 24*x* A3 09** 4% 5% .05** 07**
ICE 9xx 6% n.s. 2% .08** n.s n.s. n.s
ICOI 37 29% x> 62%** 2%
ICOF A1 .08* .09* .08*
ICGO A7 4% 2277 .01*
ICI A3+ A3+ n.s. A3 04** -.03** .04** -07**
IPP 5% 2% 22** A
IDSP (5)| .2*** A9xx* ) B P A7+ 27%* A1 27
1ISP 4% 4% B Kl n.s. .08** 3% 07 4%

. - . P -
Nivel de significacion: ™ 7= 010, "p <0100 % p<0.01

S: Sexo; NE: Nivel Educacional; NI: Nivel de Ingreso; IIEAFI: Infraestructuras de Asociaciones
Formales e Informales; IIN: Inseguridad; ICV: Calidad de Vida Socioeconémica; IBP: Bienestar
Personal; IEV: Expectativas de Vida; ISD: Satisfaccion con la Democracia; ISOI: Solidaridad e
Identificacion; ISC: Sentido Colectivo; IAD: Apoyo a la Democracia; IPAS, IPAU, IPAR, IACD:
Participacion comunitaria, no convencional; ICE: Confianza en Elites; ICOG: Confianza en otra
Gente; ICOL: Confianza en Organizaciones Informales; ICOF: Confianza en Organizaciones For-
males; ICGO: Confianza en Grandes Organizaciones; ICI: Confianza en Instituciones; ICMC: Con-
fianza en Medios de Comunicacion; IPP: Participaciéon Politica; IDSP: Discusion sobre Politica;
TISP: Accién de Informarse sobre Politica.

El grado de correlacion entre participaciéon comunitaria (asociaciones
socio tropicas IPAS y utilitarias IPAU) y las acciones colectivas desafiantes
(IACD) es mayor en Chile que en las sociedades postindustriales; es decir,
a mayor grado de participaciéon en asociaciones comunitarias y en grandes
organizaciones (partidos, sindicatos), mayor es el grado de participaciéon en
acciones colectivas desafiantes. La mayor experiencia participativa podria
estar favoreciendo actitudes criticas, inconformistas y contestatarias. Por otra
parte, las mismas correlaciones justifican ubicar a Chile entre las socieda-
des en desarrollo y las postindustriales (correlacion entre 0,21 y 0,23). Las
correlaciones positivas entre participacion (comunitaria, no convencional) y
diversas formas de confianza reafirman el supuesto de la literatura que a ma-
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yor confianza, mayor es la disposicion para participar®®. En cuanto a la con-
fianza, las correlaciones mas destacadas se dan con la confianza en otra gente
(ICOG). En este sentido, las evidencias sugieren un alto grado de importancia
de las interacciones informales, y relacion entre confianza, interacciones in-
formales y comportamientos criticos y desafiantes (IACD); a mayor grado de
confianza en organizaciones informales, mayor es el grado de participacion
en asociaciones y en acciones colectivas.

La participacién convencional (politica, electoral; debatir e informarse)
se correlaciona positivamente con la participacion comunitaria (asociaciones,
no convencional); es decir, a mayor participacion en asociaciones comunita-
rias (IPAS, IPAU) y en acciones colectivas desafiantes (IACD), mayor es la
disposicion a informarse, discutir y participar en politica.

Las correlaciones entre participacion comunitaria, no convencional, y las
variables socioeconémicas (sexo, educacion, nivel de ingreso, infraestructu-
ras, inseguridad/seguridad, satisfaccion/insatisfaccion con las instituciones)
tienden a ser bajas en general. Posiblemente, la correlacion positiva entre
participacion religiosa y el género es coherente con otras observaciones sobre
el destacado papel femenino en las asociaciones religiosas, ver Maria (2004).
Las bajas correlaciones entre acciones colectivas desafiantes y educacioén su-
gieren que Chile se encuentra en el rango de la correlaciéon promedio a nivel
mundial (entre 0.14 y 0.16). A su turno, la correlaciéon con la infraestructura
de asociaciones (ITEAFI) sugiere que a mayor cantidad de organizaciones e
instancias de asociacion en los barrios y en las comunas, mayor es la propen-
sion a participar®.

Algunas variables actitudinales (cultura politica) tienen una clara relacion
con la participaciéon. De un modo muy destacado, la Solidaridad e Identifica-
cién Social (ISOI) tiende a correlacionarse positivamente con la participacion
comunitaria.

53 Ver Baquero (2005).

54 La investigacion sobre las asociaciones religiosas en el caso de Chile ha demostrado empirica-
mente que las infraestructuras para la participacion representan una condicion relevante para la
misma, ver Maria (2004).
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TABLA 10 Gonfianza y otras variables, Chile

ICOG ICE 1col ICOF ICGO ICI ICMC
S -.081* n.s. n.s. n.s. -.075* n.s. n.s.
NE n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. -.09*
NI 21 n.s. A7 n.s. 8% n.s. n.s.
[IEAFI 21%** n.s. 26%** n.s. n.s. n.s. n.s.
[IN - 22% -13** -.09* =16 -.09* -27*** -.08*
IBP 23*** 8%+ A 21 .09* 3hFrr 42
ICV 6% .09* A1 14> 4% 217 09*
I[EV 5% A1 n.s. 6% 5% 27*** ns.
ISD 23% %% 28*** 8% KK 27 TTF 21
ISC 72%** 2% 2% 5% n.s. 4% n.s.
1CG RELEE 39 33 197+ o7e e qoe
IAD .08* n.s. 14> n.s. n.s. n.s. n.s.
ICE qgrr 1gr* Dpre 15%+ 3grrx| qgrr
1cOl 3grr 1gr* P g DB q4e
ICOF 33F** 217 25*** 27 B1F** 3% xx
ICGO 49Fx* 15> 26%** 27 34** | 45*
ICI 277 397 ** 25%** 61> 34* .36%**
ICMC g2 8% 4% 23 5% 367 -
IPP A7+ 27%** 29*** A7 ) 21*** ns.
IDSP 4% .09* 27 .08 34xx* n.s. n.s.
ISP .09* n.s. 5% n.s. 23%** n.s. -.08*

Nivel de signiﬁcaci('m: n.s. p=0.10.* <0.100 . ** p < 0.01

S: Sexo; NE: Nivel Educacional; NI: Nivel de Ingreso; IIEAFI: Infraestructuras de Asociaciones
Formales e Informales; IIN: Inseguridad; ICV: Calidad de Vida Socioeconomica; IBP: Bienestar
Personal; IEV: Expectativas de Vida; ISD: Satisfaccion con la Democracia; ISOI: Solidaridad e
Identificacion; ISC: Sentido Colectivo; IAD: Apoyo a la Democracia; IPAS, IPAU, IPAR, IACD:
Participaciéon comunitaria, no convencional; ICE: Confianza en Elites; ICOG: Confianza en otra
Gente; ICOI: Confianza en Organizaciones Informales; ICOF: Confianza en Organizaciones For-
males; ICGO: Confianza en Grandes Organizaciones; ICI: Confianza en Instituciones; ICMC: Con-
fianza en Medios de Comunicacion; IPP: Participacion Politica; IDSP: Discusion sobre Politica;
TISP: Accion de Informarse sobre Politica.

En las correlaciones de distintas formas de confianza con otras variables
destaca la correlacion entre la confianza en organizaciones formales e infor-
males (ICOF e ICI) y la correlacion es especialmente alta entre la confianza
en las organizaciones formales (ICOF) y la confianza en las instituciones. Las
correlaciones entre los indices de participacion politica (IPP), incluidas las dis-
posiciones a informarse y a discutir sobre politica, y los indices de confianza
tienden a ser significativas y positivas. No se dan correlaciones significativas
y positivas entre participacion y confianza en los medios (ICMC), a diferencia
de lo que sugieren otras mediciones, por ejemplo PNUD (2004). Destaca la
correlacion entre IPP y la confianza en las grandes organizaciones (partidos,
sindicatos, etc.). A su turno, las variables socioeconomicas y de calidad de
vida tienden a correlacionarse positivamente con la confianza; los indicadores
sobre condiciones y expectativas de vida (ingresos, calidad de vida, bienestar
personal, inseguridad/seguridad), incluida la satisfaccion con las instituciones
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(satisfaccion con la democracia), muestran tener correlaciones positivas. La
infraestructura asociativa se correlaciona positivamente con la confianza.

En el caso de las variables actitudinales (solidaridad e identificacion, sen-
tido colectivo), se observa correlaciones significativas y positivas con la mayor
parte de los indices de confianza. Hay un alto grado relativo de correlaciéon
entre confianza en otra gente (ICOG) y el sentido colectivo (ISC).

En sintesis, las observaciones sobre correlaciones indican ciertas tenden-
cias de interés: Las variables de participacion (participacion comunitaria y
no convencional, confianza y participacion politica) y confianza tienen corre-
laciones nitidas entre si, superiores al promedio, en todos los casos. Destacan
las correlaciones entre la participacién en asociaciones socio tropicas (IPAS)
y en asociaciones utilitarias (IPAU), entre participacién en acciones colecti-
vas desafiantes (IACD) y la confianza en organizaciones informales (ICOI),
en menor medida entre la participacion comunitaria (IPAS, IPAU) y otras
manifestaciones de confianza. A su turno, las confianzas tienen correlaciones
considerables entre si, en todos los casos, especialmente la confianza en las
instituciones (ICI) y en las organizaciones formales (ICOF), la confianza en
otra gente (ICOG) y en organizaciones informales (ICOI). Lo mismo ocurre
en el caso de la participacion politica, donde las mas altas correlaciones es-
tan centradas en: informarse y discutir sobre politica (IISP, IDSP), seguida
de participacion politica y discutir sobre politica (IPP, IDSP). Asimismo, se
observa correlaciones entre las variables de participacion y confianza y otras
variables socioeconémicas, de calidad de vida, y actitudinales. La correlacion
entre participacion no convencional, comunitaria, y la actitud de solidaridad
e identificacion social (ISOI) es particularmente alta, es decir, un porcentaje
significativo de las personas que participan manifiestan actitudes de identi-
ficacion y de solidaridad con sus conciudadanos y sus naciones. Asimismo,
desde la perspectiva de la confianza, se observa una alta correlacion entre
la confianza en otra gente (ICOG) y el sentido de la responsabilidad social
colectiva (ISC). En este sentido, las variables indicadas, relacionadas con la
“actitud afectiva habilitante” (hacer cosas junto a los demads, cooperar vo-
luntariamente, disposicién a integrarse, etc.) representan un recurso social
importante para el desarrollo local y nacional.

En Chile destacan las correlaciones positivas entre la participaciéon y la
confianza, por un lado, y la infraestructura asociativa donde viven las perso-
nas (ITEAF), por otro. Asimismo, hay correlaciones significativas y positivas
entre la infraestructura asociativa y la disposicién a discutir sobre politica
(IDSP). Por lo tanto, parece estar validado uno de los supuestos clasicos de las
relaciones entre asociatividad, democracia y desarrollo: a mayores condicio-
nes sociales favorables para la participacion, tales como la existencia de ins-
tancias para la practica del asociativismo, mayor sera el grado de confianza
y mayor la disposicion a participar en las personas. Debiera ser de interés la
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correlacion negativa entre inseguridad (IIN) y confianza (a mayor inseguri-
dad, menor confianza). Especialmente destacadas son las correlaciones inse-
guridad/confianza en las instituciones (ICI) e inseguridad/confianza en otra
gente (ICOG). Lo anterior esta en la linea de dos preocupaciones centrales en
la actualidad: la inseguridad ciudadana, relacionada con percepciones, actitu-
des y hechos de violencia social, y la inseguridad en el desempefio de las ins-
tituciones, en relacion con problemas en las interacciones entre inquietudes
ciudadanas y el trabajo de las instituciones, la efectividad, la responsabilidad
y la transparencia. En el mismo sentido se manifiestan las correlaciones entre
las variables bienestar personal (IBP), calidad de vida (ICV), expectativas de
vida (IEV) y las confianzas en las instituciones y en otra gente; a mayor bien-
estar personal, mayor es la confianza en las instituciones y en otra gente. Hay
también una correlacion positiva entre la participacion politica y la satisfac-
cion con la democracia (instituciones, responsables, etc.). Estas correlaciones
sugieren, claramente, que el desempefio de las instituciones y las condiciones
de vida de las personas tienen una clara relacion con la participacion y todas
sus consecuencias (participacion, estabilidad democratica, desarrollo, etc.).
Las observaciones anteriores estan en sintonia con la creciente atenciéon que
se esta dando a las variables institucionales y del desarrollo socioeconémico
en estudios de participacién y de eficacia de las politicas publicas, ver Intera-
merican Development Bank (2005), Freitag (2006), Keele (2007). Algunas
dimensiones de la participaciéon convencional se correlacionan directamente
con variables sociales y demograficas. Se observa el mayor grado de corre-
lacion entre nivel educacional (INE) y disposiciéon a discutir sobre politica
(IDSP), y en bastante menor medida entre la actitud de apoyo a la democracia
(IAD) y la participacion politica.

4.4. Nivel municipal

Al igual que en el nivel nacional, la participacién en elecciones de alcaldes y
concejales no es alta; en la encuesta mas reciente, Capital Social (2007), solo
el 41,5% de las personas afirma haber votado en elecciones municipales, y
un porcentaje significativo de ellas afirma no experimentar “gusto” por votar
(36,8%). Por otra parte, la mayor parte de las personas no participa en la
vida politica e institucional de los municipios por medio de los instrumen-
tos e instancias ad-hoc creados durante las ultimas décadas, segiin veiamos,
precisamente para facilitar la participacion; asi ocurre, por ejemplo, con las
asambleas municipales, los cabildos abiertos, organizaciones sociales y otras
actividades de participacion; el 90,4% de las personas declara no participar.
Asimismo, mas del 90% de las personas declara no participar en las juntas
de vecinos. La confianza en las autoridades municipales tampoco parece ser
muy alta. Solo el 11% de las personas confia en las municipalidades y pocas
han tenido la experiencia de entrar en contacto con funcionarios municipa-
les; el 67% de las personas afirma no conocer las autoridades, un 80% no
conoce al alcalde ni a los concejales de su propia comuna. El 91,6% declara
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que nunca ha pedido ayuda en una municipalidad. Por otra parte, un sector
significativo de vecinos tiene algun grado de confianza en la persona (38,4%)
y de los concejales (21,2%). Finalmente, no se advierte gran confianza en
las organizaciones formales para la participacion y en los dirigentes; sélo el
24,2% de las personas manifiesta algun grado de confianza en las juntas de
vecinos, y el 27,6% en los dirigentes de organizaciones comunitarias.

Los bajos niveles de participacion y de confianza en el nivel municipal
explican el hecho que la mayor parte de los vecinos no pidan cooperacion o
ayuda a las autoridades locales, no participen en acciones colectivas de bien
comun del barrio (66%), no asistan a reuniones comunitarias, no se involu-
cran con organizaciones o iniciativas locales, no se benefician de los progra-
mas sociales municipales (95%), y no presenten peticiones al gobierno local®.
Pareciera ser que son pocos los chilenos que sienten la confianza para solicitar
auxilio a sus autoridades locales frente a problemas, y muy pocos quienes par-
ticipan en las instancias de participaciéon autorizadas desde los municipios.

Sin lugar a dudas, hay una relacion entre la baja participacion de la comu-
nidad local y el bajo nivel de confianza, por una parte, y las practicas parti-
cipativas en el &mbito de las municipalidades. La lectura es clarisima en este
sentido: el mundo municipal chileno carece atin de practicas regulares que
favorezcan la adecuada sintonia entre inquietudes ciudadanas y actividades
de los propios municipios®. La falta de sintonia queda en evidencia con la
percepcion que tienen las personas sobre la poca receptividad por parte de
los municipios frente a sus inquietudes.

GRAFICO 1 Atencién municipal (2006)

iHasta que punto cree usted que los funcionarios de la municipali-
dad hacen caso a lo que pide la gente en estas reuniones (en %)?

40

30

20

10

Mucho Algo Poco Nada

Fuente: AmericasBarometer (2006)

55 Muestra de 1.500 personas; AmericasBarometer (2006).

56 Este hecho esta adecuadamente descrito por la literatura mas cualitativa sobre municipalidades,
ver Larra/Jonquera (2002), Carmona (2001, 2006).

311



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

312

En el caso de las juntas de vecinos, la explicacion de la baja participacion
podria radicar en la naturaleza de esas organizaciones. Ellas son instancias
creadas por ley para formalizar la participacion ciudadana en el &mbito mu-
nicipal-local, y en la practica representan sélo algunos sectores bien organiza-
dos y que tienen un buen manejo con las autoridades politicas y administra-
tivas. En ningtin caso, en la actualidad las juntas de vecinos representarian a
la sociedad civil de ciudadanos organizada.

Recapitulando, la participacion convencional es consecuencia de la obli-
gatoriedad de votar, y no es muy alta en términos de informarse y debatir
asuntos publicos. La participaciéon no convencional es baja, destacado el aso-
ciativismo religioso y las acciones colectivas desafiantes. A su turno, la con-
fianza publica no es alta, ni en términos interpersonales ni en relacion con las
instituciones. Estudios internacionales actuales, muy bien fundamentados,
muestran que la confianza tiene relacion directa con magros resultados de las
politicas gubernamentales®. En suma, las evidencias empiricas demuestran
que en Chile hay fundamentos suficientes para esperar del Estado politicas
de participacion y en la actualidad son necesarias.

La confianza interpersonal es bastante alta: un 61% de personas encues-
tadas responde que confia en sus vecinos, mas del 60% dejaria su hogar
en manos de un vecino en caso de emergencia, 48,6% estima que recibiria
ayuda de sus vecinos en caso de necesidad. No obstante, el 62,4% considera
que la gente es desconfiada.

5. Propuestas®

Los antecedentes expuestos hasta ahora dejan en pie las principales hipotesis
de este estudio: en Chile hay fundamentos suficientes para esperar del Esta-
do politicas de participacion y en la actualidad son necesarias; el pais dispone
de numerosos instrumentos de participaciéon que podrian ser perfeccionados
y quedar mas integrados. Basicamente es necesario mejorar las herramien-
tas del gobierno democratico, los instrumentos de gestiéon y de administra-
cion, y realizar una reorganizacion de estructuras y procesos, una verdadera
re-ingenieria, con el propésito de avanzar realmente hacia la meta de una
participacion ciudadana pro-activa y verdaderamente integrada en todo el
quehacer del estado democratico. Las politicas publicas de participacion de-
ben traducirse en resultados concretos de participacion, desde la perspectiva
de los ciudadanos y de sus organizaciones, que contribuyan a incrementar

57 Ver Freiberg (2006), Camona (2006), Keegle (2007).

58 Por razones de espacio, el siguiente apartado se limita a presenter una sintesis de la propuesta.
Mayores especificaciones, modelos concretos de plataforma informatica y de otras condiciones
para alcanzar los estandares, véase en http://www.puc.cl/cienciapolitica/html/valdiv.htm, http://
rodolfo.venegas.googlepages.com, http://www.puc.cl/icp/eticapolitica/
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el grado de satisfaccion de las necesidades e inquietudes ciudadanas, la con-
fianza y el compromiso con la marcha de los asuntos publicos. Para que las
politicas lleguen a buenos resultados, se debe introducir innovaciones orien-
tadas a mejorar los niveles de efectividad de las politicas, ganar en eficiencia,
mejorar servicios cuyo objetivo es servir a los ciudadanos, incrementar el
grado de transparencia y de responsabilidad en el manejo de la informacion
y de los recursos. Asimismo, es necesario introducir elementos que mejoren
la imagen de los servicios publicos de participacién y ayuden a elevar los
grados de legitimidad, y que también incluyan una mejoria sustantiva de las
condiciones laborales de los funcionarios publicos.

Nuestra propuesta consiste en focalizar el esfuerzo para alcanzar un con-
senso real en torno a estandares de participacion que tengan impacto en
todas dimensiones ya indicadas; en el nivel municipal, en relaciéon con otros
niveles, con las politicas de los servicios centralizados, y, por cierto, con la so-
ciedad civil y sus organizaciones. Un avance clave para la eficiencia, eficacia y
buenos resultados de las politicas de participacion consiste en aunar criterios,
en torno a estandares de participacion en el nivel local, y generar condiciones
favorables para la observacion, el seguimiento y el control de los mismos.

5.1. Estandares

La propuesta consiste en generar un conjunto acotado de medidas de par-
ticipacion que estipulativamente llamaremos “estandares”, y cuya funcion
consistira en fortalecer la coordinacion de los diversos actores que tomen
parte en las politicas locales de participaciéon. Los estandares serviran de
orientacion para el seguimiento del funcionamiento real de los subsistemas
de la participacion y de sus resultados. En otras palabras, los estandares
representaran un conjunto acotado de informaciones y observaciones refe-
ridas a la participacion ciudadana, las condiciones necesarias para que esa
participacion sea posible y observaciones sobre la calidad de la misma. Se
trata de un conjunto de observaciones sobre hechos relevantes de participa-
cion que estén correlacionados y que tengan efectos en los resultados de la
participacion ciudadana, desde la perspectiva de los ciudadanos agentes. La
tarea consiste en generar un conjunto de observaciones de acceso publico
para todos los actores que deseen cooperar en las politicas de participacion,
que lleguen a ser consenso, y que estén integradas a un sistema regular de
observacién y de toma de decision con respecto a la participacién. De este
modo, se ird generando un lenguaje comun de la participacion en los niveles
centrales, regionales y locales, y flujos coherentes de estimulos, respuestas y
retroalimentaciones en la direccién de los resultados requeridos por un esta-
do democratico compuesto por ciudadanos agentes.

Pasos necesarios para la generacion de estandares son los siguientes:
primero, consenso bésico con respecto a los principales parametros de la
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participacion, del cual deben participar diversos actores en diferentes niveles
del Estado y de la sociedad; segundo, operacionalizacion de esos pardmetros
en forma de instrumentos de observacion; tercero, monitoreo y seguimiento
regular y auténomo de las politicas de participacion.

¢Qué observar? Como punto de partida proponemos incluir un conjunto
de hechos (practicas) que permitan saber como esta funcionando realmente
el sistema de la participaciéon ciudadana local, no teérica ni normativamen-
te, sino en la practica, en el dia a dia. En este sentido, es necesario obser-
var un conjunto acotado de hechos que den cuenta de una multiplicidad de
procesos de participacion social que ocurren en el nivel local (indicadores).
A estas observaciones debiera corresponder un minimo en procedimientos
y en condiciones de la participaciéon (infraestructuras, acceso a la informa-
cion, controles de transparencia, etc.), que den cuenta del cumplimiento de
la Constitucion, las leyes organicas constitucionales (piso minimo), y de las
inquietudes ciudadanas. Las condiciones estan referidas a los factores que
posibilitan acciones de participacion (infraestructuras, por ejemplo). La ob-
servacion de practicas consiste en observar las conductas y las acciones de
funcionarios, las acciones de ciudadanos, y de todos quienes intervienen en
el ambito de la participacion en el municipio. Los actores mas importantes
en el sistema son los servicios municipales, por ser los principales co-respon-
sables en la provision del bien publico participacién; secundariamente, las
estructuras mas centralizadas del Estado (provincial, regional, nacional) por
ser co-responsables subsidiariamente, en el sentido de reforzar la actividad
de los municipios y posibilitar; en tercer lugar, los propios ciudadanos y sus
organizaciones, quienes tienen por funcion generar inquietudes ciudadanas
y demandas sociales, participar responsablemente, satisfacer sus necesidades
ciudadanas.

¢Qué observaciones podemos realizar sobre condiciones y practicas para
la participacion local? Proponemos observar un conjunto acotado de hechos
de la participacion a nivel local. Las informaciones recabadas, sistematizadas
deberan ser analizadas por la instancia de coordinacion, en forma de estu-
dios, donde podrian tomar parte activamente las instituciones contraparte
del gobierno central y regional. Estas podrian ser recabadas por las siguien-
tes vias: acceso a informacion estadistica; aplicacién de encuestas; elabora-
cion y aplicacion de pautas de observacion; sistemas de registro de atencion
ciudadana, en una version mejorada y actualizada del sistema OIRS (Oficinas
de Informacion, Reclamos y Sugerencias).

A continuacién, a modo de ejemplo, vamos a presentar un conjunto de
observaciones que corresponden a un conjunto de estandares de la partici-
pacion, con el proposito de ilustrar sobre el tipo de informacion que debiese
estar siendo recabada regularmente:
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i. Atencion, velocidades, calidad (practicas en las municipalidades)

- Numero de solicitudes de participacion (servicios, sugerencias, quejas,
otros); proposito: ver tendencias en el tiempo; si aumentan, se mantie-
nen, disminuyen, y preguntar luego por causalidades.

- Tipos de solicitudes (por rubros, cantidad; sexo; edad; residencia): vision
desagregada, con el propoésito de conocer donde hay demandas de par-
ticipacion, en relacion con qué temas, en qué dimensiones ciudadanas
(politicos, sociales, civiles, economicos, otros); de qué grupos sociales se
trata.

- Tiempos de respuesta promedio ante inquietudes ciudadanas: para po-
der evaluar como se comporta el sistema, por ejemplo, si hay correla-
ciones entre aumentos de flujos y mayor lentitud, lo que daria cuenta
de necesidades de ajuste, o si bien se trata de ciertas funciones que no
se estan cumpliendo bien, y donde se estan produciendo los problemas,
y porqué.

- Instancias que intervienen, tiempo que demora cada instancia (sistema
de registro): importante desagregar, ver donde los tiempos aumentan o

se reducen (ingresos, recepcion u oficina de partes, periodo de procesa-
miento, periodo de consultas, respuestas, etc.).

- Observacion de procedimientos: cumplimiento de procedimientos (con-
diciones para que todo funcione); tener receptores adecuados de inquie-
tudes ciudadanas, por ejemplo, cajas si se trata de reclamos y sugerencias;
tener papel y lapiz junto a las cajas para que sea posible; tener personal
o un sistema que registre anomalias, observaciones, con capacidad real
de hacerlo; tener oficina de partes funcionando bien, etc.

- Horarios de atencién o sistemas alternativos: tiempo real de atencion,
descontadas pausas y dilaciones; observacion de tiempos reales para
que se puedan hacer las cosas (para comparar, por medio de simula-
ciones, es posible estimar tiempos ideales de duracion, con los recursos
dados); si no es posible ofrecer tiempos presenciales, entonces tiempos
virtuales (observar real accesibilidad de las inquietudes ciudadanas).

- Condiciones presupuestarias: observacion sobre flujos de recursos des-
tinados a procesar y satisfacer inquietudes ciudadanas (Gnica via de
poder tener una idea realista de lo que se puede hacer).

- Condiciones de infraestructura que influyen en la rapidez y la calidad
de la respuesta ante inquietudes ciudadanas: nimero de computadores,
funcionamiento de los sistemas computacionales (velocidades, descon-
gestion), existencia de formularios preparados, sistemas de preguntas
frecuentes; ntimero de teléfonos con lineas que realmente funcionen,
numero de fax, fotocopiadoras, accesos a internet, etc.
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Condiciones de recursos humanos para atender con eficiencia: obser-
vaciones sobre niimero, preparacion para responder, sobre sistemas de
capacitacion; lo anterior tendra efectos en la capacidad de responder
frente a solicitudes, demandas y atencién de inquietudes ciudadanas.

ii. Aplicacion practica de derechos constitucionales y legales (ciudadanos):
derechos laborales, igualdad de acceso a servicios, acceso a la informacion,
no discriminacion, etc.

Existencia de mecanismos de regulaciéon de tiempos y pegas, que ayude
a determinar niumero adecuado de atenciones por funcionario en horas,
exigible por instancias responsables.

Observacion de la calidad de los mecanismos: por ejemplo, un sistema
de alta calidad en un servicio de atencion de inquietudes ciudadanas,
desde la perspectiva de derechos laborales y sociales, puede expresarse
en la determinacion de un numero minimo de procedimientos, después
de lo cual el operador puede hacer otras cosas de su interés (por ejem-
plo, capacitarse); un mecanismo de estimulo: cierto niimero de atencio-
nes o de procedimientos en cierta cantidad de tiempo, con un sistema
de registro en el computador o Terminal, y una vez que se cumple la
cuota el funcionario puede usar su tiempo en otras cosas, por ejemplo,
relacionado con una buena politica de capacitaciéon o buen sistema para
convivencia en el servicio (cafeteria, lectura de prensa, etc.). Un sistema
compulsivo, en cambio, podria consistir en sistema de sefiales cada cier-
to tiempo (campanas).

Tiempo de atencién por consulta, en minutos.

Acceso a la informacion en relacién con inquietudes ciudadanas: obser-
vaciones sobre instrumentos del municipio, cobertura, efectos.

Los instrumentos de observacién requieren cierta preparacion, valida-
cion, contenido y procedimiento ajustados a las necesidades ciudada-
nas; por ejemplo, un instrumento de gran potencial es el presupuesto;
las informaciones deben estar bien dispuestas en los servicios y produc-
tos de participacién, cosa que haya informacién oportuna.

Sistemas de monitoreo y de seguimiento: mecanismo y procedimientos
para observar la disposicion de informaciones sobre temas de interés
ciudadano; sistemas razonables de registro, por ejemplo, que el funcio-
nario registre, que el ciudadano tenga constancia del registro, que un
tercero lo pueda observar.

Trato digno: sistema de observaciones sobre el trato que se da a los
ciudadanos y a sus organizaciones, desde el lenguaje empleado, los
tiempos para proceder, hasta la calidad de la informacion oportuna (si
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se pregunta qué hacer, respuesta precisa con informacion adecuada);
implica consignar informacion sobre grado de preparacién y sistemas
de consulta sobre calidad de los servicios.

- Capacitacion: horas promedio; contenidos (principios de derechos hu-
manos, sociales, politicos y econémicos, elementales de no discrimina-
cion); didacticas (simulaciones, casuistica); sistemas de calificacion con
consecuencias practicas (asociadas a tareas, responsabilidades, ascen-
sos); sistemas de contratacion (ordenados o no, via licitaciones, segiin
calidad y propuestas, con medicion de resultados)

iii. Otros: sentido colectivo (integracion, cohesion social, competencias habili-
tantes sociales; formacion capital social)

- Creatividad e innovacion: observaciones sobre acciones estimulantes
para la participacién ciudadana; pueden ser ferias, exposiciones y otras
acciones que muestren dimensiones humanas agradables de la parti-
cipacién ciudadana, de las acciones colectivas; se pueden desarrollar
muestras sobre participacion y sus efectos en otros paises (por ejemplo,
Porto Alegre por su gran experiencia acumulada); semanas que mues-
tren acciones de participaciéon o iniciativas de participacién en otros
paises, Brasil (osamento participativo), Argentina (experiencias de Poder
Ciudadano), Alemania (Volksfest, Volksschule y encuentros culturales
diversos); acciones que faciliten la satisfaccion de necesidades de parti-
cipacién con inquietudes reales de las personas, de forma entretenida
(por ejemplo, recreacién de los nifios; uso del tiempo libre para los
padres, recitales o kermeses, etc.).

- Fondos y concursos: observacion de acciones e iniciativas que vinculen
universidades, colegios, ciudadanias y barrios; con presupuesto; convo-
catorias reales.

- Incentivos de participacion: concursos y licitaciones participativas, por
ejemplo, para atender servicios basicos, tales como aseo y ornato, cons-
truccion de obras publicas, etc. Convocatorias abiertas, presentacion de
programas y debates, con jurados, periodos razonables para la presenta-
cion de proyectos, para la informacion, para la toma de decisiones.

5.2. Condiciones de los estandares

Las condiciones representan un conjunto de factores que debiesen aportar en
la construccién y el monitoreo de los estandares. Aqui quedan consignadas
algunas propuestas, pero la discusion sobre este punto debiera ser el resulta-
do de un estudio en profundidad sobre los recursos y las competencias que
actualmente hay en Chile para dar el salto.

317



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

318

i. Instancia de coordinacion

Una instancia de coordinacion resulta ser indispensable, sea esta una instan-
cia ya existente u otra nueva. La instancia de coordinacion debe colaborar
de una forma eficiente con las instituciones del Estado que tienen politicas
y programas de participacion. Idealmente, esta instancia debiese tener sufi-
ciente autonomia para responsabilizarse por los resultados de su trabajo. En
este sentido debiese contar con autonomia legal, generar sus propios recursos
para hacer el seguimiento de los resultados de las politicas y de este modo
cooperar con las intervenciones del Estado para fortalecer la participacion
comunal. La instancia de coordinacién, en cuanto tenga acceso a informacion
relevante para la participacion, debiera tener una estructura organica, estar
compuesta por investigadores especializados, preparados, contar con recur-
s0s necesarios, y estar sometida a un régimen de transparencia, responsabi-
lidad y buenos resultados. Ella debiese tener relacion con todos los actores
relevantes de la participacion, especialmente centros académicos auténomos
y organizaciones de la sociedad civil, debiese ser responsable de un segui-
miento riguroso de las politicas de participacion, y debiese tener capacidades
y recursos para ser un interlocutor valido de los actores institucionales que
toman decisiones sobre politicas publicas.

Entre sus actividades de investigacion y de intervenciéon podrian estar las
siguientes: recabar informacion y hacerla accesible para todos los actores so-
ciales interesados en representar inquietudes ciudadanas en el espacio local;
generar estadisticas homologables, de parametros comunes para las politicas
publicas de participacion; capacitacion regular en las instituciones para forta-
lecer los recursos humanos, y extension; articulacion de inquietudes ciudada-
nas y sociales con las politicas publicas y sus impulsos tanto nacionales como
internacionales; asesoria para las politicas publicas institucionales.

ii. Sistema de monitoreo

Un sistema eficiente que genere informaciéon y pueda monitorear la realidad
de la participacion resulta ser indispensable. En este sentido, proponemos las
siguientes alternativas para la discusion:

a- Delegacion de la responsabilidad a organizaciones centralizadas y bien
coordinadas del Estado. En la actualidad, consideramos esta alternati-
va inviable por las razones ya expuestas en este estudio; ellas carecen
de recursos presupuestarios, infraestructura, y personal capacitado. Por
ejemplo, la DOS de la Secretaria General de la Presidencia, con la mejor
disposicion que tienen sus funcionarios, recién estd comenzando a siste-
matizar informacion del sistema OIRS que viene poniéndose en practica
desde hace varios afios, y la tarea es titanica, por un sin nimero de pro-
blemas que van desde la calidad de la informacién registrada, hasta las
condiciones reales que tienen los funcionarios para poder sistematizarla.
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b.- Delegacion de la tarea a las propias municipalidades. Al corto y mediano
plazo es poco practicable, por los mismos motivos anteriores. No todos
los municipios tienen practicas o una cultura organizacional de promo-
cion de la participacion ciudadana, y por esta razon hay una brecha con
las inquietudes ciudadanas y no se ha obtenido los resultados deseables
con los diversos instrumentos estatales de participaciéon. Para que las
municipalidades lleguen a asumir un papel protagénico, tal vez debiesen
introducirse innovaciones en sus cuerpos legales, cambios en los sistemas
presupuestarios, en la gestion administrativa y del personal. Empero, al
largo plazo, los municipios debiesen asumir el compromiso de incorporar
sistemas y practicas a su quehacer diario, gestionar y destinar los recur-
sos necesarios (infraestructura, recursos humanos, tiempo y ambiente
laboral, etc.), deberian sumarse de forma eficiente a un sistema integra-
do. En tales circunstancias, los servicios centrales del Estado podrian
interactuar con el sistema municipal de forma coordinada y eficiente.

c.- Alcanzar una mejor articulaciéon de politicas publicas con iniciativas
auténomas de organizaciones de la sociedad civil. Los métodos para
avanzar en ello, al corto y mediano plazo, podrian consistir en politicas
presupuestarias, de infraestructuras, de coordinacién para fortalecer la
intervencion de las organizaciones de la sociedad civil. Se trata del for-
talecimiento de politicas y acciones tendientes a generar condiciones
en la propia sociedad para inducir politicas y practicas de participacion
ciudadana en el espacio local municipal.

iii. Perfeccionamiento de los medios e incentivos de la participacion comunal y
emergencia de un tercer sector fortalecido

Bésicamente, esta condicion consiste en el perfeccionamiento de los ins-
trumentos y herramientas para la promocién de la participacion. Junto a las
ordenanzas, PLADECOs, FONDEVES, etc., se podria establecer sistemas de
“provision ciudadana de la participacién municipal”: licitaciones para produc-
tos y servicios de participacién, por ejemplo, tramitaciones, comunicaciéon e
informacion, sitios web de acceso; sistemas de proveedores y reponedores de
instrumentos y productos de participacion en los espacios municipales.

Otro incentivo consiste en las reformas legales para perfeccionar los me-
canismos de representacion, en términos electorales de democracia directa
(eleccion de alcaldes, consejeros municipales, representantes ante el Congre-
s0), y de democracia indirecta (consejeros regionales, etc.). En esta direccion,
un gran avance seria la creacion de un sistema de monitoreo, donde orga-
nizaciones de la sociedad civil que cumplan con las condiciones de asociar-
se tengan una funcion importante: recursos humanos, experiencia, ethos de
intervencién, y quede garantizado el acceso al sistema.
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En sintonia con lo anterior, otro estimulo podria ser el incremento del
acceso en espacios que sirven por excelencia para tratar asuntos de interés
ciudadano: sistema educacional —centros de alumnos y de padres—, sistema
de salud, otros espacios legalizados con el propésito de representar y canali-
zar inquietudes ciudadanas -juntas de vecinos, otros.

El sistema de la sociedad civil, consistente en un conjunto de actores
autéonomos, involucrados en la formacion y en la practica de la ciudadania,
deberd tener interconectividad por medio de sistemas agiles que ayuden a
generar informacion y sistematizarla (plataformas informaticas, de Internet),
hacerla accesible de forma transparente. A este sistema corresponderan tam-
bién campafias publicitarias a través de television, radios locales, centros
comerciales.

Al largo plazo, un tercer sector con recursos, bien articulado, en sintonia
con los procesos de modernizacién y las innovaciones en gestion del Estado,
con experiencia de monitoreo, sometido a reglas de calidad y de buenas prac-
ticas (validas para todos), debera inducir sinergias en el sector institucional,
influir en las decisiones, inducir los cambios que sean necesarios para una
adaptacién. En el marco de las interacciones que se vayan produciendo con el
sector publico, de cooperacion y de conflicto, se iran asentando practicas de
participacion que cambiaran radicalmente el panorama actual.

Un sistema bien organizado y articulado, donde participen ciudadanos,
sus organizaciones, diversos grupos de interés, centros académicos, entre
otros, debiera producir mayor participacién y compromiso ciudadano en las
politicas publicas municipales y con el desarrollo local.
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Resumen

El perfil de competencias validado para el médico de nivel basico y avanzado
de atencion primaria trabajando en un centro de salud familiar que se entre-
ga en este trabajo, es una herramienta que permitira mejorar la efectividad
del trabajo del profesional en atenciéon primaria de salud, para seleccionar a
los mas idéneos, constituir una base para la capacitaciéon y orientar la carrera
de los mismos en ese ambito. Se ofrece un método de validacion que pue-
de ser usado por gestores locales para flexibilizar el perfil entregado segtin
necesidades locales y asi también desarrollar perfiles similares para otros
profesionales y técnicos de ese ambito.

1 Esta investigacion cuenta con el patrocinio del Ministerio Secretaria General de la Presidencia,
Ministerio de Planificacion y Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo dependiente
del Ministerio del Interior.

325



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

326

Introduccion

Hoy por hoy el modelo de competencias para la buena gestion del recurso hu-
mano en organizaciones de la mas diversa indole es un hecho ampliamente
reconocido y aceptado a partir de las experiencias originales de McClelland
(McClelland 1993).

El interés por este modelo surge no solo desde la literatura de gestiéon del
recurso humano, propiamente tal, sino también, desde otros sectores como el
sector educacion, el cual esta empezando a reconsiderar planes y programas
curriculares a partir de este enfoque para una preparacion mas efectiva y
que responda mas cabalmente a los requerimientos de los empleadores de
profesionales y técnicos. En Chile hay universidades que estan redisefian-
do su plan curricular considerando este enfoque (Hawes, G. y Corvalan, O
2005). Asi también las escuelas de medicina del pais pertenecientes a la
Asociacion de Facultades de Medicina de Chile (ASOFAMECH) estan desa-
rrollando el proyecto MECESUP—Redes Tuning— ALATINA que considera,
entre otros objetivos, definir un perfil de competencias comtn de sus egresa-
dos (MECESUP 2007).

La Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) ha tomado la iniciativa
continental en el campo de las competencias para el sector salud, particular-
mente en torno a la Atenciéon Primaria de Salud (APS) y ya a partir del 2005
en sus documentos enmarca este modelo en los valores centrales de la APS
(OPS/OMS 2005) y sitta este tema como de importancia critica para que los
estados miembros se aboquen al tema de la gestion del recurso humano para
la APS a partir de un modelo de competencias (OPS 2006).

En Chile el sector salud y en particular APS ha estado particularmente
tensionado por la instalacion del proceso de reforma sanitaria que ha puesto
exigencias crecientes al sector no solo cuantitativas sino cualitativas. El desa-
fio para el recurso humano en este sentido es muy grande (Minsal 2002).

Para la Red de Salud de la UC y, en particular para la red de centros de sa-
lud familiar establecidos en convenio con el Servicio de Salud Metropolitano
Sur Oriente de Santiago a partir del afio 2004 (Proyecto Ancora), el uso del
enfoque de competencias ha sido muy importante porque le ha dado agilidad
y mayor efectividad a todo el proceso de gestion.

La necesidad de mirar el desarrollo futuro de la gestiéon del recurso hu-
mano bajo el modelo de competencias fue corroborado ampliamente en
reuniones con expertos de distintos sectores del quehacer nacional en di-
versas instancias destinadas a analizar el actual proyecto. Asistieron mas
de cuarenta actores relevantes de distintos sectores, contandose entre otros:
autoridades ministeriales y de los servicios de salud, representantes de par-
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lamentarios, del sector municipal, de universidades, escuelas de medicina y
otras instituciones formadoras, asi como también representantes de la Ofici-
na Panamericana Sanitaria, del Colegio Médico y de la Confusam. En forma
practicamente undnime se reconocio6 en dichas instancias la importancia del
tema y la necesidad de abocarse al mismo.

Objetivo del proyecto

El objetivo del proyecto es desarrollar un modelo de trabajo que permita
elaborar el perfil de competencias para profesionales de salud que se desem-
pefian en centros APS.

Como producto del proceso llevado a cabo, a partir de una experiencia
ilustrativa, se entrega el perfil de competencias del médico de atencion pri-
maria que trabaja en un centro de salud familiar tipo.

Se espera que los resultados de este proyecto sean una contribuciéon a
la gestion de recursos humanos, mejorando la efectividad y la eficiencia de
los profesionales de la salud, mejorando la seleccion de los mismos y condu-
ciendo un proceso de desarrollo y capacitacion acorde con las brechas de
competencias existentes.

Este producto sera de utilidad a prestadores de servicios de atencién pri-
maria de salud, en tanto éste ha sido probado y validado para el modelo
biopsicosocial con enfoque familiar propiciado por el Ministerio de Salud
(MINSAL 2002) (Anexo 2).

L. Modelo de competencias en el proyecto Ancora UC.: un ejemplo
ilustrativo

El proyecto Ancora nace el afio 2004 con el proposito de desarrollar un mo-
delo de Salud Familiar docente—asistencial al servicio de los mas necesitados,
contribuyendo asi a mejorar la calidad de vida de sus beneficiarios y sus fami-
lias, ademas del desarrollo de politicas publicas en el &mbito de la Atencion
Primaria de Salud chilena. En este contexto la UC ha construido, equipado
y administrado los hasta ahora, tres Centros de Salud Familiares (CESFAM),
a saber: CSF Madre Teresa de Calcuta, Juan Pablo II y San Alberto Hurtado,
configurando una red de atencién primaria incorporada a través de conve-
nios con la red de salud del Servicio de Salud Metropolitano Sur Oriente.

Ancora UC, en concordancia con el MINSAL, plantea que para enfrentar
el complejo desafio sanitario del pais es necesario que la atencién primaria
se constituya en el ambito de resolucién y contencion de los principales pro-
blemas de salud. Para ello, el equipo de atencién primaria debe estar dotado
de mas y mejores recursos humanos (con las competencias necesarias), con
el fin de conformar equipos con mayores posibilidades para aplicar el nuevo
modelo de atencién, trabajar en equipo y desarrollarse profesionalmente.
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En cada uno de estos Centros de Salud trabajan entre 50 y 55 personas;
dotacion que considera profesionales, auxiliares técnicos y equipo adminis-
trativo en estandares bastante mas cercanos a las recomendaciones interna-
cionales que en el resto de la atencién primaria publica del pais.

Desde su inicio en 2004, Ancora UC consider¢ la definicion de perfiles
de competencias del equipo de atencién primaria de sus Centros de Salud
Familiares (CSF). Este proceso fue apoyado por expertos que estan imple-
mentando un proceso de gestion de recursos humanos basado en un modelo
conductual de competencias en la Red de Salud y el Hospital Clinico UC.

Con este objeto, la Facultad adopté un modelo conductual de competen-
cias que se denominé Modelo de competencias docente asistenciales de la
Red de Salud UC (UC 2003) el que reconoce diez competencias clasificadas
en tres niveles, a saber:

a) Competencias organizacionales, aquellas que deben estar presentes en

toda la organizacion, “de arriba abajo” y expresan la mision de la red.

b) Competencias genéricas, aquellas trasversales a una unidad, estamen-
to o servicio.

c) Competencias especificas, aquellas particulares del ambito de desa-
rrollo del cargo, particularmente las técnicas.

Dada esta circunstancia el Proyecto Ancora adopté a priori los perfiles
de competencias ya definidos para la Red de Salud UC, su institucién matriz,
segun los estamentos que alli existen. Sin embargo, luego del analisis ini-
cial se determin6 que se requerian algunas precisiones que tenian relacién
fundamentalmente con el contexto del sistema de salud publica en que los
Centros de Salud Familiares estaban insertos, el caracter de nivel de atencién
primaria de las prestaciones que ahi se realizan, el modelo de salud familiar
y comunitaria implementado, el ambito docente asistencial y el alto nivel de
resolutividad esperada del quehacer de los Centros de Salud Familiar.

El trabajo realizado hasta ahora por el Proyecto Ancora en el ambito de
la gestion por competencias, ha permitido disefiar una “dotacion tipo” para
un centro Ancora, que refleja la intencién de la UC y del proyecto, de dotar
a la atencion primaria de equipos de trabajo competentes para enfrentar los
viejos y nuevos desafios que se espera la APS se haga cargo. Sin duda que
para esto era imprescindible contar con una definicion de los perfiles de
competencias de los cargos, con los consiguientes criterios de seleccion de
personal, plan de induccién y capacitacion continua para el acortamiento de
brechas. Estos avances han permitido organizar en forma ordenada y eficien-
te la contratacién de personal y su incorporacion a los nuevos centros, contar
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con indices de rotacion aceptables y estructurar una escala de remuneracio-
nes acorde a las responsabilidades de cada cargo.

Otro impacto sentido pero aun no dimensionado es el aporte en la gestion
de recursos humanos para las jefaturas dentro de los centros Ancora. Los per-
files de competencias han ayudado a los jefes de equipo a instaurar nuevos
conceptos de la metodologia de evaluacion del desempefio, facilitando una
gestién integrada de recursos humanos. Esto debiera propender a integrar a
la evaluacion de desemperfio, el disefio y evaluacion de cargos, evaluacion del
potencial de las personas y acciones de desarrollo y capacitacion.

La experiencia de los centros Ancora en materia de gestion por compe-
tencias de RRHH, como se aprecia a partir de los antecedentes expuestos,
ha permitido racionalizar la gestién. Sin embargo, el trabajo realizado por
Ancora en materia de definicion de las competencias de sus profesionales y
técnicos, no es posible de extrapolar sin modificaciones, esto es, sin conside-
rar las particularidades de la organizacion, de la comunidad a la que sirve,
los requisitos de los grupos de interés que influyen en éste, etc. Atn cuando
existe una clara orientacién del enfoque conductual, el caracter mas intui-
tivo de la aplicacion de este enfoque y el uso de procedimientos deductivos
para la definicion de competencias, sugiere que es necesario desarrollar un
modelo de trabajo que sea factible de repetir, que tenga un claro sustento
conceptual y que utilice procedimientos que combinen una légica deductiva
—partiendo del nivel teérico— e inductivo —partiendo de la experiencia indivi-
dual—. Asimismo, para ser consistente con el modelo conductual, es necesario
identificar un perfil de competencias diferenciadoras, es decir, un conjunto de
competencias que se valoren como aspectos diferenciales de las personas de
rendimiento superior o de nivel avanzado, para promover el desarrollo de un
nivel de excelencia en el desempefio.

II Construccion y validacion de un perfil de competencias de un profe-
sional para el ambito publico — el médico trabajando en un Centro
de Salud Familiar

Material y Métodos:

El disefio de este estudio incluy6 una revisién de los métodos usados para
construir perfiles de competencias, especialmente en el area de la salud. De
esta revision se concluye que la metodologia mas utilizada es la cualitativa,
a través de métodos de consenso de diversos actores vinculados con el area
de estudio.

Basados en esta premisa, y considerando la importancia de la “construc-
cion social” del perfil de competencias para un area tan dindmica y compleja
como la atencion primaria, se decidié usar un método de consenso basado en
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el Método Delphi para expertos y un método de entrevista a usuarios basado
en el formato de la Entrevista de Eventos Conductuales.

1. Construccion del perfil inicial

Se realiz6 sobre la base de un perfil construido a partir de un modelo selec-
cionado desde la literatura (Mapa de Competencias del Sistema Sanitario An-
daluz (Tavante 2006), el que nos ofrecia el haber sido probado y estar en uso
por mas de 6 afios, en un sistema que ofrecia varias similitudes con el nues-
tro. El mapa inicial ofrecia 120 competencias (agrupadas en conocimientos a
ser adquiridos, habilidades a ser desarrolladas y actitudes a ser fomentadas)
las que fueron sometidas al criterio de los miembros del Departamento de
Medicina Familiar de la universidad, quienes, conociendo el puesto de traba-
jo fueron refinando este listado para quedar finalmente con 71 competencias
(25 de Conocimientos, 33 de Habilidades y 13 de Actitudes).

Construccion del consenso

Se opt6 por definir las competencias por consenso, utilizando el método Del-
phi con expertos elegidos por conveniencia segtn criterios preacordados de
responsabilidad en sus campos, expertizaje en el ambito de la APS, ser do-
centes o especialistas en formacion. Los expertos fueron agrupados en dos
paneles: uno de médicos y otro de profesionales de la salud no médicos. Se
invito6 a participar en cada uno a diecinueve personas esperando una tasa de
participacion efectiva de entre ocho y diez personas por panel.

El Método Delphi pretende maximizar las ventajas que presentan los mé-
todos basados en grupos de expertos y minimizar sus inconvenientes. Para
ello se aprovecha la sinergia del debate en el grupo, eliminando las interac-
ciones sociales indeseables que existen dentro de todo grupo. De esta forma,
se espera obtener un consenso lo mas fiable posible del grupo de expertos, a
través de la circulacion de un documento que expresa sus opiniones, cuidan-
do el anonimato, procurando la interaccion y realimentacion controlada para
ir llegando a acuerdos sobre los distintos items del cuestionario sobre cuyas
respuestas se puede acordar o discrepar.

Especificamente, la tarea solicitada a los expertos, consiste en que, para
todas y cada una de las competencias propuestas puedan indicar un nivel de
“necesidad” de acuerdo a los siguientes niveles de desarrollo profesional de
los médicos en APS:

a) Nivel Basico: corresponde a un médico recién incorporado a su puesto

de trabajo. Se trata, en general, de un médico recién egresado o sin
experiencia previa en APS.

b) Nivel Intermedio: corresponde a un médico afianzado en su puesto (con
experiencia de tres afios en el mismo puesto o similar, o al término de una
residencia), con solvencia y autonomia para el ejercicio del cargo.
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¢) Nivel Avanzado: corresponde a un médico con amplia experiencia en
APS, que destaca en su unidad por sus competencias extraordinarias y
se constituye en referente para otros.

La aplicacion del método utilizo la circulacion por via electrénica con lo
que se facilité la operatividad y el anonimato, asi como el manejo de las in-
vitaciones y las respuestas. Inicialmente se programo¢ realizar dos rondas de
circulacion para establecer el consenso.

La entrevista con formato de Eventos Conductuales consiste en la rea-
lizacién de preguntas o casos semi estructurados. Especificamente se presen-
taron a un usuario, dos casos relacionados con la atenciéon de salud efectuada
por un médico en un Centro de Salud Familiar (CESFAM), solicitandole re-
cordar la mejor y la peor experiencia de atencion brindada por un médico. Se
les gui6 en la obtencion de comportamientos detallados que ellos observaron
en el médico. Esto permite analizar comportamientos especificos, que el pro-
fesional realizo efectivamente en el pasado y que ahora es definido, por parte
de los usuarios, como una buena o mala experiencia.

La realizacion de las entrevistas fue en el CESFAM Madre Teresa de Cal-
cuta, especificamente, en la sala de espera. Se entrevisto a cinco usuarios del
servicio, previo consentimiento informado. La duracién de cada entrevista
fue de aproximadamente 25 minutos.

Complementariamente se entrevisté a dos personas dirigentes vecinales
elegidos por conveniencia.

II1. Resultados

A. Consideraciones generales

Los resultados obtenidos consideran las respuestas de dos circulaciones de
los paneles profesionales (médicos y miembros del equipo no médicos) y una
sintesis de las respuestas otorgadas por los usuarios del servicio de salud, en
base a la entrevista.

B. Método Delphi

Respecto a los paneles de los profesionales de la salud (médicos y miembros
del equipo no médicos), se recibieron ocho cuestionarios o listados de com-
petencias de participantes médicos y ocho cuestionarios o listados de partici-
pantes miembros del equipo no médicos. Es decir, participaron en el debate
virtual dieciséis profesionales, agrupados como se aprecia en las siguientes
tablas:

331



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

332

TABLA 1 Panel médicos

Caracteristicas de los Médicos Participantes Invitados Participantes
Académicos 5 2
Directivos 4 1
Médicos clinicos 8 3
Residentes 2 2
Total 19 8

TABLA 2 Panel profesionales no médicos

Caracteristicas de los Profesionales Participantes Invitados Participantes
Académicos 4 1
Directivos 10 5
Profesionales clinicos 5 2
Total 19 8

Al término de la segunda circulaciéon del Delphi, se alcanzé consenso ple-
no en el nivel Avanzado y en mas del 90% de las competencias propuestas
para el nivel de desarrollo Intermedio. El perfil de competencias definido de
esta manera esta constituido por 25 competencias en el item Conocimientos,
33 competencias en el item Habilidades y 14 competencias en el item Acti-
tudes.

Dado que las diferencias entre el nivel Intermedio y Avanzado eran me-
nores se decidi6 suprimir el nivel intermedio y quedarnos sélo con el nivel
Avanzado. Este nivel corresponde al médico con una experiencia consolidada
en atencion primaria que corresponde al perfil de competencias diferencia-
doras, de los profesionales de rendimiento superior o de nivel de desarrollo
avanzado, en términos del enfoque conductual.

Para el Nivel Basico, consensuar el perfil de competencias indispensables
requiri6 una tercera ronda. Luego de esa ronda atun persistian un 18% de
discrepancias (13/73), mayoritariamente del &mbito de conocimientos. Esto
fue resuelto tomando en cuenta la tendencia global de las respuestas de am-
bos paneles. Si esta tendencia atin no era clara se consider6 como deseable a
menos que no le hiciera sentido al equipo investigador, lo que sucedi6 sélo en
dos ocasiones. Como resultado de esto finalmente se consideran 6 competen-
cias de conocimientos, 19 de habilidades y 8 de actitudes, para el médico de
atencion primaria a Nivel Basico.

A continuacion detallamos el Perfil de Competencias del médico que tra-
baja en APS con un Nivel de Desarrollo Avanzado y un Nivel Basico, con sus
caracteristicas consensuadas y ordenadas en relacion al modelo de atencién
con enfoque familiar de acuerdo a seis puntos propuesto por el MINSAL
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(Anexo 1). Ademas, se adjuntan la tabla con los perfiles de competencias
detallado para ambos niveles (Anexos 2 y 3).

Perfil de competencias del médico de Atencion Primaria de Nivel
Avanzado

A) Un médico de atencion primaria de nivel de desarrollo Avanzado esta
capacitado para ofrecer una atencién continua y de calidad a las per-
sonas y sus familias integrando las dimensiones biologica, psicologica,
social y espiritual, respetando las creencias de las personas. La compe-
tencia de este clinico incluye el conocimiento y el manejo de la fisiopa-
tologia, el diagnostico, tratamiento y pronéstico de todos los problemas
de salud habituales en la atencién primaria en un CESFAM, asi como
la realizacion de técnicas especificas y cuidados paliativos. Realiza aten-
cion médica de emergencia con la utilizacion de técnicas en soporte vi-
tal avanzado. Conoce herramientas para la evaluacién y intervencion en
el ambito familiar y comunitario, realizando visitas domiciliarias como
parte de su practica habitual.

B) Conoce la situacién de salud de la poblacion a cargo y sus determinan-
tes segtin conceptos de epidemiologia. Desarrolla una relacion terapéutica
privilegiada con sus pacientes y recurre a habilidades de comunicacién
apropiadas realizando entrevistas clinicas adecuadas de acuerdo a los
principios de la APS con una especial sensibilidad por las expectativas de
los pacientes y familiares. Manifiesta la habilidad de atender y gestionar
las demandas de los usuarios. Muestra una clara orientacién a resultados.
Trabaja hoy para mafiana por la salud de su poblacién a cargo con una
perspectiva preventiva. Conoce la relacion costo—efectividad de las inter-
venciones habituales y aplica la medicina basada en la evidencia. Usa los
sistemas de codificaciéon de enfermedades en uso en su organizaciéon. Se
involucra en evaluacion, planificacién y programacion en su organizacion.

C) Ofrece la continuidad del cuidado a través de las etapas del ciclo vital
en salud y enfermedad. Conoce los servicios y organizacién del sistema
de salud, el proceso asistencial, la red local de salud, la red social y
comunitaria y sabe como usarlas para los problemas de sus usuarios.
Utiliza a proposito los recursos institucionales y comunitarios. Enfoca su
actividad desde una vision global del proceso en que se inserta. Maneja
la informatica a nivel usuario. Toma decisiones adecuadas considerando
la informacion disponible y los niveles de incertidumbre del ambiente,
tiene disposicion al aprendizaje y mejora continua. Aplica los principios
de la bioética en su practica.

D) Este médico, ademas de la excelencia en la evaluacion y el manejo de
todos los problemas de salud y enfermedades habituales en APS pone
énfasis en prevencion y promocion, conoce los aspectos preventivos y
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de deteccion precoz de los problemas habituales, los fundamentos de
los modelos de promocion de la salud, cambio conductual y educaciéon
participativa y las bases para su aplicacién practica. Persevera para con-
seguir logros en el campo de la promocion y prevencion. Conoce las
medicinas complementarias usadas por la poblacion.

Trabaja con una mirada transdiciplinaria en complementariedad con sus
pares, los otros profesionales y técnicos de la salud y trabaja en equipos
de salud demostrando capacidad de liderazgo. Tiene conocimientos en
gestion de personas con respeto y valoracién del trabajo de los demas.
Conoce los elementos basicos en prevencion de riesgos laborales, aplica
técnicas de auto cuidado para él y su equipo e interviene en el manejo
de los problemas de estrés del equipo. Manifiesta disposicién al didlogo
y a la solucion de los conflictos, es flexible, se adapta al cambio. Se in-
volucra en actividades de investigacién y docencia. Se siente parte de la
mision de su organizacion y comprometido con el desarrollo de la APS.

Manifiesta capacidad de evaluar las variables prioritarias del nivel comu-
nitario, en cada caso, asi como de interactuar y trabajar con la comunidad
de forma preactiva y eficaz. En sus acciones denota respeto por la vida
y por las personas en su condicién y en su diversidad. Realiza adecuada-
mente intervenciones de educacion grupal en salud. Es responsable.

Perfil de competencias del médico de Atencion Primaria de Nivel Basico

A) Un médico de atencion primaria de nivel de desarrollo basico esta ca-

pacitado para ofrecer atencion a las personas y sus familias integrando
las dimensiones bioldgica, psicologica, social y espiritual, respetando sus
creencias. La competencia de este clinico incluye el diagnéstico, trata-
miento y pronostico de todos los problemas de salud habituales en la
atencion primaria en un CESFAM, el reconocimiento de sus signos de
alarma y complicaciones. Realiza atenciéon médica de emergencia con la
utilizacién de técnicas en soporte vital avanzado.

Desarrolla una relacion terapéutica con sus pacientes y recurre a habi-
lidades de comunicacion apropiadas realizando entrevistas clinicas ade-
cuadas, de acuerdo a los principios de la APS, con una especial sensibi-
lidad por las expectativas de las personas y familias. Establece y realiza
seguimiento de los planes terapéuticos para los problemas habituales.

Conoce los puntos clave del proceso asistencial, maneja la informatica
a nivel usuario. Tiene capacidad de andlisis critico y priorizacion de
problemas, toma decisiones adecuadas considerando la informacién dis-
ponible y los niveles de incertidumbre del ambiente, tiene disposicion al
aprendizaje y mejora continua. Aplica los principios de la bioética en su
practica.
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D) Este médico, ademas de la evaluacion y el manejo de los problemas
de salud mas frecuentes en APS, conoce los aspectos preventivos y de
deteccion precoz de los problemas habituales.

E) Trabaja en equipos de salud demostrando respeto y valoracion por el
trabajo de los demas. Conoce los elementos basicos en prevencion de
riesgos laborales, de asepsia y antisepsia. Es flexible y se adapta al cam-
bio, maneja sus emociones.

F) En sus acciones manifiesta respeto por la vida y por las personas en su
condicion y en su diversidad. Es responsable y cuida la confidencialidad
y el secreto profesional

C. Entrevistas eventos conductuales a usuarios

De las cinco entrevistas a usuarios del servicio de salud cabe mencionar que
las respuestas a las mismas fueron muy homogéneas. En cuanto a la mejor/
peor experiencia de atencion médica en un centro de salud familiar, las ca-
racteristicas que éstos sefialan se pueden agrupar en dos aspectos: técnicos
y emocionales.

En los aspectos técnicos de la atencion, destaca la acuciosidad del examen
médico y su integralidad mas alla de la patologia consultada, también destaca
la claridad para explicar la receta médica y las preguntas sobre el entorno
familiar relacionados con la patologia consultada.

En los aspectos emocionales o de la relaciéon destaca el contacto visual
que tuvo el médico para escuchar al paciente, el tiempo dedicado a la consul-
ta, la amabilidad y la capacidad de escucha.

La presencia de éstos fueron claves en una buena atencién médica y por
el contrario, la ausencia de ellos determinan la peor experiencia de atencién
médica.

Las entrevistas a los dirigentes vecinales entregaron datos muy similares
a los de los usuarios y no agregaron nuevos elementos relevantes.

Estos datos son consistentes con los obtenidos en el panel, aunque foca-
lizados en la dimension de competencias de caracter mas social, del compo-
nente actitudinal de las competencias.

Discusion

La tasa de respuesta y participacion estuvo en el rango de lo presupuestado,
ocho de los diecinueve participantes en cada panel. Existe una diferencia
en los tiempos de respuesta, los médicos contestaron mas rapido que los no

médicos, sin embargo, la velocidad de respuesta en ambos fue mas baja de
lo esperado.
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Es sabido que el Delphi es un buen método y de bajo costo para obtener
consenso en grupos amplios de expertos, sin embargo, es claro que se pier-
den los beneficios de un didlogo més amplio al interior del grupo.

Inicialmente se estimé que era conveniente usar dos tipos de paneles en el
Delphi: uno que fuera exclusivo del grupo profesional en cuestion (médicos),
y el otro amplio y diverso. De esta forma, es posible efectuar una triangula-
cion de los datos y controlar el sesgo de pares. Al confrontar una evaluacion
de pares con una heteroevaluacion de otras disciplinas y luego completar con
la mirada de los usuarios de la que pueden surgir diferencias perceptuales
y cognitivas que pueden ser orientadoras a la hora de definir el perfil de un
profesional que debe interactuar no sélo con usuarios sino que también con
otros profesionales.

Es importante consignar la facilidad para obtener el consenso en los ni-
veles avanzado e intermedio, asi como la dificultad de lograrlo en el nivel
basico. Esto se interpret6 como que hay claridad respecto a las competencias
del médico experto en atencion primaria, sin embargo, esta claridad no existe
respecto del médico de nivel basico. No es de extrafiar que esto sea asi, ya
que en este nivel se apunta a considerar a los médicos con las calificaciones
legales minimas para cubrir los puestos de trabajo. Entre ellos los recién
egresados de las facultades de medicina chilenas. Recién ahora las facultades
mas tradicionales afiliadas a ASOFAMECH estan en proceso para definir el
perfil del médico egresado de sus escuelas.

El aporte de las entrevistas pareciera ser escaso, aunque consistente en
aspectos particulares del componente de las actitudes, sin embargo, se lo con-
sidera importante porque los usuarios son el centro de la atencién sanitaria y
no cabe duda que merecen ser consultados, trianguldndose con la mirada de
los expertos y ampliando la validez del perfil.

Consideraciones finales

Creemos que este trabajo es un aporte para el desarrollo de la Atencion
Primaria en Chile, no sélo porque expone una experiencia piloto actual con
resultados iniciales exitosos, sino que también nos entrega productos especi-
ficos que permiten visualizar un progreso en un area critica de la APS en el
contexto de reforma sanitaria, al centrarse en la mejoria de las competencias
y por ende en la calidad del profesional.

Constituyen productos de este proyecto:
a) Un perfil de competencias validado para el médico de nivel basico y
avanzado de atencion primaria en un centro de salud familiar.

b) Un método de validacion de este perfil a través de un proceso que puede
ser aplicado a otros profesionales o técnicos.
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La utilidad potencial de estos productos es amplia ya que puede ser usa-
do por distintas instancias tanto por los mismos profesionales como por los
sectores formador, regulador o gestor de salud. En este tltimo a&mbito puede
ser considerado a diferentes niveles como el nivel ministerial, servicios de
salud, departamentos de salud municipal, o las corporaciones de salud lo que
permitiria obtener los siguientes beneficios:

1) Mejorar la efectividad del recurso humano gracias a una mejor orienta-

cion al profesional respecto de lo que se espera de él.

2) Seleccion de los profesionales mas idoneos.
3) Base para construir la evaluacion de los profesionales médicos.

4) Primer paso para construir un proceso de capacitacion de médicos ge-
nerales que trabajen en ambitos de APS en centros de salud familiar,
determinando la brecha que existe entre la realidad de los profesionales
y las necesidades sanitarias.

5) Orientacion para una carrera profesional del médico de APS.

La exposicion del proceso de construccion y validacion, se considera como
otro aporte, ya que sirve de modelo para que otros puedan usarlo en forma
amplia, ya sea para replicarlo, directamente o con modificaciones. Puede
usarse también en forma flexible, sea para definir el perfil de otros profesio-
nales, sea para otros &mbitos donde se requiera o para su actualizacién en
otro tiempo.

Queda abierto el desafio para evaluar la validez predictiva de este mode-
lo, a través de estudios que se orienten a evaluar las competencias reales de
los profesionales y la confrontacion con las mediciones que se hayan realiza-
do al momento de su selecciéon o para evaluar avances a lo largo de procesos
de capacitacion y desarrollo.
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Anexo 1

Modelo biopsicosocial con enfoque familiar

El Ministerio de Salud define “modelo de atencién” como “el conjunto de ac-
ciones que promueven y facilitan la atencion eficiente, eficaz y oportuna que
se dirige, mas que al paciente o a la enfermedad como hechos aislados, a las
personas, consideradas en su integridad fisica y mental y como seres sociales
pertenecientes a diferentes tipos de familia y comunidad, que estan en un
permanente proceso de integracion y adaptaciéon a su medio ambiente fisico,
social y cultural”. La propuesta de un nuevo modelo se orienta a: enfatizar
la promocién y prevencioén en salud, resolver integralmente los problemas de
salud, en red, privilegiar la resoluciéon ambulatoria de la mayoria de los pro-
blemas, usar racionalmente las tecnologias sanitarias y poner los hospitales
al servicio de los requerimientos de la red.

El Modelo de Atencion Integral, se operacionaliza en la Atencion Primaria
en el Modelo Biopsicosocial con Enfoque Familiar. Los elementos centrales
de éste son:

a) Enfoque que incorpora las dimensiones biologica, psicolédgica, social y

familiar, incluyendo intervenciones integrales dirigidas a la familia.

b) Poblacion a cargo, se espera que exista una identificacion estrecha entre
el equipo de salud y las familias de las que son responsables.

¢) Continuidad del cuidado, a través de las etapas del ciclo vital, en salud
y enfermedad y en los distintos componentes de la red de salud.

d) Enfasis en prevencion y promocion.

e) Mirada transdisciplinaria, los diversos profesionales y técnicos, en sus
roles complementarios son los encargados de asumir la responsabilidad

del cuidado de las familias, para ello se deberan organizar en equipos
de salud.

f) Comunidad como sujeto, se espera incorporar a los individuos y las or-
ganizaciones en la toma de decisiones respecto a la atencion de salud.
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Anexo 2

Perfil de competencias indispensables

Médico de atencion primaria de nivel avanzado

Trabajando en un CESFAM
N° CONOCIMIENTOS
1 Diagnéstico, tratamiento y pronéstico especificos de los problemas de salud més frecuentes

10

11

12

340

en atencion primaria
Conocimientos especificos por patologia

Exploracion psicopatoldgica de los problemas mas frecuentes de salud mental en atencion
primaria

Conocimientos especificos por patologia

Instrumentos de evaluacion de funcionalidad y discapacidad

Conocimientos especificos (escala Minimental, Actividades de vida diaria, etc.)

Medidas de cuidados paliativos

Conocimientos especificos de las medidas aplicables a los problemas en atencion primaria
Tratamiento farmacoldgico de los problemas de salud habituales en atencién primaria

Conoce los tratamientos farmacoldgicos de uso habitual en las patologias frecuentes:
farmacos, dosis y vias de administracion. Especificamente incluye conocimientos sobre
reacciones adversas a medicamentos.

Reconocimiento de signos de alarma: complicaciones y crisis de los problemas de salud
habituales en atencion primaria

Conoce los signos de alarma de los problemas de salud habituales en atencién primaria
Fisiopatologia especifica de los problemas habituales de salud

Conoce los fundamentos de los procesos fisiopatolégicos basicos

Evaluacion del dmbito familiar

Conoce herramientas para la evaluacion familiar: genograma, ciclo vital familiar, etc.
Estrategias de intervencion familiar

Conoce herramientas de intervencion familiar: consejeria, intervencion en crisis, etc.
Aspectos preventivos y de deteccion precoz de los problemas habituales (incluye tamizaje)
Conocimientos especificos por patologia

Promocion de la salud, educacion para la salud, consejo médico, estilos de vida

Conoce los fundamentos de modelos de promocion de la salud, cambio conductual y educa-
cion participativa y las bases para su aplicacion préctica.

Medicinas complementarias usadas por la poblacion de su territorio para los problemas
habituales

Conocimientos generales



Enfoque de competencias para la atencion primaria de salud chilena. Modelo de trabajo para su desarrollo en el ambito publico
| JOAQUIN MONTERO | PAULINA ROJAS | MONICA MUNOZ | JUDITH SCHARAGER | ASTRID BRUNNER | JOSETTE CASTEL | YUVITZA SAEZ | TATIANA CAYAZZO

20

21

22

23

24

25

Conocimiento basico sobre los puntos claves del proceso asistencial de los problemas de
salud habituales

Conoce los procesos: diagnostico, tratamiento, referencia y contrarreferencia, seguimiento,
de los problemas de salud habituales

Estructura, funcionamiento y beneficios de la red de salud con la que le corresponde inte-
ractuar respecto a los problemas més frecuentes de sus usuarios

Conoce la red local de salud y como usarla concretamente para los problemas de sus usuarios

Estructura, funcionamiento y beneficios de la red social y comunitaria con la que puede
interactuar respecto a los problemas mads frecuentes de sus usuarios

Conoce la red social y comunitaria y como usarla concretamente para los problemas de sus
usuarios

Oferta de servicios y organizacion del sistema pablico y la atencion primaria en Chile

Conoce la organizacion y funcionamiento del sistema de salud chileno y de los centros de
atencion primaria, la canasta de servicios ofrecida por estos en general y en particular en
relacion a la Mision organizacional especifica (ej. Centros Ancora)

Situacion de salud y sus determinantes

Conoce los determinantes biol6gicos, psicoldgicos, sociales y medioambientales de la salud
y los integra en el anlisis de la situacion de salud y en la préctica, tanto a nivel individual
como comunitario.

Conceptos de epidemiologia (tasas, factores de riesgo, factores protectores, prevalencia e
incidencia, etc.)

Conoce y comprende el significado de conceptos y datos epidemioldgicos de la poblacion
de la zona que atiende

Medicina Basada en la Evidencia: aplicabilidad
Conoce los principios y herramientas de la Medicina Basada en Evidencias
Costo efectividad de las intervenciones habituales

Conoce la relacion costo—efectividad de las intervenciones realizadas en su actividad profe-
sional

Metodologia de la investigacion, nivel basico: elaboracion de protocolos; recogida,
tratamiento y analisis de datos; escritura cientifica, bisquedas bibliogréficas, normas de
publicacion

Conoce las metodologias y técnicas basicas para participar adecuadamente en un proyecto
de investigacion

Sistemas de evaluacion sanitaria y metodologia de calidad

Conoce la metodologia especifica de evaluacion en uso en su organizacion (ej. indicadores,
compromisos de gestion, metas sanitarias)

Planificacion y programacion de la actividad asistencial

Conoce como establecer la planificacion de la actividad asistencial de su @mbito de respon-
sabilidad

Direccion de equipos de trabajo
Tiene conocimientos especificos en gestion de personas
Elementos bésicos en prevencion de riesgos laborales

Tiene conocimientos generales suficientes sobre la prevencion de riesgos en su puesto de
trabajo (VIH, Hepatitis, etc.)
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N°

10

11

12

13
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HABILIDADES
Capacidad de comunicacion

Se comunica apropiadamente considerando la diversidad de pacientes y miembros del equipo
de salud

Capacidad de construir relaciones interpersonales efectivas (asertividad, empatia, sensibili-
dad interpersonal, relacion de ayuda)

Tiene habilidades sociales que pone de manifiesto en su entorno profesional y en cualquier
situacion de interaccion personal

Realizacion de entrevista clinica

Realiza una entrevista clinica adecuada a las necesidades de el/la paciente en el contexto
ambulatorio, de acuerdo a los principios de la atencion primaria y la salud familiar

Realizacion de examen fisico

Realiza un examen fisico adecuado a las necesidades de el/la paciente en el contexto ambula-
torio, de acuerdo a los principios de la atencion primaria y la salud familiar

Realizacion de técnicas diagnosticas y terapéuticas especificas y exploraciones complemen-
tarias apropiadas a la atencion primaria

Maneja adecuadamente en la practica diaria técnicas especificas, como interpretacion de
ECG, medicion de PEF, interpretacion de radiologia bésica, procedimientos de cirugia menor,
puncidn articular e infiltraciones, inmovilizacion transitoria, etc.

Aplicacion de enfoque integral incorporando las dimensiones bioldgica, psicoldgica, social y
espiritual, respetando las creencias de las personas

Ve a una persona enferma, integrando todas sus dimensiones
Utilizacion de instrumentos y técnicas psicosociales en el ambito familiar

Utiliza adecuadamente en la practica diaria las técnicas de evaluacion y trabajo con perspecti-
va familiar

Realizacion de visita domiciliaria
Realiza adecuadamente visitas domiciliarias como parte de su practica habitual
Evaluacion de Variables y Trabajo Comunitario

Manifiesta la capacidad de evaluar las variables prioritarias del nivel comunitario, en cada
caso, asi como de interactuar y trabajar con la comunidad de forma proactiva y eficaz

Capacidad de desarrollar Intervenciones de educacion grupal en salud

Realiza adecuadamente intervenciones de educacion grupal como parte de su practica habi-
tual

Realizacion de Atencion Médica de Emergencia

Reconocer y categorizar emergencias médicas y plantea oportuna y acertadamente plan de
manejo en la realidad de la atencion primaria, segun las necesidades de el/la paciente

Utilizacion de técnicas de soporte vital avanzado
Demuestra manejo adecuado de las técnicas en la practica diaria
Manejo de las técnicas de limpieza, asepsia y esterilidad segtn las necesidades

Manifiesta la habilidad de realizar su actividad diaria garantizando las condiciones de asepsia
y antisepsia
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20

21

22

23

24

28

26

27

Establecimiento y seguimiento del plan terapéutico para problemas habituales
Demuestra manejo adecuado de las técnicas en la practica diaria
Capacidad de analisis critico y sintesis

Tiene la capacidad de extraer de una gran cantidad de informacion lo esencial, aplicar méto-
dos de simplificacion, resumen y sinopsis sacando conclusiones acertadas de la informacion
o de la situacion

Priorizacion de problemas

Manifiesta adecuadamente en la practica diaria la priorizacion en la bisqueda /deteccion de
problemas/diagnésticos y en la consiguiente actuacion ante ellos

Capacidad para tomar de decisiones

Toma decisiones adecuadas, considerando la informacion disponible y los niveles de incerti-
dumbre del ambiente

Capacidad para la comunicacion escrita como parte del proceso asistencial

Se expresa con claridad y precision en el registro de informacion en la ficha clinica, informes
de derivacion, interconsultas, certificados, etc.

Codificacion de procesos asistenciales
Usa adecuadamente los sistemas de codificacion de enfermedades en uso en su organizacion
Aplicacion de vision continua, longitudinal e integral de los procesos

Enfoca su actividad desde una vision global del proceso en que esta se inserta, favorece la
continuidad

Utilizacion de los recursos disponibles

Identifica claramente la cantidad y calidad de recursos necesarios para cada actividad utili-
zandolos de forma eficiente

Aplicacion de la ética en el ejercicio profesional de la atencion primaria
Aplica los principios de la bioética en los distintos dmbitos de la atencion primaria
Gestion de la demanda

Manifiesta la habilidad de atender y gestionar las demandas del usuario, siendo capaz, por
ejemplo, de encausar a los usuarios policonsultantes a un uso racional del sistema

Manejo de la informética a nivel usuario

Maneja programas informaticos en entorno Windows. Especificamente incluye el manejo de
basquedas bibliograficas en internet, uso de sistemas de Registro Clinico Electrdnico, etc.
Garantizando la proteccion de los datos

Aplicacion de técnicas basicas de investigacion

Aplica adecuadamente en la practica diaria las técnicas basicas de investigacion
Capacidad de expresion oral

Demuestra capacidad de expresarse adecuadamente de forma oral frente a grupos
Capacidad de trabajo en equipo

Manifiesta capacidad de colaborar y trabajar adecuadamente en equipos (locales, intrasecto-
riales e intersectoriales) en la consecucion de objetivos comunes generandose un entorno de
apoyo mutuo
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28

29

30

31

32

33

N°
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Capacidad de liderazgo

Capacidad de ilusionar, incorporar adeptos y estimular el compromiso. Capacidad de motivar
Capacidad de promover y adaptarse al cambio

Manifiesta conductas de flexibilidad ante nuevos retos

Capacidad docente

Tiene habilidades pedagdgicas para la planificacion y ejecucion de acciones formativas,
referidas a la docencia dirigida a profesionales, usuarios, pacientes, familia y comunidad

Manejo de técnicas de autocuidado para él'y su equipo
Aplica técnicas del autocuidado, para él y su equipo
Manejo de los problemas de estrés del equipo

Previene, detecta e interviene adecuadamente sobre los problemas de estrés de su equipo y
Su persona

Manejo de emociones

Maneja adecuadamente sus emociones en el contexto de su practica profesional

ACTITUDES
Respeto por la vida y por las personas en su condicion y en su diversidad

Actua sin determinismos, respetando las ideas o creencias de los usuarios, no induciendo las
suyas propias

Orientacion a satisfacer expectativas de pacientes y familiares (receptividad a inquietudes y
necesidades de la persona y su familia)

Manifiesta una especial sensibilidad por las expectativas de los pacientes que convierte en
objetivos que debe satisfacer, considerando los derechos de sus pacientes y sus deberes como
médico de APS

Orientacion a resultados

Manifiesta una clara orientacion al logro de los objetivos, no conformandose con hacer bien las
c0sas, busca la resolucion de los problemas

Responsabilidad

Su comportamiento es el de un profesional, es capaz de adquirir la responsabilidad de un
proyecto desde la confianza de que saldra adelante de forma dptima

Respeto y valoracion del trabajo de los demas, sensibilidad a las necesidades de los demés,
disponibilidad y accesibilidad

Es consciente de que sin los demas, su trabajo no seria 6ptimo. Sabe reconocer los aportes y
establecer mecanismos de potenciacion

Disposicion al aprendizaje y mejora continua

Busca activa y continuamente la integracion de nuevos aprendizajes, incluso a partir de errores
0 problemas, para mejorar su desempefno

Flexibilidad, adaptacién al cambio, accesibilidad

Acoge y se adapta adecuadamente a los cambios que son favorables para el desarrollo de la
atencion primaria

Honestidad, sinceridad

Es coherente consigo mismo y con el entorno. Piensa lo que dice, dice lo que piensa y hace lo
que piensay dice
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9 Confidencialidad y secreto profesional

Establece con criterio qué informacion debe utilizar y donde, respetando los cddigos de la
ética profesional

10 Disposicion al didlogo y a la solucion de los conflictos
Comunica bien, establece una relacion buscando acuerdos y sabe establecer mecanismos de
ganar—ganar

11 Disposicion a asumir riesgos con serenidad en ambientes de incertidumbre
Tolera decisiones no seguras y ambientes de incertidumbre

12 Perseverancia
Persiste en el logro de sus objetivos a pesar de las dificultades, tolera la frustracion

13 Sentido de pertenencia a la organizacion e identificacion con sus objetivos
Se siente parte e identifica con los elementos centrales de la mision de la organizacion y
comprometido con su desarrollo

14 Vision de futuro
Trabaja hoy para mafiana por la salud de su poblacion a cargo

Anexo 3

Perfil de competencias indispensables

Médico de atencion primaria de nivel basico
trabajando en un CESFAM

La numeracion de las mismas no sigue un orden correlativo, sino que
corresponde a la numeracién de las competencias del Nivel de Desarrollo
Avanzado presentado en el Anexo 2

N°
1

10

CONOCIMIENTOS

Diagnéstico, tratamiento y pronéstico especificos de los problemas de salud més frecuentes
en atencion primaria

Conocimientos especificos por patologia
Tratamiento farmacoldgico de los problemas de salud habituales en atencién primaria

Conoce los tratamientos farmacoldgicos de uso habitual en las patologias frecuentes: farma-
cos, dosis y vias de administracion. Especificamente incluye conocimientos sobre reacciones
adversas a medicamentos.

Reconocimiento de signos de alarma: complicaciones y crisis de los problemas de salud
habituales en atencion primaria

Conoce los signos de alarma de los problemas de salud habituales en atencién primaria
Aspectos preventivos y de deteccion precoz de los problemas habituales (incluye tamizaje)

Conocimientos especificos por patologia
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25

N°

11

12

13

14

15

16
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Conocimiento basico sobre los puntos claves del proceso asistencial de los problemas de
salud habituales

Conoce los procesos: diagndstico, tratamiento, referencia y contrarreferencia, seguimiento,
de los problemas de salud habituales

Elementos bésicos en prevencion de riesgos laborales

Tiene conocimientos generales suficientes sobre la prevencion de riesgos en su puesto de
trabajo (VIH, Hepatitis, etc.)

HABILIDADES
Capacidad de comunicacion

Se comunica apropiadamente considerando la diversidad de pacientes y miembros del
equipo de salud

Capacidad de construir relaciones interpersonales efectivas (asertividad, empatia, sensibili-
dad interpersonal, relacion de ayuda)

Tiene habilidades sociales que pone de manifiesto en su entorno profesional y en cualquier
situacion de interaccion personal

Realizacion de entrevista clinica

Realiza una entrevista clinica adecuada a las necesidades de el/la paciente en el contexto
ambulatorio, de acuerdo a los principios de la atencién primaria y la salud familiar

Realizacion de examen fisico

Realiza un examen fisico adecuado a las necesidades de el/la paciente en el contexto ambu-
latorio, de acuerdo a los principios de la atencién primaria y la salud familiar

Aplicacion de enfoque integral incorporando las dimensiones bioldgica, psicolégica, social y
espiritual, respetando las creencias de las personas

Ve a una persona enferma, integrando todas sus dimensiones
Realizacion de Atencion Médica de Emergencia

Reconocer y categorizar emergencias médicas y plantea oportuna y acertadamente plan de
manejo en la realidad de la atencion primaria, segun las necesidades de el/la paciente

Utilizacion de técnicas de soporte vital avanzado
Demuestra manejo adecuado de las técnicas en la practica diaria
Manejo de las técnicas de limpieza, asepsia y esterilidad segin las necesidades

Manifiesta la habilidad de realizar su actividad diaria garantizando las condiciones de asepsia
y antisepsia

Establecimiento y seguimiento del plan terapéutico para problemas habituales
Demuestra manejo adecuado de las técnicas en la practica diaria
Capacidad de analisis critico y sintesis

Tiene la capacidad de extraer de una gran cantidad de informacion lo esencial, aplicar méto-
dos de simplificacion, resumen y sinopsis sacando conclusiones acertadas de la informacion
o de la situacion

Priorizacion de problemas

Manifiesta adecuadamente en |a practica diaria la priorizacion en la bisqueda /deteccion de
problemas/diagnésticos y en la consiguiente actuacion ante ellos
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17

18

22

24

26

27

29

33

N°

Capacidad para tomar de decisiones

Toma decisiones adecuadas, considerando la informacion disponible y los niveles de incerti-
dumbre del ambiente

Capacidad para la comunicacion escrita como parte del proceso asistencial

Se expresa con claridad y precision en el registro de informacion en la ficha clinica, informes
de derivacion, interconsultas, certificados, etc.

Aplicacion de la ética en el ejercicio profesional de la atencion primaria
Aplica los principios de la bioética en los distintos dmbitos de la atencién primaria
Manejo de la informética a nivel usuario

Maneja programas informaticos en entorno Windows. Especificamente incluye el manejo de
basquedas bibliograficas en internet, uso de sistemas de Registro Clinico Electrdnico, etc.
Garantizando la proteccion de los datos

Capacidad de expresion oral
Demuestra capacidad de expresarse adecuadamente de forma oral frente a grupos
Capacidad de trabajo en equipo

Manifiesta capacidad de colaborar y trabajar adecuadamente en equipos (locales, intrasecto-
riales e intersectoriales) en la consecucion de objetivos comunes generandose un entorno de
apoyo mutuo

Capacidad de promover y adaptarse al cambio
Manifiesta conductas de flexibilidad ante nuevos retos
Manejo de emociones

Maneja adecuadamente sus emociones en el contexto de su préctica profesional

ACTITUDES
Respeto por la vida y por las personas en su condicion y en su diversidad

Actuia sin determinismos, respetando las ideas o creencias de los usuarios, no induciendo
las suyas propias

Orientacion a satisfacer expectativas de pacientes y familiares (receptividad a inquietudes y
necesidades de la persona y su familia)

Manifiesta una especial sensibilidad por las expectativas de los pacientes que convierte en
objetivos que debe satisfacer, considerando los derechos de sus pacientes y sus deberes
como médico de APS

Responsabilidad

Su comportamiento es el de un profesional, es capaz de adquirir la responsabilidad de un
proyecto desde la confianza de que saldra adelante de forma dptima

Respeto y valoracion del trabajo de los demds, sensibilidad a las necesidades de los demés,
disponibilidad y accesibilidad

Es consciente de que sin los demas, su trabajo no seria 6ptimo. Sabe reconocer los aportes
y establecer mecanismos de potenciacion

Disposicion al aprendizaje y mejora continua

Busca activa y continuamente la integracion de nuevos aprendizajes, incluso a partir de
errores o problemas, para mejorar su desempefio
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Flexibilidad, adaptacion al cambio, accesibilidad

Acoge y se adapta adecuadamente a los cambios que son favorables para el desarrollo de la
atencion primaria

Honestidad, sinceridad

Es coherente consigo mismo y con el entorno. Piensa lo que dice, dice lo que piensay hace
lo que piensay dice

Confidencialidad y secreto profesional

Establece con criterio qué informacion debe utilizar y doénde, respetando los cddigos de la
ética profesional



CAPITULO 11

Propuesta de nuevos criterios
para redefinir unidades politico
administrativas regionales en Chile

INVESTIGADORES
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RODRIGO HIDALGO
Académico Instituto Geografia UC

ARTURO ORELLANA
Académico Instituto Estudios Urbanos y Territoriales UC

GASTON ALIAGA
Investigador Laboratorio Urbano Instituto Geografia UC

Resumen

Los procesos de regionalizacion impulsados desde finales de los afios sesenta
en nuestro pais, han estado marcados por la contingencia politica que domi-
naban las épocas en que se promulgaron los proyecto de ley para constituir la
Division Politica Administrativa (DPA), primando como un elemento comun,
un fuerte sesgo hacia los requerimientos de la administracion y de gobier-
no interior. En la actualidad, ante la perspectiva de desarrollo econémico
y social que ha alcanzado Chile desde la década pasada, la regionalizacion
surge como un objetivo de caracter reivindicativo y aspiracional en la agen-
da politica y legislativa, entremezclandose en el discurso con materias de
descentralizacién y de modernizacién del Estado. Frente a este escenario,
se constata que los criterios tradicionales y de orden sectorial, denominados
en este trabajo como “criterios de primer orden”, constituyen una base poco
solida para el establecimiento o reconfiguracion de regiones, siendo necesa-
rio definir nuevos criterios construidos sobre dos principios bésicos: Ligar
condiciones intra e inter regionales para establecer regiones y Recoger
la multidimensionalidad de la dinamica del territorio regional. Bajo estos
dos puntos, se plantean cuatro “criterios de segundo orden” como aporte, por
un lado, a la evaluacion y decision sobre futuras demandas de constituciéon
de nuevas regiones y, por otro lado, al servicio de la actual DPA como una
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herramienta de evaluaciéon que permita identificar falencias o desequilibrios
existentes y orientar adecuadamente decisiones de politica publica destina-
das a corregirlas.

1. Antecedentes

Dada la diversidad geografica que caracteriza a Chile, el pais se ha enfren-
tado histéricamente a la necesidad de adaptar la divisiéon politico-adminis-
trativa (DPA) en unidades subnacionales para garantizar mejores formas de
administracion y gestion territorial. Recientemente se han creado dos nuevas
regiones y existen otras solicitudes en carpeta, por lo que la discusién sobre
criterios a tener en consideracion posee plena vigencia.

Tradicionalmente la creacion de regiones politico-administrativas en Chi-
le ha estado asociada a la necesidad del Estado nacional para administrar
y gobernar de forma mas eficiente el pais. Hasta la reciente creacion de las
dos ultimas regiones (Arica-Parinacota y De Los Rios), no existieron expe-
riencias de solicitudes propiamente regionales basadas en demandas sociales
con raigambre territorial. Esta ultima modificacién representa un punto de
inflexion en el modo en que se ha diseiiado la DPA de nivel regional, dejando
en evidencia la importancia de otros factores que hasta el momento no se
habian tenido en consideraciéon y que ahora sera necesario incorporar, para
que el Estado pueda tomar mejores decisiones respecto de futuras peticiones
de creacion de nuevas regiones.

La historia de la regionalizacion en Chile

Una de las definiciones de region con mayor arraigo entre los analistas tiene
relacion con cierta homogeneidad fisica o humana de un territorio, enten-
didas como expresiones de procesos, naturales y/o antrdpicos, que otorgan
unos rasgos comunes a una porcion de la superficie terrestre, a partir de lo
cual a través de un ejercicio metodolégico se puede reconocer, delimitar y
clasificar un espacio determinado. En este contexto, histéricamente han pre-
valecido las divisiones politico-administrativas basadas en esta modalidad de
analisis territorial. Una de estas propuestas de regionalizacién surgi6 de la
corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO). En 1950, la obra Geo-
grafia Econémica de Chile incluia una propuesta de regiones de acuerdo a la
homogeneidad de factores geograficos y econémicos. Estas regiones fueron
definidas como espacios de condiciones similares en sus caracteristicas fisi-
cas, economicas, demograficas y de recursos naturales. Como se observa en
la Carta 1 se dividi6 al pais en seis regiones:

- Norte Grande, que comprendia las provincias de Tarapaca y Antofa-
gasta.

- Norte Chico, incluia las provincias de Atacama y Coquimbo.
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- Nucleo Central, abarcaba las provincias de Aconcagua, Valparaiso, San-
tiago, O 'Higgins, Colchagua, Curicé, Talca, Linares, Maule y Nuble.

- Concepcion y La Frontera, constituida por las provincias de Concep-
cion, Bio Bio, Malleco, Arauco y Cautin.

- Los Lagos, formada por las provincias de Valdivia, Osorno y Llanqui-
hue.

- Los Canales, configurada por las provincias de Chiloé, Aisén y Maga-
llanes.

Se advirti6 que las regiones definidas por la CORFO corresponden a una
relacion de factores econémicos y geograficos y no a variables econémicas o
geograficas aisladas de las mismas. Segun los autores de esta division regio-
nal, el principal fundamento detras de estas seis regiones es la idea de que
“representan divisiones comodas en las cuales se advierten ciertas homoge-
neidades que nos parecieron dignas de respetar”.

La propuesta de regiones “naturales” de la CORFO no tuvo influencia
alguna en la division administrativa de veinticinco provincias que poseia el
pais en ese momento, sino que propuso la existencia de seis regiones cuyos
nombres obedecen a las caracteristicas fisonomicas y territoriales de cada
una. No se establecié ninguna institucionalidad ni se aplicé en ellas acciones
especificas de gobierno. La divisién y nombres que ella acuii6 se usan como
referencia para nombrar grandes macro-espacios del pais, como se observa
en la Carta 1.
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CARTA 1 Regionalizacion de CORFO, 1950

Fuente: elaboracion propia, en base a CONARA (1976)
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El arraigo que posee hasta la actualidad esta denominacién de macro-re-
giones puede ser entendida debido a que no nace a partir de un criterio arbi-
trario, sino que es consecuencia no soélo de elementos fisicos o humanos, sino
también de divisiones historicas provenientes de la percepcion de los propios
habitantes. Los nombres otorgados a estas regiones son parte del imaginario
colectivo nacional. Asi, es comun referirse al norte del pais diferenciandolo
entre Norte Chico y Norte Grande, o referirse a la zona de La Araucania
como La Frontera lo que es un indicador de que esta divisién regional tuvo
un mayor elemento identitario que otras anteriores o posteriores. Este puede
ser un ejemplo claro del “reconocimiento” de regiones en vez del estableci-
miento de ellas.

La divisién politico administrativa llevada a cabo por la Comisiéon Nacio-
nal de Reforma Administrativa (CONARA) en 1974 consider6 una serie de
elementos de iniciativas anteriores. Los principales referentes para su desa-
rrollo corresponden a la ya mencionada definicién regional de CORFO y a
la propuesta de divisién territorial efectuada por la Oficina de Planificaciéon
(ODEPLAN), en 1967.

ODEPLAN era el organismo encargado de dar la principal orientacion
al proceso de planificacion del desarrollo, esto mediante la formulacion de
proyectos sobre la realidad socioeconémica en diversas escalas temporales.
Se buscaba integrar la variable territorial a los modelos globales y sectoriales
de planificacion con el objetivo que cada unidad constituyera una regioén in-
tegrada desde el punto de vista territorial, social y econémico. Esta planifica-
cion se realizo a partir de informacion estadistica existente y la necesidad de
plantear una nueva regionalizacion del pais. De esta forma se crearon doce
unidades de planificacion, semejantes en cuanto a las dimensiones espaciales
a las regiones politico- administrativas establecidas por CONARA posterior-
mente, pero sin que se llegara a modificar la division politico-administrativa,
de manera que estas doce regiones constituyeron solo unidades territoriales
de planificacion.

Estas unidades territoriales de planificacion tenian como objetivo buscar
la autonomia socioeconémica, por lo que debian constituirse en un area in-
tegrada desde el punto de vista econémico, territorial y social. De la misma
forma, cada region consideraba por lo menos un polo de desarrollo o creci-
miento, entendidos como centros urbanos donde se producen una diversifica-
da gama de servicios y bienes, por lo que se establecen interrelaciones entre
ellos, contribuyendo asi a la integracién nacional.

El afio 1974 se encargé a CONARA el estudio para realizar una reorga-
nizacién de las unidades politico-administrativas de acuerdo a una serie de
fundamentos y objetivos definidos por el gobierno de la época. En primer
lugar, se senala de forma destacada que el Estado de Chile es unitario y por
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esto lo sirve una misma Autoridad Nacional. Sin perjuicio de ello se indica
que el Estado de Chile llevara a cabo una modernizaciéon que permita el de-
sarrollo descentralizado administrativa y regionalmente, tomando en cuenta
las peculiares condiciones geograficas del pais. Este proceso de regionaliza-
cién busco la mas perfecta materializacion posible de la coordinacion y la
participacion de las regiones en funcion de la Integracion, la Seguridad, el
Desarrollo Socioeconémico y la Administracién Nacional.

Se describen como fundamentos de la regionalizacién la busqueda de un
equilibrio entre el aprovechamiento de los recursos naturales, la distribucion
geografica de la poblacion y la seguridad nacional para la ocupacion efectiva
y racional del territorio nacional; la participacién real de la poblacion en la
definicion de su propio destino; la igualdad de oportunidades para alcanzar
los beneficios que reportara el proceso de desarrollo; equilibrio fronterizo
bien definido y cohesién sélida de su interior; un mayor desarrollo econémico
y social a partir de una mejor utilizacion del territorio y sus recursos; y mi-
nimizacion de la excesiva concentracién econémica en algunas ciudades del
pais, dando origen a la geografia politico-administrativa de la Carta 2.
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CARTA 2 Regionalizacion de GONARA en 1974

Fuente: elaboracion propia, en base a CONARA (1976)

La CONARA propuso cuatro objetivos que debian ser cumplidos con el
proceso de regionalizacién a partir de los fundamentos mencionados: una
organizacion administrativa descentralizada, con adecuados niveles de capa-
cidad de decision y en funcion de unidades territoriales definidas con tal fin;
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una jerarquizacion de las unidades territoriales; una dotacion de autoridades
y organismos en cada unidad territorial con igual nivel entre si y facultades
decisorias equivalentes, de modo que sea posible su efectiva complementa-
cion; y la integracion de todos los sectores, mediante instituciones que los
obliguen a proceder en conjunto y no aisladamente.

De acuerdo a los objetivos de este proceso la region fue definida como
una unidad territorial que abarca dos o mas de las antiguas provincias
vinculadas por intereses socio-econémicos y culturales mas o menos com-
partidos, y enmarcada en un similar paisaje geografico. Asimismo se deja
constancia que la regionalizacion “constituye la base territorial de la Admi-
nistracion del Estado, al conjugar los intereses nacionales con los locales”.
Ademas, se precisa que una region constituye el marco de referencia geo-
grafico-jurisdiccional, para definir las actividades de los poderes del Estado,
de la administraciéon central y de los diversos organismos de planificaciéon
economica y social del pais.

Los requisitos que un territorio debia tener para ser considerada como
region debian conjugar los objetivos superiores de descentralizacion y de-
sarrollo con los factores que determinan técnicamente el proceso de regio-
nalizacion: cada unidad regional debe contar con una dotaciéon de recursos
naturales que avale una perspectiva de desarrollo econémico; debe contar
con una estructura urbano-rural que garantice servicios basicos a la pobla-
cion regional y un lugar central que acttie como nicleo de las actividades
economicas y sociales; consideran imprescindible la existencia de una base
poblacional suficiente para impulsar el desarrollo; los limites de una regién
deben contemplar los objetivos de seguridad nacional; el tamafio de las re-
giones debe facilitar la eficiencia desde el punto de vista de la administraciéon
territorial y del manejo de sus recursos. Se menciona que deben ejecutarse
medidas que permitan su adecuada administracion y gobierno interior, y que
en las nuevas regiones se establecera una nueva institucionalidad homogénea
y equivalente. Todos estos aspectos pueden ser considerados como supuestos
de partida o de entrada que no fueron modelados ni aplicados sobre indica-
dores o datos concretos por CONARA.

Uno de los elementos que se recalcaba con mayor énfasis tiene relacion
con que el proceso de regionalizacion, si bien tiende a descentralizar, no
debilita el poder central. Mediante la instauracién de nuevas regiones no se
trataba de debilitar el nivel nacional o poder central, que es el “ntcleo vital” o
eje principal de sistema. Se indicaba que el ejercicio del poder delegado, pero
debidamente supervisado, robusteceria al sistema nacional al convertirse en
decisiones y acciones que a través de resultados apoyaran su gestion y acre-
centaran su base de sostenimiento.
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El proceso de regionalizacion llevado a cabo a partir del afio 1974 fue
implementado en forma gradual, en primer lugar se implement6 el nivel re-
gional y en la segunda fase el nivel provincial. Las regiones fueron subdividi-
das en nuevas provincias sobre la base de las antiguas veinticinco provincias
y el antiguo nivel departamental, el cual fue suprimido. Este nuevo nivel
de provincias es catalogado como de microrregiones y son definidas como
“un ambito geografico con un destino productivo caracteristico y predomi-
nante, dentro del cual existe una estructuracion de entidades de poblacion
jerarquizadas e intercomunicadas con un Centro Urbano principal, mediante
un sistema vial que funciona dentro de un 6ptimo de distancia-tiempo, en
consideracion de la frecuencia de las actividades habituales de la poblacién y,
particularmente, en relacion con el equipamiento urbano”.

Entre una region y una provincia (o microrregion) no hay una simple di-
ferencia de tamano, es decir, no se trata del mismo elemento territorial visto
en dos escalas. La provincia debe desarrollarse intensificando su producciéon
tipica; en cambio, la region lo hara sobre la base de integrar diversos sectores
de la produccion, representados por las microrregiones. Se definié que cada
nueva region debia estar compuesta por al menos dos provincias.

Durante la primera década del siglo XXI, precisamente durante el go-
bierno de Ricardo Lagos, se llevaron a cabo importantes modificaciones a la
division politica administrativa del pais. El 26 de agosto de 2005, se promul-
g6 la reforma constitucional contenida en la Ley No 20.050, que introdujo
modificaciones a la Constituciéon Politica de la Republica, a través de las cua-
les se eliminé el numeral referido a la cantidad de regiones y se uniformo el
procedimiento para crearlas y suprimirlas, dejando entregado a una ley de
rango organico constitucional lo relativo a la divisién politica y administra-
tiva del pais.

Las modificaciones fueron sustentadas a partir de la afirmaciéon de que
la actual division regional de nuestro territorio se implement6 en situaciones
politicas e institucionales muy distintas del esquema constitucional vigente.
A partir de estos nuevos elementos legislativos el gobierno estudié la posibi-
lidad de definir nuevas regiones revisando el caso de las Provincias de Arica
y Parinacota en la Region de Tarapaca y Valdivia en la Region de Los Lagos,
conformado el mapa que se aprecia en la Carta 3.
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CARTA 3 Regionalizacion actual del pais

Fuente: elaboracion propia, en base a CONARA (1976)

En el caso de las provincias de Arica y Parinacota se sefialaron razones
relacionadas con frustracion y reclamaciones de la comunidad de Arica por
estimar que reunia los requisitos de regionalidad suficientes para constituirse
en region por si misma. Fundamentos de caracter econémico, demografico,
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territorial, histérico e institucional fueron esgrimidos, ademas de las condi-
ciones especiales de este territorio y el impacto de éstas en su comunidad.
Entre ellas: su condicién internacional bi-fronteriza, la distancia a los centros
de decision politica tanto regional como nacional, y el contar con una pobla-
ci6on mayoritariamente de distinto origen étnico-cultural, respecto al resto
del territorio regional (Camara de Diputados 2005).

La provincia de Valdivia tuvo fundamentos diferentes a los presentados
para el caso de Arica-Parinacota, en este caso las razones para su separa-
cion de Los Lagos apuntaron a que estudios, en donde se analiza la estruc-
tura territorial de la Region de Los Lagos, han reconocido un desajuste en
la estructura de la regién. Esto motivo la aplicacion de medidas de caracter
econémico presupuestario, institucionales y administrativas, destinadas a
resolver o atenuar los efectos derivados de la configuracién territorial. Por
otro lado, la configuracién territorial para la Region de Los Lagos agrupa
dos realidades muy diferentes en el sentido geografico y econémico como
lo son las provincias de Palena y Valdivia lo que ha atentado contra la in-
tegracion y consolidacion de estas dos provincias con el resto de la region
(Camara de Diputados 2005). Més alla de los argumentos sefialados, desde
la creacion de la Region de Los Lagos en 1974 y la designacion de la ciudad
de Puerto Montt como su capital regional, se gener6 un gran descontento
que se traduce en un reclamo permanente en contra de la regionalizacion
del Gobierno Militar.

En resumen, el proceso de regionalizaciéon impulsado incipientemente a
mediados de los afnos ‘50 y consolidado posteriormente por el Régimen Mili-
tar, en un contexto anormal desde el punto de vista de las condiciones politicas
e institucionales imperantes en el pais, respondi6 y responde preferentemente
a objetivos de gobierno interior y administracion publica, propios de un Esta-
do unitario y centralizado. Sin embargo, muchos de los argumentos y de los
criterios utilizados en el pasado, analizados hoy bajo los nuevos objetivos que
se persigan en materia regional, pueden mantener o aumentar su vigencia:
hemos pasado del equilibrio en el aprovechamiento de los recursos naturales
a la necesidad de sustentabilidad en su manejo; del andlisis de la distribucién
geografica de la poblacién al de la distribucién de las oportunidades y de la
solidaridad territorial; de la seguridad nacional para la ocupacién efectiva y
racional del territorio a aquella para la integracion fisica y comercial.

En definitiva, frente a las demandas o reivindicaciones provinciales o co-
munales de modificar la divisién politico-administrativa regional debieran
sostenerse mas fuertemente en criterios de orden social, cultural, econémico
y ambiental, que en fundamentos de orden politico y coyuntural. Esto plan-
tea un desafio en materia de decisiones frente a las demandas regionales
futuras, sean éstas de caracter endégeno o exdégeno al territorio en cuestion.
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Bases para la definicion de nuevos criterios

Al revisar el contexto histérico que ha marcado los procesos de regionaliza-
cion en Chile, principalmente, desde finales de la década de los “70 en el siglo
pasado, queda de manifiesto que, en sintonia con la opinién de los expertos’,
la regionalizacion no ha formado ni forma parte de nuestra cultura politica
identitaria. Ademas, se advierte que no ha estado presente ni domina el dis-
curso de la sociedad politica y civil de Chile.

Una prueba de lo anterior es la constatacion de la ausencia o escasa im-
portancia que ha tenido este asunto en los programas electorales presidencia-
les en casi toda la historia republicana. Mas bien, la génesis de los procesos
que han generado avances o cambios en la regionalizacion en el pais, han
estado marcado por el sello del autoritarismo ejercido preferentemente desde
el nivel central.

Desde su independencia, en Chile mas que una visiéon regionalizadora
lo que originé las politicas en este sentido fue el hecho de reconocer que el
centralismo nacional no era bueno para el pais. Los conflictos que podrian
generarse a partir de estos desequilibrios y la necesidad de garantizar la so-
berania nacional, hizo de las regiones chilenas territorios que no responden
a una relacion histérica y natural entre poblacién, centros urbanos y sus
entornos geograficos.

Sin responder a un criterio de largo plazo, el desenvolvimiento de las
politicas publicas en materia de ordenamiento y desarrollo territorial que
han sostenido los procesos de regionalizacién en Chile, han estado sujetos
histéricamente a los intereses de un sector dominante de la sociedad, el que
ha ejercido su influencia politica en determinados momentos de la historia
del pais a la hora de marcar el caracter de la regionalizacién y la institucio-
nalidad de gobierno respectiva.

Desde el punto de vista metodologico, ademas de la recopilacion de in-
formacion histérica y de informes especializados, se desarrolla un trabajo
con un grupo de expertos consistente en dos talleres y una consulta basada
en la aplicacion de una encuesta. Esta ultima se estructuro6 sobre la base de
tres preguntas: {Coémo evaluaria la importancia que ha jugado cada uno de
los criterios en el proceso de regionalizacion del pais? ¢Cémo evaluaria la
importancia que debiera jugar cada uno de los criterios en el establecimiento
de una nueva region en el pais? {Cémo distribuiria el porcentaje entre cada
uno de estos criterios?

Los expertos que han participado en los talleres y los que han aportado con su respuesta al cuestio-
nario enviado son investigadores del mundo académico, organismos internacionales y profesionales
del sector publico, la mayoria con una vasta experiencia en consultoria, investigaciéon y gestion pu-
blica en materias de descentralizacion, planificacién y gestion regional, a quienes los autores de este
trabajo agradecen su invaluable contribucion. La lista detallada puede verse en el Anexo 1.
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Frente a la interrogante acerca de qué criterios han predominado en los
procesos de regionalizacion que ha llevado a cabo el pais, los expertos con-
cuerdan que han sido dos los factores determinantes que han predominado
en el resultado de los procesos de regionalizacién, particularmente desde
finales de la década de los “70. Por un lado, estan las condiciones geopoliti-
cas ancladas en la vision centralista de un Estado unitario que entiende la
regionalizacién como una estrategia para fortalecer la soberania y seguridad
nacional, mantener un control politico desde el nivel central y desconcentrar
la gestion publica para alcanzar mayor eficiencia en la accién del Estado. Y
por otro lado, la regionalizacién ha sido la respuesta al hecho de ceder a la
presion por mayor autonomia originada en soterradas rivalidades entre ciu-
dades capitales provinciales, derivadas principalmente de la advertencia de
desequilibrios originados en anteriores procesos de regionalizacion, lo que
impuls6 un discurso reivindicativo en algunas ciudades por liderar el recla-
mo para transformarse en region.

En este proceso, en definitiva mas que reconocer la existencia de una
region o regiones desde la perspectiva histérica, identitaria-cultural o eco-
némica-productiva, lo que se ha buscado ha sido establecer regiones desde
un concepto politico-administrativo, vale decir, se establecen territorios para
ejercer el gobierno y la administracion interior. Por ello, han primado crite-
rios mas orientados en la idea de desconcentracion y ajenos a un concepto de
verdadera autonomia territorial o descentralizacion.

Frente a la pregunta sobre ¢qué tipo de consideraciones debieran tomarse
en cuenta en la definicion de criterios para establecer una region? los juicios
de los expertos, a la luz del debate en los dos talleres realizados, dan cuenta
de la supremacia del criterio politico en el proceso de establecimiento de
una region o del proceso de regionalizacion en su conjunto. Asi también en
cuanto a reconocer la imposibilidad que este criterio se supedite a otros que
se propongan a futuro, por lo que resulta importante dotarnos de criterios
complementarios a la decision politica impulsada por el poder Ejecutivo y
refrendada en el ambito Legislativo.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta interesante contrastar estas opiniones
con los resultados a la consulta efectuada a los representantes de este mundo
experto. Esta encuesta se hizo sobre la base de la definicién de seis criterios
que denominaremos “criterios de primer orden o de base”, en el sentido que
responden a criterios tradicionales que han estado presentes directa o indirec-
tamente en la generacion de indicadores y que han acompaiiado la decision
politico-administrativa de establecer regiones en el pasado, siendo su particu-
laridad el representar dimensiones de analisis adscritas al perfil socioterritorial
y fuertemente ligadas a la logica sectorial sobre la cual se estructura la institu-
cionalidad del Estado. A continuacion se describen estos criterios:
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Criterio medio natural: las caracteristicas fisicas y ambientales de un
territorio definen en gran parte la identidad y el ambito de especiali-
zaciéon en que una region desarrollard sus actividades economicas. El
sistema de poblamiento y de distribucién de los habitantes de una regiéon
también se encuentra condicionado por las caracteristicas fisicas del te-
rritorio. En este criterio deben ser considerados indicadores relacionados
con aspectos fisicos que describan las principales caracteristicas respecto
al clima, topografia, hidrografia, definicién de cuencas, entre otros. Ade-
mas de recursos naturales especialmente respecto a los recursos agua,
mineria, silvoagropecuario y pesca, y de degradacion ambiental.

Criterio demografico territorial: en este criterio se analizan las ca-
racteristicas del poblamiento del espacio por parte de los habitantes de
cada region, como también aspectos territoriales relacionados con la
superficie destinada a cada unidad politico administrativa. Las variables
que contempla este criterio se tienen relacién principalmente con las
formas de ocupacion del territorio regional por parte de la poblacion
y las razones por las que se produce esta distribucion. Las migraciones
interregionales y urbano-rurales, son parte importante de este criterio
puesto que permiten conocer aspectos relativos a la dindmica social y
econoémica de la region. Otras variables que deben ser consideradas en
este criterio se relacionan con la densidad de poblacion, estructura eta-
ria y de género, esperanza de vida, expectativas de desarrollo territorial
endogeno, entre otros.

Criterio realidad sociocultural: uno de los aspectos menos considera-
dos en anteriores divisiones politico administrativas tiene relaciéon con
la identidad y el potencial de desarrollo de capital social dentro de una
region. La capacidad de una comunidad de organizarse y luchar por
un objetivo comun habla de arraigo y de presencia de liderazgos que
pueden traducirse en el nacimiento de un sentimiento de identificacién
con su territorio. Esta identidad territorial es una de las variables mas
complejas de cuantificar, sin embargo, debe ser parte esencial de futuras
delimitaciones ya que permite reconocer regiones y no establecimientos
de forma identitariamente ciega. Otros aspectos que deben ser analiza-
dos por este criterio se relacionan con la cantidad y representatividad de
organizaciones sociales, el capital social de masa critica con ensefianza
universitaria como base para el desarrollo regional, la presencia de uni-
versidades u otro tipo de instituciones de educacion superior, entre otras
variables relacionadas con la realidad sociocultural de una region.

Criterio econémico productivo: la base econémica-productiva que
sustenta la dindmica del emprendimiento y del empleo regional, cons-
tituye un factor determinante para establecer el tamafio y la morfologia
del territorio mas adecuado para conformar una regiéon como unidad po-



Propuesta de nuevos criterios para redefinir unidades politico administrativas regionales en Chile
| FEDERICO ARENAS | RODRIGO HIDALGO | ARTURO ORELLANA | GASTON ALIAGA

litico-administrativa. La articulacién y encadenamiento de las diferentes
actividades extractivas, industriales y de servicios, tanto desde el punto
de vista de la provisiéon del capital, la tecnologia y la mano de obra son
aspectos a considerar en el establecimiento de una region. Desconocer
la importancia de este criterio para constituir regiones, en el marco de
los procesos y dinamicas inducidos por la globalizacion y la modernidad,
resulta ser una decisién de extremado riesgo en la actualidad.

* Criterio administrativo y servicios publicos: toda regién establecida
como unidad politico-administrativa debe estar en condiciones de pro-
veer y administrar los servicios publicos basicos a la poblacion residente
en materia de educacion, salud, seguridad publica y justicia, para lo cual
debe asegurarse o dotarse de la infraestructura, equipamiento y per-
sonal necesario para cumplir a cabalidad con estas condicionantes. La
carencia o merma significativa en la cobertura y calidad en la prestacion
de servicios publicos, sean estos provistos por 6rganos del Estado o con
participacion de privados, derivado de la falta de activos, equipamiento
tecnologico insuficiente y falta de dotacion de recursos humanos califi-
cados, puede afectar severamente la legitimidad y consolidacion de una
nueva region.

+ Criterio politico electoral: la composicion, representacion y distribu-
cion territorial de la institucionalidad politica que gobierna el territorio,
constituye un factor determinante en el establecimiento de los limites
politico-administrativo de una regién, en la medida que los intereses de
ciertos conglomerados y los equilibrios de poder pueden verse altera-
dos por el establecimiento de nuevas regiones, asi como por iniciativas
tendientes a aumentar los niveles de descentralizacion regional, por la
via de mayor democracia o por la entrega de mayor autonomia en
materia de inversién publica regional. Reconociendo que este criterio
estd marcado por el predominio de parametros subjetivos fuertemente
sujetos a la coyuntura y a la realidad de cada territorio, en la practica
reviste suma importancia considerarlo a futuro como también ha sido
en el pasado.

Un primer resultado de la consulta a los expertos se obtuvo a partir del
Grafico 1, donde se constata que la valoracién desde el mundo de los exper-
tos, en cuanto al criterio realidad sociocultural, marca algunas diferencias
significativas en relacién a la importancia que ha tenido y la que debiera
tener, ya que en una escala de 1 a 7, la brecha alcanza casi 2,5 puntos. Este
resultado marca la maxima brecha existente entre todos los criterios sujetos
a valoracion por parte de los expertos, ya que en el resto de los casos el dife-
rencial no supera un punto, incluso advirtiéndose practicamente igual valor
en el criterio administrativo y servicios publicos, asi como en el demografico
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territorial.

GRAFICO 1 Comparacion de evaluacion de los criterios segiin lo que ha sido versus
como debiera ser por parte de los expertos consultados (valorizacion de 1 a 7)

Fuente: Elaboracion propia

Cabe preguntarse entonces, si estos re-

sultados son contundentes para poder expresar una propuesta de nuevos
criterios para definir regiones en Chile. Mas especificamente, si permiten
determinar qué criterios debieran primar a la hora de tomar decisiones para
establecer o configurar regiones. Para dar un juicio mas claro al respecto,
se complementan estos resultados con lo que muestra el Grafico 2, los que
surgieron del mismo proceso de consulta efectuado a expertos.

Del analisis de los resultados que entrega este grafico, se desprende que
no existe una distribucién lo suficientemente diferenciada respecto del peso
especifico que debiera tener cada uno de los criterios sobre los demas, como
para sostener una propuesta de priorizacién consistente en relacion a estos
criterios de primer orden. Sélo se constata que el criterio politico electoral
aparece relevado a segundo plano en importancia, éste con marcada diferen-
cia en términos de su ponderacion (menos de un 10%), lo que puede indicar
cierto consenso de los expertos en cuanto a que este criterio no sea tan sig-
nificativo a la hora de definir una regién. Sin embargo, cabe destacar que al
mismo tiempo en los dos talleres realizados hubo un alto grado de consenso
acerca de que éste dificilmente se abandonara o no estara presente como
criterio al establecer regiones, como lo fue en el pasado.
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GRAFICO 2 ¢Como distribuiria la ponderacion para cada uno de estos criterios?

Criterio politico-electoral 8,7% Criterio medio natural 21,0%

Criterio administrativo y \

servicios publicos 15,3%

Criterio
demografico-territorial 21,0%

Criterio econdmico

productivo 21,0% Criterio realidad

socio-cultural 17,5%

Fuente: Elaboracion propia

Estos resultados no hacen sino reforzar el hecho que en el proceso de re-
gionalizacion en el caso chileno, mas que reconocer la existencia de regiones
se han establecido regiones, amparadas sobre todo en principios politico-ad-
ministrativos ligados a una concepcién de un estado unitario y a la necesidad
del Estado central de administrar el espacio nacional. Por lo tanto, las formu-
las y combinaciones posibles de los criterios de primer orden, en gran medida
estan mediatizados por aspectos coyunturales y reivindicativos que, sobre la
base de las experiencias de regionalizacion anterior y reciente, pueden justifi-
car la transformacién de cualquier territorio o espacio en region.

Tal como lo planteo6 Sergio Boisier en un documento de trabajo que acom-
pafi6 a la respuesta a la consulta écudl podria ser el subterfugio estatal para
negar de aqui en adelante la posibilidad de ser regién por parte de provin-
cias como Los Andes, Nuble, Palena, Maipo o incluso por parte de algunas
comunas?. Sobre esta interrogante, no se trata de encontrar una propuesta
que limite las posibilidades de que un territorio se pueda convertir en region,
sino que los criterios que lo sustenten tengan mayor consistencia y estén en
sintonia con las dindmicas socioespaciales que imperan en el contexto de
territorios cada vez mas globalizados y en red. Y, por tltimo, los criterios de
base carecen de la propiedad de ser filtros utiles frente a la voluntad politica
(sea reivindicativa o aspiracional), que es la que en general guia las deman-
das de provincias, comunas o territorios por transformarse en region.

Tomando en cuenta los resultados de esta consulta, asi como los antece-
dentes que arrojé la revision y analisis bibliografico, y la opinion de los ex-
pertos en los talleres, se estuvo en condiciones de desarrollar una propuesta
de nuevos criterios para la determinacion de regiones. Estos nuevos crite-
rios propuestos deberian tomar en cuenta los argumentos que han sostenido
historicamente decisiones y la valoracion o peso especifico de los criterios
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utilizados hasta ahora, pero incorporando los nuevos paradigmas y aproxi-
maciones tedricas en materia de desarrollo regional y territorial.

La hipétesis que surgié de este trabajo, consistia en reconocer que se
hace poco efectivo, en términos del desarrollo regional y territorial, soste-
ner decisiones sobre la base de criterios tradicionales que no se construyan
sobre principios que den cuenta de la multidimensionalidad e interrelacio-
nes del territorio. En términos de resultados significaba entender que, en
la medida que una serie de criterios relacionados con la realidad nacional
en su dimensioén social, cultural, territorial y econémica se complementen
satisfactoriamente con la decisién politica, el proceso de regionalizacién en-
tregaria unidades administrativas quizas con mayor identidad y potencial de
desarrollo endégeno.

Finalmente, desde el punto de vista del funcionamiento de las regiones
y en consideracion a la diversidad geografica chilena, también se colocaba
como argumento la necesidad que en el proceso de construcciéon de nuevos
criterios, atin reconociendo la necesidad de una estructura institucional mi-
nima -obligatoria- a nivel regional, se necesita sumar férmulas institucionales
con un componente variable de servicios e instituciones, en términos de sec-
tor y escala territorial, en funciéon de la realidad de cada region, considerando
la posibilidad de que una autoridad de un nivel subnacional o subregional en
ciertos casos pudiera “servir” a mas de una region.

2. Propuesta

No existe una teoria de la regionalizacién, como tampoco existe una regio-
nalizacion 6ptima. De la revision y analisis de la historia de los procesos de
regionalizacion que se han sucedido en el pais desde finales de los afos "60,
asi como a partir de la revision de los criterios que han sostenido las decisio-
nes en la materia, junto a la exploracién via talleres y consultas a destacados
expertos nacionales es posible concluir que los criterios de primer orden o de
naturaleza similar, resultan inapropiados para constituir una nueva propues-
ta en materia de politica publica para la constitucién de regiones a futuro.
Se trata de definir criterios que interpreten de mejor modo la complejidad,
integralidad y dinamismo que conlleva la pertinencia de establecer una nue-
va region, asumiendo que los criterios de primer orden o de base constituyen
una aproximacion util para evaluar, pero no para decidir sobre la materia.

La region existe no sélo por una definicién geografica o economica, sino
porque también es una construcciéon mental, una combinacién de racionali-
dad y emocionalidad como lo han sefialado Hilhorst (2000), Pommier (2002)
y Boisier (1997 y 1999), entre otros. Sobre esta base, en consideracion a
los procesos y los criterios histéricos que han marcado la descentralizacion
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regional en Chile, se constata la necesidad de establecer nuevos criterios
construidos sobre dos principios rectores que proponemos sean: (a) Ligar
condiciones intra e inter regionales para establecer regiones y (b) Reco-
ger la multidimensionalidad de la dinamica del territorio regional.

El primer principio, hace explicito el requisito de que los nuevos criterios
aporten a los procesos de establecimiento de regiones considerando los im-
pactos posibles en términos del equilibrio socioterritorial, evitando o minimi-
zando que el resultado conlleve a una supremacia excesiva de un municipio
sobre otros en la nueva region o en la region de la cual se escinde. Y en el
caso del segundo principio, se pretende que los criterios recojan en su con-
cepcion una visién mas intersectorial y prospectiva del territorio al cual se le
quiere establecer como region, asi como de aquel que se dividio.

Para dar sustento a estos dos principios rectores, hay que advertir que
existe un contexto muy distinto del que primé6 hace tres décadas para de-
finir las regiones en Chile, derivado de una combinacién de factores que se
pueden sintetizar en un menor peso del Estado-Nacion, una primacia del
concepto de competitividad por sobre el de desarrollo y un discurso ciudada-
no sobre la participacion mucho mas activo y anclado en consideraciones de
caracter territorial y ambiental. En relacion a estos elementos, la propuesta
que plantea este trabajo apunta a la definicion de un conjunto de criterios
de segundo orden para el establecimiento de regiones y no para su reconoci-
miento, conforme al hecho de que existe un total convencimiento a partir del
analisis de los procesos histéricos que dieron forma a la geografia regional
de Chile, a través de fuentes directas e indirectas, que no existen argumentos
de base que hagan viable cualquier propuesta en esa direccion en el actual
contexto por donde transita el pais.

Atendiendo el planteamiento expuesto, dentro de los criterios escogidos
para identificar regiones se tomo en consideracion las sinergias, conexiones
y dindmicas socioterritoriales que pudieran dar pie al establecimiento de
regiones o reconfigurar regiones impulsadas por el primer hecho. Al mismo
tiempo, se pretende que estos criterios mitiguen posibles efectos en el desa-
rrollo regional de zonas que puedan quedar en situacion de menoscabo en el
sistema, tanto desde una optica inter e intra regional.

En cuanto a la propuesta de los nuevos criterios para el establecimiento de
regiones, se han construido cuatro criterios que se denominaran de segundo
orden, por el hecho de que se reconoce que tienen la capacidad de interpre-
tar satisfactoriamente los dos principios rectores planteados, cuyos alcances
ya han sido sefialados anteriormente. En cuanto a los nuevos criterios estos
son: sostenibilidad territorial, gobernabilidad regional, capital endégeno
y recursos de conectividad, cuyas definiciones y criterios de base o primer
orden involucrados, se sintetizan y se presentan en el Cuadro 1.
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CUADRO 1 Definicidn de nuevos criterios y criterios de base involucrados

Nuevos criterios

Definicion

Criterios de base
o0 de primer orden
involucrados

Sostenibilidad
territorial

Sostener una base territorial suficiente en términos
de uso y explotacion, para potenciar el desarrollo
regional en las areas productivas y la generacion de
empleo mas competitivo a nivel pais, en cuanto a
dotacion y flujos de materias e insumos, sin mermar
significativamente esta condicion a la region de la
cual se escinde.

Medio natural
Economico productivo

Realidad socio-cultural

Gobernabilidad
regional

Garantizar que la nueva region sostenga una
autonomia territorial suficiente, asi como configure
una institucionalidad que no conlleve la supremacia
politica, social y econémica de un municipio o actor
privado en forma significativa respecto a otras
gobernanzas, ni altere en el mismo sentido la
condicion de la region que se desprende.

Demogréfico territorial

Administrativo y de
servicios publicos

Politico electoral

Capital
endogeno

Que la nueva region sostenga una dotacion
institucional y profesional en el &mbito publico,
privado y académico suficiente para gestionar su
desarrollo regional preferentemente enddgeno,
como también de la region que se escinde.

Demogréfico territorial
Realidad socio-cultural
Econdmico productivo
Politico electoral

Recursos de
conectividad

Poseer condiciones de infraestructura, transporte,
comunicacién y de equipamiento publico de
servicios suficientes para atender las demandas
socioterritoriales de la nueva region y no alterar
significativamente la de la region que se desprende

Econdmico productivo

Administrativo y de
servicios publicos
Demogréfico territorial

Fuente: Elaboracion propia

Estos criterios sostienen atributos suficientes para constituirse en filtros
técnico-politicos adecuados para evaluar la consistencia y pertinencia de es-
tablecer regiones, independiente de los factores impulsores de la decision.
Adicionalmente, tienen la particularidad que simplifican el método de anali-
sis sobre la viabilidad de la constitucion de una regién, pero al mismo tiem-
po logrando recoger la complejidad que reviste el contexto socioterritorial,
permitiendo integrar criterios de primer orden de modo flexible y focalizado,
pero sobre la base de los nuevos paradigmas teoricos sobre las visiones y pro-
puestas de los activos relacionales de Storper, espesor institucional de Amin y
Thrift, capital social de Putnam, desarrollo endégeno de Vazquez-Barquero,
gobernabilidad y gobernanza de Brenner.

La aplicacion de estos nuevos criterios supone, por su parte, la necesidad
de determinar un conjunto de indicadores asociados a cada uno de los cri-
terios de primer orden con que se relacionan, segin lo que se muestra en el
Cuadro 1. Por tal motivo, resulta necesario y recomendable considerar dos
indicadores como maximo para cada uno de estos criterios de base. La selec-
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cion de estos criterios debe definirse a partir de la vision del desarrollo que
genera mayor consenso entre los agentes mas representativos y con mayor
gobernabilidad en el territorio en cuestion, no siendo apropiado en ningun
caso ocupar los mismos indicadores para cualquier proyecto de region.

Se propone también que no es recomendable establecer una region, si no
se sostienen en esta nueva region y en la region de la cual se escindi6 territo-
rio, condiciones minimas para estos cuatro criterios. Si no se cumplen o sé6lo
se cumplen parcialmente las condiciones minimas ¢se podra establecer una
region? En este caso, la recomendacion es que se haga si solo va acompana-
da de un paquete de medidas de politica publica que permita asegurar los
minimos exigidos. De esta forma, se trata de evitar desbalances intra o inter
regional severos, a través del establecimiento de un conjunto de considera-
ciones que deben expresarse en ciertos indicadores de orden cuantitativo y
cualitativo capaces de dar mayor sustento a la decision en razon de la natu-
raleza del territorio de que se trate.

Y por ultimo, se debe tomar en cuenta que la clave en parte estard en
lograr la posibilidad de un redisefo institucional en las nuevas regiones, me-
diante el cual se busque redefinir una institucionalidad, segun las particula-
ridades de cada unidad. Por ejemplo, no seria necesario designar ciertas Se-
cretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) en todas las regiones, por lo que
se podria proponer un sistema de “macro-seremia” que congreguen a mas de
una region bajo su administracion, o diferenciar en materia de planeamiento
sectorial en las regiones una perspectiva que no sea homogénea en cuanto a
la territorialidad, pudiendo en algin sector remitirse a una regioén y en otro
sector a mas de una region, recogiendo con ello la idea de la macro o meso
region, pero bajo una modalidad institucional flexible.

3. Conclusiones

En cierta forma asistimos en este momento a una inflexién importante res-
pecto de lo que ha sido tradicionalmente en Chile el proceso de estableci-
miento de regiones. Es necesario complementar los criterios cléasicos, los que
no han perdido vigencia al nivel que se afirmaba hasta antes de la realizacion
de este trabajo, con nuevos criterios.

Los criterios denominados en este trabajo criterios de base, si bien man-
tienen vigencia son insuficientes por su caracter estatico y compartimentado,
lo que limita la comprensiéon de los impactos asociados a las consecuencias
inter e intra regionales derivadas de los procesos de regionalizacién. Estos ca-
recen de la propiedad de representar filtros utiles frente a la voluntad politica
que guia las demandas de ciertas provincias o comunas por transformarse
en regiones.
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Se plantea en el documento la aplicaciéon de dos principios rectores ten-
dientes a ligar condiciones intra e inter regionales para establecer regiones
y recoger la multidimensionalidad de la dindmica de un territorio regional,
sobre cuya base se definen de manera complementaria cuatro criterios deno-
minados de segundo orden: sostenibilidad territorial, gobernabilidad re-
gional, capital endégeno y recursos de conectividad, los que a juicio de los
autores pueden permitir la definicién de regiones mucho mas solidas desde
el punto de vista funcional.

En este contexto se recomienda que tanto los criterios de base como los
propuestos en este trabajo se analicen desde la éptica de los equilibrios in-
traregionales e interregionales, esto es, que la nueva unidad que se llegase a
crear presente un cierto equilibrio con lo que podriamos denominar la regién
matriz o residual. La creacion de una nueva unidad politico-administrativa
de nivel regional no debe significar el debilitamiento de ninguna regién pre-
existente al punto de poner en riesgo su funcionamiento futuro. Es impor-
tante, desde el punto de la gobernabilidad que se mantengan los equilibrios
politicos, sociales y econémicos, asi como del sistema urbano.

En otro ambito, no existe aparentemente ninguna razon para replicar
exactamente la misma estructura actual en una nueva unidad regional. Es
probable que en muchos casos, la naturaleza de ciertas regiones permita la
existencia de una supra SEREMI que pueda atender una macroregion, en la
légica de las seis regiones de CORFO, en las que la homogeneidad de ciertos
factores permitia una agrupacion de espacios mayores.

Si bien las regiones existentes hasta el afio 2006 aparentemente cumplian
con el objetivo de facilitar la administracién del espacio geografico chileno
desde el Estado nacional, no es claro que tal como ellas estan definidas cons-
tituyan el piso necesario para una nueva region, destinada a constituirse en si
misma en una colectividad territorial, es decir, en una comunidad con fuerte
arraigo en su espacio vital, con una identidad territorial sélida que permita
la generacion de un proyecto politico regional.

La propuesta presenta criterios de segundo orden que facilitaran y respal-
daran las decisiones futuras sobre la generacion de nuevas regiones o la re-
configuracion de otras, transitando desde una condicion de simples unidades
de administracion y gestion hacia la constitucién de verdaderas plataformas
territoriales de poder, mas autéonomas y con mayor dotacion de capital social
y de conectividad para asumir el desafio de su desarrollo. En este sentido,
cada decisién que apunte a redefinir la geografia politica regional, constitui-
ra una respuesta en materia de politica publica mas acorde al propésito de
empoderar la institucionalidad y la poblacion en un territorio para que logre
emprender el camino al desarrollo con mayor cohesion social, sustentabili-
dad ambiental, crecimiento econémico y equilibrio territorial. Dentro de las
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conclusiones que también entrega el estudio, estd el hecho que resulta im-
prescindible desencadenar, a partir de los elementos contenidos en esta pro-
puesta, una discusién pais respecto del para qué se quiere definir una nueva
region y qué se espera de ella: s6lo una nueva unidad politico administrativa
regional destinada a ser objeto de intervencién desde las politicas publicas
nacionales de caracter global o sectorial, o si se espera que mejor definidas
desde el punto de vista funcional y social, ella se transforme en un espacio de
generacion de una vision propia acerca de su desarrollo, l6gicamente dentro
de las definiciones nacionales que le dan coherencia al conjunto de regiones
del pais.

Finalmente, la sola creacion de una nueva regiéon no garantiza la gene-
racion en un determinado espacio de mayores niveles de desarrollo y de
calidad de vida para su poblacién, aunque si se dan las condiciones estableci-
das en este documento y recogidas por los nuevos criterios aqui planteados,
existird mayor posibilidad de éxito. Del mismo modo, una nueva regiéon que
se agregue al conjunto de regiones del pais y que no corresponda al perfil
definido en este trabajo, representado por los mencionados nuevos criterios,
probablemente al no traducirse en una verdadera colectividad territorial, s6lo
signifique la generacion de un nuevo casillero al que se destine parte de las
acciones publicas, ademas del natural debilitamiento del sistema de regiones,
en cuanto a su peso relativo respecto del Estado nacional.
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Anexo 1

Lista de expertos participantes en talleres:

Rodrigo Mardones. Cientista Politico. Profesor Instituto de Ciencia
Politica UC.

Sergio Boisier, Economista, Consultor Internacional.

Esteban Soms, Arquitecto, Jefe Departamento de Planificacion y Ges-
tion de Territorio, MIDEPLAN

Enrique von Baer, Médico Veterinario, Director Ejecutivo de Sinergia
Regional, UFRO.

Luis Riffo, Economista, Fundacion TERRAM, Profesor IEU+T UC.
Carlos de Mattos, Arquitecto, Profesor IEU+T UC.

José Abalos, Geografo, SEGPRES.

Rodrigo Flores, Abogado, Monckeberg, Flores y Cia., Abogados.

Luis Angulo, Profesor, Consultor, ex Jefe Divisiéon de Politica y Estu-
dios, SUBDERE.

Hernan Muinoz, Administrador Publico, Departamento de Andlisis y
Evaluacion, SUBDERE.

Alejandra de la Barra, Ingeniero Comercial, Division de Politica y
estudios, SUBDERE.

Patricio Escobar, Licenciado en Historia, Jefe Departamento de Estu-
dios y Evaluacion, Division de Politica y Estudios, SUBDERE.

Rodrigo Hidalgo, Geografo. Profesor-Investigador, Instituto de Geo-
grafia, UC.

Arturo Orellana, Economista, Profesor-Investigador, IEU+T, UC.

Federico Arenas, Gedgrafo, Profesor y Director del Instituto de Geo-
grafia, UC.

Gaston Aliaga, Geografo, Instituto de geografia, UC.
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Lista de expertos que respondieron la consulta:

* Alfredo Rehren, Cientista Politico. Profesor Instituto de Ciencia Politi-
ca UC.

» Carla Marchant, Geografa e Investigadora del Instituto de Geografia
UC.

» Carlos Bravo, Jefe Unidad de Computos, Ministerio del Interior.

* Diego Benavente, Ingeniero Civil. Presidente Movimiento Accion Re-
gional, Temuco.

* Fernando Cabrales, Economista, SERPLAC Regién de Tarapaca, Pro-
fesor Universidad de Tarapaca.

» Francisco Sabatini, Sociélogo. Profesor IEU+T, FADEU, UC.

» Patricio Valdivieso, Cientista Politico. Profesor Instituto de Ciencia
Politica UC.

+ Ignacio Irarrazaval, Director de Asuntos Publicos, UC.

* Jonathan Barton, Gedgrafo, Profesor IEU+T, UC.

* Luis Lira. Investigador de ILPES, CEPAL.

* Macarena Pérez, Geografo, Instituto de Geografia, UC.

* Oscar Figueroa, Economista. Profesor-Investigador, IEU+T, UC.
* Sergio Boisier. Economista, Consultor Internacional.

* Pedro Bannen. Profesor y Secretario Académico FADEU, UC.

e Marcelo Ramirez. Ex Jefe Division de Planificacion Regional, Encar-
gado del Area Internacional MIDEPLAN.
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amino al Bicentenario — Propuestas para Chile, contiene las
conclusiones del trabajo desarrollado por once equipos de académicos
e investigadores que fueron seleccionados para la segunda version del
Concurso Politicas Publicas por el Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, el Ministerio de Planificacion, la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo dependiente del Ministerio del Interior, y la

Pontificia Universidad Catdlica de Chile.

Las propuestas que se incluyen en este segundo libro de la serie Camino
al Bicentenario se relacionan con: incentivos para la provision de
educacion rural, estrategias para comunicar resultados SIMCE a padres y
apoderados, implementacion de juzgados vecinales, diseiio de una nueva
institucionalidad ambiental, negociacion colectiva para el sector publico,
competencias para la atencion primaria en salud, conciliacion trabajo y

familia, politicas de infancia y gestion de informacion local, criterios para

redefinir regiones, subastas para la proteccion ambiental y mecanismos de

participacion ciudadana.

Esta publicacion se enmarca en el Plan de Desarrollo 2005-2010, que
propone acrecentar la gravitacion de la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile en el quehacer nacional, a través de iniciativas que permitan poner

su capacidad académica al servicio de los principales desafios del pais.
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