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“La mision del universitario es la

del estudioso que traduce esos ideales
grandes del hombre de la calle en
soluciones técnicas, aplicables, realizables,
bien pensadas”

Palabras pronunciadas por San Alberto Hurtado en
la UC el 5 de junio de 1945.






Presentacion

Nuestro compromiso como universidad es generar conocimiento de calidad
que permita diagnosticar problemas, promueva el progreso y entregue solu-
ciones para las dificultades que nos aquejan como sociedad. En esta linea, el
Concurso de Politicas Publicas confirma nuestra misién de estar constante-
mente al servicio del pais.

El trabajo realizado por nuestros académicos a lo largo de este afio con-
tribuye no sélo a generar conocimiento sino también a transformarnos en
agentes de cambio. Los proyectos -desarrollados en areas tan diversas como
cultura, medio ambiente, educacion, salud, vivienda, pobreza y eficacia legis-
lativa- son el resultado de un esfuerzo multidisciplinario y de la necesidad
de dar respuesta a los principales desafios que enfrenta nuestra poblacion.

Esperamos que las politicas publicas expuestas en este documento en-
cuentren eco en nuestra sociedad y que el impacto y alcance de cada una de
ellas se transforme en un real aporte para este Chile del siglo XXI. Nuestro
interés como Universidad es contribuir de forma decisiva al pais desde el
servicio que prestamos a la comunidad en las diferentes areas de accion de
nuestras facultades.

Por ultimo. manifestamos nuestros mas sinceros agradecimientos a las
instituciones que colaboraron en esta convocatoria: Senado, Camara de Di-
putados, Biblioteca del Congreso Nacional, Ministerio Secretaria General de
la Presidencia, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Ministerio de Desarrollo
Social, Ministerio de Salud, Ministerio de Educaciéon y la Asociacién Chile-
na de Municipalidades. También agradecemos a todos quienes participaron
durante el transcurso del concurso en los distintos talleres de discusiéon. Su
aporte fue clave en la elaboracién de cada una de estas propuestas que nos
conduciran a un desarrollo integro del pais.

DR. IGNACIO SANCHEZ DiAZ
Rector






Prélogo

El proposito que anima al actual Gobierno de Chile es contribuir a que nues-
tro pais alcance el desarrollo, ojala antes del término de la presente década.
El desarrollo, nunca hay que olvidarlo, no es obra primordial de los gober-
nantes, sino de los gobernados; de los millones que se esfuerzan todos los
dias por entregar algo cada vez mas valioso a los demas, ya sea por medio de
intercambios mutuamente beneficiosos o gratuitamente, y que, de ese modo,
construyen también su propio camino hacia la realizacién personal. Pero a
los Gobiernos y a los Estados en general les corresponde la importantisima
tarea de ayudar a crear y a mantener las condiciones apropiadas para que las
personas prosperen. Y eso pasa, ante todo, por el disenio e implementacién
de buenas politicas publicas, que nos permitan contar con una economia pu-
jante e innovadora, unas relaciones sociales armoniosas y unas instituciones
solidas y respetadas, lo cual promueve una sociedad de mas oportunidades
para todos.

Pero ciertamente los Gobiernos no pueden asumir por si solos la decisiva
tarea de elaborar las politicas publicas que mejor permiten aprovechar los ta-
lentos y la iniciativa creativa de las personas. Y, por lo mismo, deben trabajar
en estrecha colaboracion con las diversas entidades publicas y privadas que
se dedican al estudio de tales politicas. Y el Centro de Politicas Publicas de la
Pontificia Universidad Catolica de Chile es, sin duda alguna, una de los sitios
donde mas seriamente se aborda ese trabajo en nuestro pais. Por lo mismo, el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, como también otras carteras
del Gobierno y las camaras y otras reparticiones del Congreso Nacional han
solido tomar parte en el Concurso de Politicas Publicas, tanto a través de
aportes materiales, como colaborando en la seleccion de los proyectos y el
debate de las propuestas que se generan.

Los diez proyectos cuyos resultados se incluyen en esta obra abordan
una variada gama de temas, como son la educacion, la salud, la pobreza, el
cuidado del medioambiente, el urbanismo, el arte y la efectividad legislativa,
cuestiones todas muy pertinentes para el desarrollo que anhelamos. El Mi-
nisterio que encabezo centré su atencién especificamente en dos de esas in-
vestigaciones, la que busca mejorar la efectividad legislativa en Chile, a cargo
de Jorge Manzi, y la que formula una propuesta de resolucion colaborativa de
conflictos ambientales, a cargo de Francisca Reyes. La primera aborda una
cuestion decisiva para un Ministerio que tiene a su cargo la agenda legisla-
tiva del Gobierno; y la segunda un tema clave para afrontar el desafio de la
necesaria compatibilizacién entre progreso y cuidado del medio ambiente.
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El Concurso de Politicas Publicas ha creado en estos afios un valioso es-
pacio de encuentro y discusion, donde quienes piensan las politicas publicas
desde la academia y aquellos a los que corresponde llevarlas a la practica
desde los poderes publicos tienen la oportunidad de compartir sus priorida-
des e intercambiar puntos de vista. Se trata de un notable ejercicio, que pone
al mejor capital humano del pais tras los complejos desafios que enfrenta un
pais como el nuestro, en los momentos en que tiene ante si una inmejorable
oportunidad para avanzar resueltamente al desarrollo.

Invito, pues, a académicos, técnicos y politicos, y a todo aquel que
tenga interés por estos temas, a leer con atencion los resultados de estos diez
nuevos proyectos a que ha dado lugar el Concurso de Politicas Publicas.

CRISTIAN LARROULET VIGNAU
Ministro Secretario General
de la Presidencia



Introduccion

El Plan de Desarrollo de la UC 2010-2015, plantea que nuestra universidad
“desea aumentar atin mas su aporte al desarrollo del pais formando personas
que se transformen en agentes de cambio al egresar y generando conoci-
mientos de calidad que promuevan el progreso y entreguen soluciones para
los problemas que aquejan a la sociedad”.

EI Concurso de Politicas Publicas es un mecanismo concreto para canali-
zar el aporte de la universidad al pais. En esta, su séptima version, entrega-
mos diez “Propuestas para Chile” elaboradas por igual nimero de equipos
académicos de la UC. Se trata de investigaciones aplicadas a diversas situacio-
nes que afectan el desarrollo social, cultural o econémico del pais.

El Concurso naci6 el 2006 con miras a hacer un aporte desde la academia
a la celebracion del Bicentenario de la Republica. Este primer periodo, deno-
minado “Camino al Bicentenario”, culminé con la entrega de 52 propuestas
a autoridades publicas, politicas y eclesiales del pais. Adicionalmente se en-
cargd una evaluacion externa del concurso como tal, que permitié definir su
continuidad.

Desde esta perspectiva, el 2011 iniciamos una nueva fase del Concurso
recogiendo los aprendizajes del periodo anterior, y renovando el compromiso
de constituir un espacio para el intercambio de conocimientos y propuestas
en torno a las politicas publicas del pais.

En relacion las propuestas que se incluyen en este libro, es importan-
te tener presente que cada una de las tematicas fue seleccionada en ene-
ro de 2011 por una comision integrada por representantes del conjunto de
instituciones que participaron en la convocatoria: Ministerio General de la
Presidencia, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Ministerio de Educacién,
Ministerio de Salud, Ministerio de Desarrollo Social, Asociacién Chilena de
Municipalidades y Biblioteca del Congreso Nacional. Desde esta perspectiva,
las propuestas abordaron temas de gran pertinencia e interés, y sus autores
compartieron el desafio de hacer un aporte a la politica ptblica respectiva.

El primer capitulo refiere a eficacia legislativa. Segtin los autores, un go-
bierno es eficaz no solamente por aprobar una buena cantidad de leyes, sino
también porque esas leyes cumplan con los objetivos definidos. En el discurso
publico es comun escuchar opiniones que resaltan la necesidad de mejorar la
produccion de cuerpos legales, sin embargo, sélo muy recientemente se ha ge-
nerado una primera iniciativa por parte de la Camara de Diputados, cudl fue
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la implementacion de un Departamento de Evaluacion de la Ley. La evalua-
cion sistematica de la ley es una herramienta que se ha utilizado de manera
creciente en los paises de la OCDE para optimizar el nivel de eficiencia de los
cuerpos normativos y de las politicas publicas que éstos regulan. Se postula
que avanzar en esta materia, contribuiria a reducir la fuerte asimetria que
existe en nuestro pais entre el Ejecutivo y el Legislativo, proporcionando a
los parlamentarios informacién y conocimiento especializado sobre las ini-
ciativas que el Ejecutivo propone. En este sentido, aunque la evaluacién siste-
matica no elimine los sesgos politicos, pondra sobre la mesa un piso minimo
de datos para mejorar el andlisis en los procesos de deliberacién. En este
capitulo se sugieren algunas técnicas y metodologias de evaluacién legislativa
susceptibles de ser adoptadas tanto en la Camara de Diputados como en el
Senado. Para afinar la propuesta, la metodologia fue probada en forma piloto
con la Ley de Transparencia.

Por su parte, el segundo capitulo analiza el aumento de conflictos so-
cioambientales, asi como de su notoriedad publica. Considerando la com-
plejidad de estos conflictos y las limitaciones que muestran las instituciones
tradicionales, es que ha surgido un movimiento en distintos paises que aboga
por la utilizacién de mecanismos alternativos de resolucién de conflictos.
Por mecanismos alternativos se entiende todo procedimiento orientado a la
resolucion participativa y no adversarial de controversias realizado fuera de
tribunales, generalmente con la ayuda de un tercero neutral. Para el caso
de Chile, los autores proponen abordar los conflictos que estén en una fase
inicial, con mecanismos colaborativos que puedan cumplir un mayor rol de
prevencion. Para este efecto, se plantea la creacion de un Consejo de Reso-
lucién Colaborativa de Conflictos Socioambientales, como 6rgano publico y
autonomo cuyas funciones principales serian las de educacion, seguimiento y
estudio de conflictos socioambientales, asi como la creacion y mantencion de
un registro de mediadores.

Los nifios y jovenes en situacién de calle, es el tema que aborda la pro-
puesta contenida en el capitulo tres. En general, las personas en situacion de
calle conforman un grupo social que hasta hace poco estuvo ausente de la
politica social chilena. Frente a lo anterior, tanto el 2005 como el 2011 se
realizaron importantes esfuerzos a objeto de levantar y sistematizar infor-
macion en ambitos relevantes para el disefio de una politica a favor de dicho
grupo. En el caso de ninos y jovenes en situacion de calle, existen cinco pro-
yectos ambulatorios y dos residenciales a cargo de instituciones colaborado-
ras de SENAME, las que en sus intervenciones, se enfrentan cotidianamente
a la complejidad que existe detrds de esta dura realidad. La investigacion
de las autoras se focaliza especificamente en la etapa de diagndstico, la que
consideran el punto de partida de la intervencién que se llevara a cabo. La
propuesta busca avanzar hacia una intervencion que permita contar con una



linea base respecto de la situaciéon en que se encuentran los ninos, que faci-
lite la planificacion, el seguimiento y la evaluacion del trabajo que se realiza
con ellos. Contar con un diagnostico pertinente es un primer paso, que debe
ser complementado con el desafio de dar respuesta intersectorial, tarea en la
que deben coordinarse las acciones de los distintos actores, tanto a nivel de
ministerios y servicios, como a nivel territorial y comunitario.

El capitulo cuatro estd destinado a los campamentos. En el paradigma
actual, los subsidios habitacionales ofrecidos por el Ministerio de Vivienda
para las familias en situacién de campamento, son gestionados a través de las
Entidades de Gestion Inmobiliaria Social (EGIS). Estas entidades apoyan a
las familias para lograr el subsidio gubernamental, y muchas veces también
para elegir la solucion habitacional en que se invertiran esos recursos, lo que
podria inducir a situaciones de menor competencia en la oferta de viviendas
sociales. Esta investigacion propone implementar un mecanismo alternativo,
donde los subsidios habitacionales se entreguen directamente a las familias
que viven en campamentos. Bajo este mecanismo, el MINVU deberia realizar
una licitacién publica donde empresas inmobiliarias presenten ofertas para
satisfacer las necesidades habitacionales de un conjunto de familias que ya
disponen de un subsidio. De esta forma, las familias tendrian el poder de
escoger entre mas de una alternativa, lo que incrementaria la competencia
entre las inmobiliarias para presentar soluciones habitacionales de mayor va-
lor agregado. El éxito de esta propuesta supone, entre otros, que el Ministerio
se involucre directamente en la gestion de la demanda y la oferta de solucio-
nes habitacionales, que las familias participen en la definicién de las bases
técnicas de la licitacion, y que el Estado mejore su desempeno como contra-
tante, para no desalentar la participacién de empresas privadas. Finalmente,
la propuesta incluye un algoritmo para resolver la asignacion de familias a
proyectos inmobiliarios, en base a sus preferencias.

El capitulo cinco trata de los parques urbanos, y su importancia para la
construccién de ciudades sustentables e inclusivas. En Chile hay un notorio dé-
ficit de este tipo de areas verdes y una gran desigualdad en su distribucién. La
principal causa de esta situacion es la fragmentacion de las decisiones, asi como
la escasa coordinacion entre las instituciones involucradas tanto en la creacion,
como en la mantenciéon y conservacion de los parques urbanos. Desde esta
perspectiva, los autores proponen un servicio descentralizado y desconcentra-
do, que se relacione con el Presidente de la Republica a través del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, puesto que esta institucionalidad se inserta dentro de la
planificacién urbana. El sistema propuesto se inspira en principios de equidad
territorial, prestacion de servicios multiples, sustentabilidad, participacion ciu-
dadana, permanencia y gradualidad. La propuesta incluye las caracteristicas
que debiese tener esta institucién, sus funciones, el procedimiento para la crea-
cion de nuevos parques, y alternativas de financiamiento.
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El capitulo seis aborda, por primera vez en el contexto del Concurso de
Politicas Publicas, una propuesta en el ambito cultural. En este caso se trata
del desarrollo de las artes escénicas. Segtin los autores, los instrumentos de
fomento a las artes padecen de hipertrofia en sus objetivos. Es el caso del
Fondart, que intenta servir a todos los propositos del area: desarrollo de las
artes, fortalecimiento de las audiencias y desarrollo de la industria. Al mismo
tiempo, la falta de instrumentos especificos de orientacion y medicion de
resultados, hace que cada proyecto intente abordar dichos objetivos, los que
solo podrian lograrse con acciones sostenidas en el tiempo, y no con una sola
iniciativa artistica. Desde esta perspectiva, los académicos postulan que si se
acepta que el concurso Fondart considere que el impacto de los proyectos
beneficiados se mida en funcién de las audiencias, es necesario introducir
pequeiias transformaciones que faciliten no sélo la evaluacién ex ante sino
también la ex post de los proyectos. Concretamente, se entrega una propuesta
para mejorar la coherencia entre la politica definida como prioritaria por el
CNCA, los reglamentos, las bases y pautas de evaluacion del Fondart.

En materia de salud, se incluyen dos propuestas cuyos temas estan estre-
chamente vinculados a la atencién primaria.

El capitulo siete analiza los principales factores que podrian estar inci-
diendo en la relativa falta de resultados de la atencion primaria de salud, a
objeto de definir las areas en donde es necesario actuar, asi como también
los principales actores que deberian intervenir para corregir esta situacion.
La investigacion permitié corroborar que existe un amplio consenso en que
el principal problema de la atencién primaria es el financiamiento, pero que
el funcionamiento del sistema se ajusta a la escasez de recursos por distintos
medios, tales como los programas de salud complementarios al per cépita, y
los aportes municipales, entre otros. Sin embargo, los autores postulan que
un mayor aporte puede ayudar a mitigar pero no a resolver los problemas
del sector, si no se hace un uso efectivo y eficiente de dichos recursos. Por
esta razon, plantean que la definicion de objetivos y metas mas explicitas, la
medicion de logros y una clara asignacion de responsabilidades a nivel local,
llevan a una mejor utilizacién de los recursos. En ese contexto, tres son las
areas consideradas fundamentales y en torno a las cuales se desarrolla la pro-
puesta: financiamiento, sistemas de informacion para la gestion y fortaleci-
miento de los equipos profesionales. El objetivo es contribuir a avanzar hacia
una mejor gestion de la atencién primaria, teniendo en cuenta su importancia
como factor central para el desarrollo de todo el sistema de salud.

Por su parte, el capitulo ocho presenta evidencia sobre los beneficios de un
sistema de salud basado en una atencién primaria fuerte, con una alta pro-
porcién de especialistas en medicina familiar. Existe un importante consenso
respecto a los ambitos de incumbencia de los médicos familiares en Chile,



los que resultan coincidentes con los definidos en diversos paises con alto
desarrollo de atencién primaria, y se alinean con las prioridades planteadas
en la Reforma de Salud chilena. El estudio estima la brecha de especialistas
y presenta mecanismos legales y normativos vigentes que pueden utilizarse
para disminuirla. Sin embargo, cubrir la brecha implica una definicién clara
del sistema de salud respecto a que los médicos familiares son los especialis-
tas prioritarios para la atencion primaria. Este proyecto aporta informacion
significativa para justificar lo anterior.

Finalmente, en materia de educacion se entregan dos propuestas. La pri-
mera orientada a la induccion de profesores principiantes, y la segunda, a la
seleccion de directivos en establecimientos educacionales.

En efecto, el capitulo nueve aborda uno de los tantos aspectos que influ-
yen en la calidad docente. La evidencia internacional confirma que los prime-
ros afos de ejercicio representan un periodo particularmente desafiante, ya
que es la primera vez que el profesor asume el rango completo de responsabi-
lidades que tiene. Los programas de induccién intentan reducir este desgaste,
mejorar su satisfaccion laboral, potenciar su desarrollo personal y, en conse-
cuencia, mejorar la calidad de la ensefianza y el aprendizaje de los alumnos.
La propuesta contenida en este capitulo, esta basada en la revisiéon de inicia-
tivas nacionales e internacionales, cuyos elementos claves son adaptados a la
realidad nacional actual, constituyendo un complemento de otras politicas
publicas destinadas al mejoramiento de la calidad docente. El articulo detalla
el diseno del programa, sus objetivos y beneficiarios, aspectos institucionales
y de gestion para implementarlo, las actividades a realizar por los distintos
actores involucrados, los contenidos que debe cubrir el programa, tanto a ni-
vel de formacién de los mentores como en la mentoria propiamente tal, y un
plan riguroso y transparente de seguimiento y evaluacion de su efectividad.

El capitulo diez, propone un set de competencias claves de direccion es-
colar, validadas tedricamente, testeadas con expertos y priorizadas a través
de una consulta a méas de 200 profesores y directivos en ejercicio. Sobre la
base de esta priorizacion se disefia un proceso de seleccion, inspirado en mo-
delos de Assessment Center (Centro de evaluacion), que aspira a contribuir a
la implementacion de los procesos de seleccion de directores escolares en el
marco de la Ley 20.501 sobre Calidad y Equidad de la Educacién, aprobada
en febrero de 2011. Para ello, se analizé la institucionalidad y los sistemas
de soporte con que debiese contar un proceso tipo de Assessment Center, con
miras al disefio y puesta en marcha de experiencias piloto y aplicaciones que
permitan su validacién empirica en préximos estudios. Se disefiaron también
prototipos de instrumentos, rubricas y un flujo del proceso de seleccion de
acuerdo a los supuestos del modelo, ademas del respectivo analisis de factibi-
lidad politica, técnica y econémica.
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Al terminar esta introduccion de los contenidos del libro, deseamos hacer
un especial reconocimiento al Senado, la Camara de Diputados, la Biblioteca
del Congreso Nacional, el Ministerio Secretaria General de la Presidencia, el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Ministerio de Educacién, el Ministe-
rio de Salud, el Ministerio de Planificacion y la Asociacion Chilena de Mu-
nicipalidades, todos los cuales han confiado en que este ejercicio es valioso
para aportar al desarrollo de nuestro pais, participando activamente de las
distintas instancias del Concurso.

Igualmente agradecemos a todos quienes participaron en los talleres de
cada proyecto, aportando su experiencia para el buen desarrollo de estas
propuestas. Nos asiste la certeza de que este intercambio entre la academia
y el mundo publico es lo que asegura la pertinencia y factibilidad de lo que
aqui se plantea.

Finalmente, a los investigadores, que en un ejercicio poco frecuente en
la academia, aceptaron el desafio de interactuar con el mundo publico, en
funcion de aportar alternativas a quienes tienen la responsabilidad de tomar
decisiones en cada una de estas materias.

IGNACIO IRARRAZAVAL
Director
Centro de Politicas Publicas UC
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Resumen

La evaluacion legislativa es un tema de capital importancia, pues la legitimi-
dad de la democracia depende, en el largo plazo, en una medida significativa
de su eficacia. De esta forma, un vinculo interesante de analizar es la relacion
entre democracia y eficacia de la accion legislativa o, diciéndolo en términos
mas especificos, el fenémeno relevante consiste en analizar de qué manera
podria mejorarse el disefio de las leyes, para que sus objetivos sean claramen-
te identificables, medibles y, finalmente, alcanzables. En particular, la presen-
te investigacion examina el rol e importancia que cumple la evaluacién de la
ley, en el proceso de disefio legislativo, tanto en Chile como en la experiencia
comparada; luego se abordan las dificultades que enfrentan los procesos de
evaluacion de la ley y, finalmente, se concluye con una propuesta metodo-
logica de evaluacion (ex ante y ex post) susceptible de adoptar tanto en la
Camara de Diputados como en el Senado. Nos parece evidente que procesos
de evaluacion de la ley, como los que se proponen en estas paginas, se deben
llevar a cabo en el Poder Legislativo, dado que es la institucionalidad mas
adecuada para dar viabilidad politica y técnica a este tipo de mecanismos.

Antecedentes: el problema de la evaluacion de la ley

Un gobierno es eficaz desde el punto de vista legislativo, cuando es capaz de
aprobar e implementar leyes que cumplan con los objetivos contenidos en
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su agenda programatica y modifica su entorno de manera sistematica en la
direccion deseada (Weaver y Rockman, 1993). Por lo tanto, de acuerdo a lo
anterior, un gobernante es eficaz no solamente por aprobar una buena can-
tidad de leyes, sino que también porque esas leyes cumplen con los objetivos
trazados en el plan de gobierno.

Sin embargo, es muy comun en la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Le-
gislativo, que las leyes aprobadas no cumplan con los objetivos y metas de lo
que se plante6 en la génesis del proyecto de ley. Por ende, en el marco de esta
investigacion, entendemos que una ley es eficaz cuando en su etapa de imple-
mentacion logra cumplir con los objetivos que el legislador consagro en ella.

El gran desafio de la evaluacién de un gobierno o de la legislacion que se
ha promulgado, es la dificultad para medir impactos y, por defecto, tener que
realizar una mediciéon de actividad u outputs. El output es un indicador de
actividad gubernamental, tales como beneficios pagados, arrestos efectuados,
sanciones aplicadas, colaciones entregadas, leyes enviadas versus leyes apro-
badas. El output en si mismo no considera el cambio en el entorno. Un impac-
to, por el contrario, es un efecto positivo o negativo sobre las condiciones ini-
ciales reales (entorno) y propende al cumplimiento de una meta. El problema
es justamente que muchos servicios publicos a cargo de la implementacién
de las leyes miden su mandato simplemente midiendo sus outputs; es decir, lo
que hacen, y no los impactos reales que tienen dichas acciones en el sistema
(Birkland, 2005). En el caso legislativo ello seria semejante a medir la canti-
dad de leyes aprobadas pero no su efectividad o su impacto. En Chile, desde
el afio 1990 y hasta diciembre del 2010, se presentaron 6.647 iniciativas de
ley!, correspondiendo un 39.5% a modificaciones legales?, y se aprobaron
y publicaron 1.928 leyes®. Esta seria una forma de medir éxito legislativo
(medicion de outputs), haciendo abstraccion de su impacto; simplemente lo
que importa es la capacidad del gobierno de aprobar leyes en el Congreso. La
literatura politolégica ha priorizado esta simple, pero incompleta dimension
del problema (Aleman y Calvo, 2008; Aleman y Navia, 2009); sin embargo,
en el marco de esta investigacion, el foco no esta puesto en la aprobacion de
las leyes, sino en que éstas sean eficaces en el cumplimiento de sus objetivos.
Es necesario medir outputs, pero mas importante es medir los impactos que
dichas actividades generan.

1 Base de datos del Congreso Nacional.

2 Este porcentaje corresponde a una estimacioén realizada luego de una revisiéon por caracteres
tematicos del total de las iniciativas de ley registrada en la base de datos del Congreso, con fecha
de corte al 31 de diciembre del 2010.

3 Del total de leyes aprobadas y publicadas, 1495 leyes correspondieron a iniciativas presentadas
por el Ejecutivo y 433 a mociones del Legislativo. Ademas, cabe sefialar que de las 4719 ini-
ciativas restantes que no lograron concretarse en ley, se archivaron 2027; se retiraron 156, se
rechazaron 156, se declararon inconstitucionales 10 y se declararon inadmisible 4.
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Al respecto (Birkland, 2005) sefala que “para conectar los impactos con
la mision, es decir, con las metas, se requiere un buen modelo causal (...)
Sobre como el esfuerzo en determinadas acciones se traduce en el impacto
deseado” y agrega, que “sin un buen modelo causal, es improbable que un di-
seno de politica genere los impactos deseados y, en este caso, la medicion del
desempeno permanecera focalizada en el esfuerzo”, es decir, en los outputs.

En el discurso publico chileno es comtin escuchar opiniones que resaltan
la necesidad de mejorar la eficacia del sistema legislativo en lo que respecta
a la produccién de cuerpos legales, sin embargo, en la opinion de diversos
expertos*, poco se ha avanzado en determinar qué esperamos exactamente
que mejore del proceso legislativo. S6lo muy recientemente, se ha generado
una primera iniciativa por parte de la Camara de Diputados, cuyo propésito
es la implementacién de una Oficina Interna de Evaluaciéon de la Ley.

En Chile existe una institucionalidad que otorga al Ejecutivo un rol pre-
ponderante como co-legislador, y una fuerte asimetria estatuaria entre el
Presidente de la Reptiblica y el Congreso. Esta predominancia del Presidente
se manifiesta a través de la gran cantidad de materias que son de su inicia-
tiva exclusiva, el manejo de las urgencias en la discusion de los proyectos de
leyes, y el derecho a veto (Aninat et al, 2008; Haggard y McCubbins, 2001;
Morgenstern, 2002; y Siavelis, 2000). Por contraposicion a este énfasis, el
proceso legislativo no identifica claramente objetivos especificos de las leyes
—ni antes de ingresar al Congreso ni en su formulacion y/o tramitacién en
el Congreso—, y no define para las futuras leyes una métrica de su cumpli-
miento, ni en términos de actividades (outputs) ni en términos de impactos.
Si bien el Congreso cuenta con escasos recursos financieros y humanos para
realizar esta labor, no es menos cierto que el Ejecutivo5, contando con mul-
tiples recursos, no le presta relevancia a la tarea de elevar la efectividad de
las normas legales.

El diseno de las leyes y reglamentos carece, en muchos casos, de una
mirada operativa e interdisciplinaria, que permita explorar con anticipacion
las principales consecuencias y complejidades que podrian suscitarse en su
aplicacion practica. De la misma manera, no es posible precisar el nivel de
eficacia de las leyes que se promulgan. De esta forma, suele suceder que se
toma conocimiento de un problema de ineficacia legislativa sélo cuando, a

4 Entrevistas realizadas a Hernan Ampuero (profesor de Ciencia Politica, Universidad Catolica),
Andrés Bernasconi (Vicerrector Académico, Universidad Andrés Bello), Javiera Blanco (ex Subse-
cretaria de Carabineros, Ministerio de Defensa), Carlos Carmona (ex Jefe juridico del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia), Francisco Maldonado (ex Jefe juridico del Ministerio de
Justicia), Francisca Werth (Jefa de Reformas Legales del Ministerio de Justicia), y Guido Williams
(Subjefe de Asesorias Legislativas, Biblioteca del Congreso Nacional).

5 Concebida como una entidad compleja y multinivel, con multiples actores tomando decisiones
cotidianamente.
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pesar de haber sido abordado mediante una ley, el problema se muestra
particularmente reacio a terminar, o cuando, producto de la ley misma, se
generan nuevas dificultades. Por ejemplo, la Ley N° 19.968 de Tribunales de
Familia, reingresé al proceso legislativo, una vez que entré en vigencia, para
corregir una serie de falencias propias de su diseno, relativas, entre otros, a
la dotacién de jueces, personal administrativo y recursos financieros, que im-
pidieron que ésta fuera eficaz en el cumplimiento del objetivo de lograr una
mayor celeridad en la resolucion de los causas de familia, durante su primera
etapa de aplicacion.

A nivel global, el tema de la calidad de la legislacién se ha posicionado
como un elemento vital para el desarrollo de los paises, y en particular para
hacer mas eficaces las intervenciones gubernamentales en procura de la ca-
lidad de vida de los ciudadanos. De esta forma, las experiencias y problemas
que se derivan de las legislaciones son comunes en muchos paises, a pesar de
contar con tradiciones de gobierno muy diferentes entre si.

En particular, cabe sefialar que desde el afio 2004, la mayoria de los pai-
ses miembros de la OCDE han incorporado progresivamente diversas meto-
dologias de trabajo destinadas a mejorar la eficacia y pertinencia de sus mar-
cos regulatorios, con especial énfasis en reducir los costos de la regulacion y
simplificar las cargas administrativas que de ellas se deriven®.

En la presente investigacion se propuso hacer una revisiéon de la experien-
cia comparada en la construccion de metodologias de evaluacion cualitativa
y cuantitativa de leyes (ex post) y proyectos de ley (ex ante) de modo de
incidir en la generacién y aplicacién de instrumentos, que permitan evaluar
tanto la calidad de los proyectos de ley, como la eficacia de las leyes que se
encuentran vigentes.

1. Evaluacion de leyes y proyectos de leyes

Siendo buena parte de las acciones de gobierno definidas como materia de le-
yes, éstas son instrumentos claves para gobernar. Desde un enfoque de politi-
ca publica, las leyes son entonces concebidas, como “instrumentos o mecanis-
mos claves que responden a cursos de accion orientadas a un objetivo politico
definido” (Lahera, 2004). Por ello, en los ultimos tiempos, se le ha dedicado
especial atencién a aquello que tiene que ver con la calidad de la legislacién y,
especificamente, a lo que los juristas llaman eficacia de la ley, esto es, el grado
de cumplimiento de la misma y la forma de verificarlo (Martino, 2009).

En otro sentido y buscando elevar la calidad de las politicas publicas, el
Sistema de Control de Gestién del Gobierno, ha significado la incorporacion a

6 En la actualidad, 27 paises miembros de la OCDE han incorporados metodologias de evaluacion
de la ley y/o de proyectos de ley.
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la gestién publica de instrumentos y sistemas que permiten medir la eficacia
y la eficiencia de las politicas publicas desarrolladas por los gobiernos. Un
enfoque como el sefialado que priorice la efectividad ha sido incorporado
crecientemente a nivel del poder ejecutivo; sin embargo, dadas sus caracte-
risticas propias, ha presentado una dificultad mayor para su incorporacion en
la gestion del Poder Legislativo.

1.1 Etapas del proceso legislativo

Dado que la gran mayoria de proyectos de ley que se discuten en el Congreso
son originados en el Poder Ejecutivo, es posible dividir el proceso de forma-
cion de ley en dos partes fundamentales: La etapa pre legislativa, liderado
por el Ejecutivo; y la etapa legislativa, que se inicia inmediatamente después
de ingresado un proyecto de ley al Parlamento.

1.1.1 Etapa pre legislativa

La formacion de un proyecto de ley al interior del Ejecutivo generalmente
tiene su origen en la agenda de gobierno —que muestra las prioridades del
Ejecutivo—, y usualmente su formulacién esta a cargo de la cartera relaciona-
da con la materia, siendo ésta la institucién responsable de formular los fun-
damentos del proyecto de ley y su articulado. En la medida que un proyecto
de ley en esta etapa incluya a mas de un ministerio, se requerira discutirlo
intersectorialmente.

El ministerio responsable ingresa el proyecto de ley al Ministerio Secreta-
ria General de la Presidencia (MINSEGPRES), agencia mandatada para coor-
dinar la agenda legislativa del Gobierno, la que entre otras funciones tiene la
de relacionarse con el Parlamento y los partidos politicos a través de la Divi-
sién de Relaciones Politicas e Institucionales y la Divisién Juridico Legislativa.
Esta ultima, es la unidad encargada de revisar, desde el punto de vista de la
coherencia y formato juridico, la calidad de los proyectos de ley. A su vez,
la Division de Coordinacion Interministerial es la responsable de analizar y
revisar el mérito de politica publica de las iniciativas de ley. En este sentido,
los pasos claves serian:

* El analisis de mérito

El andlisis de mérito de una iniciativa legislativa tiene por objeto evaluar si
ésta cumple con el objetivo definido en la politica ptiblica, es decir, si resuelve
el problema que se pretende resolver. Actualmente, el analisis de mérito de
las iniciativas es realizado inicialmente por el formulador, que por lo general
es el ministerio o agencia que origina la iniciativa. Luego, una vez ingresada
la iniciativa al Ministerio Secretaria General de la Presidencia, su Division
Juridico Legislativa, coordina la discusion del proyecto con otros ministerios
o agencias que podrian tener competencia en la materia tratada.
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« El analisis politico

Corresponde inicialmente al formulador y especialmente al ministro respon-
sable, no obstante el analisis politico tiene mucho de coyuntura, por lo tanto,
es analizado durante todo el ciclo de formulacién y tramitacién. Esta variable
por lo general acelera o retrasa una determinada iniciativa. En todo caso,
una vez ingresado a MINSEGPRES, es la Division de Relaciones Politicas e
Institucionales la que coordina el dialogo politico con los partidos politicos
y las bancadas parlamentarias’. En el caso, de reformas importantes, los go-
biernos han debido recurrir a didlogos con actores de la sociedad civil a fin
de generar los consensos requeridos. Lo anterior se hace mediante procesos
de consulta, mas o menos formales o también mediante la creacién de comi-
siones asesoras presidenciales ad-hoc.

* El analisis juridico

Los equipos juridicos de los ministerios son los encargados de formular las
iniciativas desde el punto de vista de su articulado, que contiene el detalle y
la redaccién precisa de los cambios que se introducen en la normativa exis-
tente. Una vez ingresados estos elementos al Ministerio Secretaria General
de la Presidencia, la Divisién Juridica revisa y analiza las implicancias nor-
mativas (constitucionales y reglamentarias), que conlleva la nueva legislacion
y redacta el mensaje al Congreso que firma el Presidente y que explica de
forma narrativa los méritos del proyecto de ley.

* El informe financiero

Si las iniciativas legales implican gasto fiscal deben contar con el informe fi-
nanciero del Ministerio de Hacienda antes de ser discutidas en el Parlamento,
por lo tanto, un paso ineludible antes de enviar o ingresar una iniciativa es su
revision desde el punto de vista financiero.

1.1.2 Etapa legislativa

Mediante el Mensaje Presidencial, un proyecto de ley puede ser ingresado
por la Camara de Diputados o por el Senado y dependiendo de esto, se inicia
un tramite legislativo que se caracteriza por ser bicameral, es decir, ambas
ramas del parlamento deben aprobarlo y pueden introducir enmiendas en el
proceso, y por un fuerte predominio del Ejecutivo (Baldez y Carey, 1999).

El Poder Legislativo es el espacio natural para la discusion de las leyes, y
por lo mismo es el espacio natural de negociacion politica entre el Ejecutivo
y el Legislativo y entre los propios parlamentarios. La negociacion en el Con-
greso varia en su polarizacion, duracion, o grado de consenso, dependiendo
de una serie de factores; entre ellos, por ejemplo, el de la coautoria de una ley
por parte de parlamentarios en veredas ideologicas opuestas (Aleman, 2008;

7 Un ejemplo de acuerdo politico pre legislativo fue el de la reforma tributaria de principios de los
90. Ver: Boylan (1996).
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Aleman y Pachén, 2008); o bien la cohesion de las coaliciones (Aleman y
Saiegh, 2007; Carey, 2002). Si ha habido una comision asesora presidencial
que ha logrado un acuerdo amplio, la instancia parlamentaria puede remi-
tirse a sancionar lo ya acordado. Pero también sucede que los temas varian
en lo que Londregan (2000) identifica como valencia o posicion; esto es los
proyectos de ley varian en su capacidad de generar acuerdos (valencia) o de
polarizar las posiciones. En el caso de un tema de posicion (por ejemplo, ma-
trimonio homosexual,) el Ejecutivo puede aumentar su valencia —y con ello
su posicién—, mediante distintos mecanismos: concesiones que tiendan a su
moderacion, uso de nomenclaturas que neutralicen oposiciéon —si no de los
parlamentarios, al menos de la ciudadania—, etc.

En este contexto, no ha sido raro que los gobiernos, como lo sefiala Lahera
(2004), hayan tratado de formalizar diversos mecanismos de informacion y
consulta entre el gobierno y el Parlamento, de modo de mantener oportuna
y debidamente informadas a las bancadas sobre las iniciativas del Ejecutivo.
Estos mecanismos pueden incluir reuniones semanales de ministros del area
politica con los presidentes de los partidos y los jefes de las bancadas, la cons-
tituciéon de comisiones bipartitas Poder Ejecutivo-bancadas parlamentarias y
una fluida red de informacién con los partidos de oposicion.

2. Experiencia comparada en evaluacion de leyes y proyectos de ley

El objetivo de este capitulo, es sistematizar los aspectos mas relevantes en
materia de evaluacion y eficacia legislativa en la experiencia comparada, de
modo de explorar la forma en que se aplica la evaluacion cualitativa y cuanti-
tativa, en las fases de diseno de proyectos de ley (ex ante), e impacto de leyes
vigentes (ex post).

Al respecto, gran parte de los estudios internacionales han reconocido la
dificultad de lograr una adecuada relacién entre lo que se legisla y lo que se
implementa; transformandolo en un problema clésico de la administracion
publica (Pressman y Wildavsky, 1973). En particular, el principal debate se
ha referido a cémo los organismos representativos “delegan” los objetivos de
legislacion a las contrapartes administrativas y burocraticas del Estado, sin
que eso distorsione los principios de su aprobacion.

Como una forma de describir la experiencia comparada en evaluaciéon
legislativa, abordaremos cuatro temas. El primero se refiere al marco gene-
ral de la evaluacién legislativa. El segundo, se concentra en como los paises
incorporan distintas técnicas de evaluacion cualitativa y cuantitativa. Y el
tercero, se ocupa de las dificultades que se han observado en la evaluacién
de la eficacia legislativa de los paises. Finalmente, se abordan algunos déficits
que se perciben en nuestro pais.
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2.1 Marco general de la evaluacion legislativa

Cualquier tipo de medicion tiene tras de si un marco general que sirve de
estructura orientadora para su aplicacion. Para el caso de la evaluacion de la
eficacia legislativa, el marco general es aquél impulsado por los paises de la
OECD referido a la calidad regulatoria. Si bien existen antecedentes anterio-
res, el concepto de calidad (o eficiencia) regulatoria nace en los noventa con
el objetivo de mejorar las economias nacionales y aumentar su capacidad de
adaptarse a los cambios internacionales. Basicamente, “se busca asegurar las
estructuras regulatorias y hacerlas mds transparentes, robustas y accountables”
(OECD, 2008), reduciendo la dimensioén de las regulaciones, tanto con la idea
de evitar la aprobacién de leyes ineficaces, como de eliminar aquellas que
estuvieran entorpeciendo la competencia de los mercados y el interés ptiblico
en general.

Ejemplo de esto, han sido las reuniones de principios de los noventa de
los paises integrantes de SIGMA (Support for Improvement in Governance and
Management). Aqui se senalaban ciertas condiciones de calidad regulatoria
(OECD, 1994), que podian incidir en un mayor desarrollo de los Estados
Europeos. Para los especialistas, los estandares de calidad se dividian en
aquellos aplicados a la ley individual y aquellos aplicables al sistema®.

Por su parte, aunque las primeras recomendaciones de politicas de la
OECD, estuvieron enfocadas en generar reformas estructurales necesarias
para reforzar el aparato fiscal y las politicas macroeconémicas, sumando la
idea de fortalecer el libre mercado y la competencia a través de la generacion
de reformas que promovieran la liberalizacion paulatina de las barreras de
entrada (OECD, 2008), con el tiempo la vision de los paises respecto a la
calidad regulatoria derivé en sostener visiones mas amplias sobre el concep-
to y la aplicacion en el ambito social y administrativo (OECD, 2005). Estas
tres dimensiones sobre la regulaciéon —econémica, social y administrativa—,
fueron las que impulsaron una agenda de segunda generacion el afio 2007,
sustentada en siete principios guias que resultaron de la fusion entre los obje-
tivos anteriores y la practica de diez afios de mejoramiento de calidad regula-
toria. Estos siete principios se pueden agrupar analiticamente en tres grupos.

El primer grupo, se refiere al disefio de la politica, basicamente aquellos
requisitos que incluyen elementos de transparencia y no discriminacién, asi

8 Los estandares individuales eran: claridad, simpleza y accesibilidad a los ciudadanos; flexibilidad
y consistencia con otras legislaciones y estandares internacionales; estructura, ordenamiento,
disefio y terminologia clara, ademas de una clara autoridad legal para la accion; clara defini-
cion de problemas y de las condiciones reales de la ley; capacidad de ser sometidos a test de
costo-beneficio y costo-oportunidad, ademas de mediciones de impacto; viabilidad, factibilidad,
cumplimiento, aceptacién publica y disponibilidad de recursos. Por su parte, los estandares del
sistema son: coherencia, consistencia y balance entre politica; estabilidad y predictibilidad en
los requerimientos regulatorios; facilidad de gestion supervision y capacidad de respuesta de la
gestion politica; transparencia y apertura a nivel politico y publico; consistencia, justicia y debido
proceso en la implementacion; adaptacion a los cambios de condiciones.
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como las orientaciones para hacer mas claros y medibles los objetivos de las
politicas. Un segundo grupo es el de control del entorno, donde se agrupan
las recomendaciones que tienen que ver con las medidas que se debieran
adoptar a nivel de sistema para llevar a cabo una politica regulatoria de cali-
dad. Finalmente, se encuentra la dimension evaluativa que sugiere la necesi-
dad de llevar a cabo estrategias de diagnostico, de coordinacion y evaluacion
de impacto de las politicas regulatorias y, en este sentido, buscan determinar
el nivel de eficacia de las leyes que se dictan.

2.2 Tipos de evaluacion legislativa en paises de la OECD

Dado que las autoridades gubernamentales han comprendido que leyes poco
eficientes generan costos importantes al desarrollo, tanto en lo econémico
como en lo social, actualmente 27 paises de la OCDE cuentan con distintas
metodologias y técnicas de evaluacién de impacto regulatorio.

En estas metodologias y técnicas de evaluacion, Diaz y Soto (2009), dis-
tinguen dos tipos basicos atendiendo el momento en que se realiza la evalua-
cion, si es antes de que la legislacion entre en vigor (ex ante) o es después de
un tiempo de que la legislacion se esta aplicando (ex post). Ambas evaluacio-
nes tienen como proposito determinar el real funcionamiento de la ley, su efi-
cacia, los posibles ajustes y la relacién costo-beneficio. Esta seccién se ocupa-
ra de analizar los tipos de evaluacién presentes en la experiencia comparada.

2.2.1 Las evaluaciones ex ante

Este tipo de evaluaciones ex ante tienen que ver con analisis de la legislacion
previo a su entrada en vigencia. Su objetivo es analizar qué efectos y externa-
lidades podria generar una eventual aplicaciéon de ley. Este tipo de evaluacion
consta de varios métodos y técnicas que van desde un simple check list a la
utilizaciéon de técnicas mas sofisticadas de analisis. Se trata de una metodolo-
gia muy util para la toma de decisiones.

A continuacion, se puede observar un flujo de analisis de impacto regula-
torio, donde la primera etapa se refiere a la definicion de objetivos y contexto
de la politica que se busca aplicar. La segunda, a la necesidad de identificar
opciones regulatorias para ese objetivo, evaluando costos, beneficios y otros
impactos, para finalmente culminar el proceso con una consulta a los invo-
lucrados (stakeholders) y el disefio de mecanismos que permitan entregar
fuerza y legitimidad a la regulacion.
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FIGURA 1 | Analisis de impacto del proceso regulatorio

vemien ||| oSl S0
‘ Identificacion ‘ ‘ Opciones de regularizacion ‘
Evaluacion Costo H Beneficios ‘ ‘ Otros impactos ‘
Stakeholders

Disefio ‘ Sancionar y acordar mecanismos de monitoreo ‘

Después del analisis; TOMA DE DECISION

Fuente: OCDE, 2008.

En segundo término, el siguiente cuadro resume las técnicas mas utili-
zadas en los procesos de evaluacion de impacto regulatorio, tales como: el
analisis costo-beneficio, los analisis costo - efectividad y el listado de compro-
bacion (check list)®.

9 Ver también Weimir y Vining (2010) para un menu genérico de herramientas de analisis de poli-
ticas publicas.
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TABLA 1 | Técnicas de evaluacion utilizadas por los paises

‘ AUS ‘ BEL ‘ DIN ‘ FIN ‘ ALE ‘ HUN ‘ IT ‘ HOL ‘ POL ‘ SUE ‘ GB®

Los efectos que se
representan son

Solamente
cualitativos

Principalmente * * x
cualitativos

Mezcla entre cualita- * i * * * * *
tivo y cuantitativo

Principalmente *
cuantitativos

Principales técnicas
de evaluacion

Analisis completo de *

costo-beneficio

Principales costos y * * * * * * *
beneficios

Analisis * * * *

costo-efectividad

Multicriterio

Andlisis de Riesgo

Simple Lista de * * * *
Comprobacion
Otros * * *

Fuente: Van Humbeeck, 2006.

a) Analisis costo beneficio

Sin duda, el analisis costo-beneficio es uno de los mas utilizado por los paises
a la hora de evaluar impacto regulatorio. La fortaleza de esta técnica radica
en la entrega de un marco que identifica, monetiza y expresa en valor presen-
te los costos y beneficios de varias alternativas.

Textos relacionados con el andlisis costo-beneficio sugieren adoptar otras
etapas que complementan el andlisis. Asi, Boardman (2010) plantea una se-
rie de pasos en la presentacion de un estudio de costo-beneficio: i) especificar
el conjunto de opciones; ii) decidir qué costos y beneficios cuentan; iii) iden-
tificar impactos y seleccionar indicadores medibles; iv) predecir los impac-
tos sobre la vida de la propuesta regulatoria; v) monetizar los impactos; vi)

10 Las abreviaciones en esta tabla corresponden a Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Alemania,
Hungria, Italia, Holanda, Polonia, Suecia y Gran Bretaia.
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descontar los costos y beneficios por tiempo y riesgo; vii) calcular los valores
presentes en cada opcion; viii) desarrollar analisis de sensibilidad.

b) Listado de comprobacion (check list)

Otra medida de evaluacion ex ante es la aplicacion de un listado de compro-
bacion. Esta técnica es bastante sencilla y requiere de la confecciéon de una
lista de procedimientos que debiera contener una legislaciéon antes de ser
aprobada. La herramienta sefialada de ninguna manera es excluyente de las
otras. Es mas, por su sencillez pareciera ser un buen instrumento de analisis
complementario. Existen dos principales tipos de check list. El primero se
refiere a una evaluacion mas individual sobre la calidad de una regulacion,
mientras que el segundo tiene una connotaciéon mas sistémica sobre la toma
de decisiones.

Respecto al analisis individual, su funcién es observar si cumple con los
requisitos de calidad en la regulacién y su posible implementacion. En ge-
neral, este tipo de técnica combina criterios que son subjetivos dificiles de
verificar con otros procedimentales y de facil verificaciéon. La metodologia de
check list explicita siete criterios que un cuerpo normativo debe reunir: i) una
minima explicitacion que indique cémo se logran los objetivos sefialados en
la ley, ii) no debe ser demasiado prescriptiva, iii) ser accesible, transparente
y sujeta a rendicion de cuentas, iv) debe estar integrada y ser consistente con
otras leyes; v) debe definirse en un lenguaje que permita su comunicacion
efectiva, vi) debe explicitar la carga impuesta para implementadores y pobla-
cién objetivo; vii) y, finalmente, debe explicitar los mecanismos de cumpli-
miento (Argy y Johnson, 2003).

Por ultimo, cabe hacer presente que los listados cambian de acuerdo al
tipo de regulacion que se enfrente. Sin perjuicio de ello, existen muchos pun-
tos que son aplicados a cualquier tipo de legislacion. Lo mismo ocurre a nivel
de sistema. Asi, el check list es un instrumento para la toma de decisiones, es
decir, es un mecanismo ex ante que permite observar la oportunidad y facti-
bilidad de crear una nueva regulacion o modificar una ya existente.

¢) Otros tipos de analisis

También existen otros tipos de andlisis que son importantes. Asi por ejem-
plo, algunas directrices de la OECD han senalado la necesidad de avanzar a
metodologias relacionados con andlisis de riesgo, con el propésito particular
de reducir incidencias de accidentes, problemas de salud, consumo de pro-
ductos, etc., por lo que el andlisis de riesgo esta siendo fuertemente utilizado.
El andlisis de riesgo basicamente considera pasos como la definicion del pro-
blema, el tamaiio del riesgo, la naturaleza del riesgo y la poblacién en riesgo.
Finalmente, cabe mencionar la técnica del analisis costo — efectividad, que
se encuentra muy emparentada con el analisis costo—beneficio, aunque con
un énfasis mas puesto en la efectividad de las medidas. Este tipo de analisis
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es usualmente utilizado en programas de salud publica, en especial porque
los beneficios son conocidos y se hace mas necesario conocer la “efectividad
de la medida”.

2.2.2 Evaluacion ex post

La evaluacién ex post presenta muchos elementos similares a la evaluacion
ex ante. Por ello, una buena evaluacion general de la regulacion, debiera co-
nectar estas etapas y recoger los principios y objetivos definidos ex ante para
ser evaluados ex post. Se trata de una evaluacion retrospectiva enfocada al
control de la legislacién, siendo el ultimo paso dentro del proceso de disefio y
retroalimentacién de una politica ptblica.

FIGURA 2 | Flujo del disefio regulatorio

Origen

Revision Opciones

\ 4 Y
Implementacion Consulta

Propuesta final

Fuente: Gobierno del Reino Unido, 2008.

Las técnicas para hacer esta revision son diversas. Por lo general, se uti-
lizan una mezcla de metodologias cualitativas y cuantitativas, y su mision
es observar el comportamiento de la regulacién en la practica. De igual
manera, su utilidad es innegable, pudiéndose comprobar cuatro beneficios
importantes (Diaz y Soto, 2009). El primero consiste en determinar si efec-
tivamente la ley esta funcionando como se plane6 al momento de ser pro-
mulgada; segundo, analizar si cumple los efectos para los cuales fue promul-
gada; tercero, ponderar si algunos requisitos que la ley impone requiere de
algunos ajustes, y el cuarto, determinar si la relacion costo-beneficio de la
norma es la adecuada.

A modo de sintesis, la experiencia comparada ha demostrado que la eva-
luacién ex post se realiza sobre tres ejes principales: la evaluacién del cum-
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plimiento de los objetivos, la evaluacion sobre el proceso de implementacién
y la evaluacién de su pertinencia actual. El primero es el mas desarrollado y
muchas veces, aunque no siempre, se entrelaza con técnicas experimentales
y cuasi-experimentales de evaluaciéon de impacto de programa. En tanto, el
segundo tipo de evaluacion se asemeja a las evaluaciones comprehensivas del
gasto, aunque también estan cercanas a la revision de los cumplimientos de
algunos elementos del listado (check list) sefialado previamente. Finalmente,
la evaluacion de pertinencia es aquella que permite determinar si vale la pena
mantener la legislacion luego de un tiempo determinado. En algunos paises
esta etapa se encuentra reglada por las clausulas de caducidad que obliga a
revisar la pertinencia de la legislacién, cumplido un plazo de vigencia.

2.3 Dificultades observadas en la evaluacion de la eficacia legislativa

Sin duda existen dificultades comunes en los distintos tipos de evaluacion.
Van Humbeeck (2006), advierte una serie de obstaculos a los que se ven
enfrentados los evaluadores. A continuacion se senalan resumidamente cada
uno de ellos:

+ La falta de datos: este es un problema recurrente en cualquier tipo de in-
vestigacion, por lo mismo se requiere de buenos investigadores que sepan
resolver este dilema.

« Dificultades en la cuantificacion de beneficios intangibles: nuevamente se
requiere trabajar en formas de generar indicadores para estos intangibles.

+ Dificultades para evaluar efectos indirectos: basicamente se relaciona con la
evaluacion de las externalidades.

* Falta de competencias para llevar a cabo evaluaciones complejas: en este
punto, los paises lo resuelven externalizando a expertos esa evaluacion.

+ Seleccion inadecuada de las opciones de evaluacién: es un error que suele
ocurrir cuando no estan disponibles las competencias adecuadas.

+ Falta de transparencia en los procesos de evaluacion: suele ocurrir cuando
el proceso legislativo y de implementacién tampoco es transparente.

* Interferencia politica y burocratica:este tipo de interferencia le resta objeti-
vidad a cualquier evaluacion .

 Falta de control de calidad en las evaluaciones: cuando no existe una revi-
sion sobre la calidad de las evaluaciones.

2.4 Evaluacion de la eficacia legislativa en Chile: los déficits

Si bien la experiencia comparada ha avanzado sistematicamente en la intro-
duccion de institucionalidad, recursos y metodologias de evaluacion, no ha
ocurrido lo mismo en nuestro pais. En principio, esto podria explicarse por
la ausencia de una vision politica y cultural, que incentive la introduccién de
este tipo de practicas, asi como la debilidad de la practica ciudadana para exi-
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gir rendicion de cuentas (accountability) a la autoridad por el éxito o fracaso
de las leyes que genera e implementa.

Un segundo aspecto, que ha incidido en la ausencia de practicas de evalua-
cion legislativa, ha sido la inexistencia de una institucionalidad con imperio o
atribuciones para introducir progresiva y sistematicamente esta practica. En
este sentido, habra que esperar para ver el rol que cumplira la recién creada
Oficina de Evaluacion de la Ley de la Camara de Diputados, dada la mag-
nitud de las tareas que debera enfrentar y los recursos de los que dispone.

Sin perjuicio de lo anterior, quedan otras dificultades que sortear y que
se relacionan con aspectos que dificultan los procesos de evaluacién, como
son la interferencia politica y burocratica, y la opacidad que tienen ante la
ciudadania las posiciones y argumentos de cada legislador al momento de
pronunciarse sobre una iniciativa de ley.

Propuesta para mejorar la eficacia legislativa en Chile

En esta seccion nos referiremos en primer término a algunas técnicas y meto-
dologias de evaluacion susceptibles de introducir en nuestro pais en materia
de evaluacion legislativa, para luego referirnos a la institucionalidad que se
visualiza como la instancia natural para llevar a cabo esta propuesta.

Con relacion al primer punto, y considerando los avances de la experiencia
comparada en el desarrollo de sistemas y metodologias de evaluacion cualita-
tiva y cuantitativa para medir el nivel de eficacia de las leyes y proyectos de
ley, esta investigacion se propuso construir una metodologia de evaluacion
cualitativa, con el fin de contar con indicadores o parametros de evaluacion
que permitieran medir, y con ello mejorar, la eficacia legislativa en Chile.

En este sentido, y habida cuenta de las debilidades que nuestro ciclo re-
gulatorio presenta en sus distintas etapas para visualizar e introducir indica-
dores operacionales que permitan medir la eficacia de las normas que se ge-
neran, nos propusimos, a partir del analisis de contenido de leyes y proyectos
de ley, generar dimensiones e indicadores de evaluacion para luego evaluar
una ley en particular, como ejemplo practico.

Para la generaciéon de dimensiones de evaluacion, se aplicé una metodo-
logia de evaluacién cualitativa, consistente en el analisis semantico de leyes,
proyectos de ley y actas de discusion parlamentaria. Para estos efectos, se
utilizé un software de andlisis de contenido!!, el que permiti6 levantar indi-
cadores generales y especificos de los textos analizados. Esta metodologia de
analisis permiti6 incluir los textos normativos en una unidad hermenéutica
creada para cada uno de ellos.

11 Atlas .Ti
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Finalizado este proceso, se procedi6 a disefiar una matriz de preguntas
de chequeo, que fue aplicada a la Ley de Transparencia, y que consideré los
codigos o pardmetros de evaluacién previamente disefiados en el analisis
cualitativo de la hermenéutica legal.

A continuacion se explican cada una de estas fases y sus respectivos re-
sultados.

1. Seleccion de leyes y proyectos de ley

Las leyes que fueron objeto de evaluacion fueron escogidas segtn cinco crite-
rios propuestos por este equipo de investigacion'?. En términos mas genera-
les, estos criterios deberian orientar la seleccién de qué leyes son evaluables
y cudles no. Los criterios propuestos son los siguientes:

* Criterio de contingencia publica. Refiere a aquellas leyes o proyectos cuya
tematica tiene una clara presencia o relevancia para la ciudadania, la auto-
ridad (agenda publica) o los medios de comunicacion.

 Criterio de oportunidad politica para la toma de decisiones. Refiere a
leyes o proyectos cuya tematica requiere de una revisién y evaluacién opor-
tuna para mejorar la toma de decision de la autoridad.

* Criterio de susceptibilidad para ser evaluada. Este criterio apunta a que
se pueden evaluar cuerpos normativos que permiten disefiar indicadores
cuantificables y que permitan una comprension clara a la ciudadania.

* Criterio de innovacion. Se refiere a normativas que constituyen en si mis-
mas la primera experiencia de regulacién en nuestro ordenamiento juridico
o, en su defecto, constituyen una versiéon mejorada e innovadora de una
version normativa anterior.

* Criterio de impacto social. Se trata de normativas que implican un fuerte
compromiso financiero del Estado en términos de gasto social o inversion
publica.

En funcién de estos criterios, las leyes y proyectos seleccionados que se
analizaron fueron las Leyes sobre Transparencia, Discapacidad y Regulacién
de Chile Solidario, asi como los proyectos sobre postnatal y el nuevo Minis-
terio de Desarrollo Social, ambos aprobados como leyes al término de esta
investigacion.

2. Analisis de hermenéutica legal

La metodologia de analisis implic6 incluir los textos normativos seleccio-
nados en una unidad hermenéutica creada para cada uno de estas leyes o

12 Estos criterios fueron retroalimentados por un grupo de expertos provenientes del mundo acadé-
mico, politico y de la sociedad civil, que fueron convocados a los talleres de discusion, organizados
por el Centro de Politicas Publicas durante el desarrollo de este proyecto.
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proyectos de ley. En cada una de estas unidades hermenéuticas (o textos
normativos), las citas escogidas fueron luego etiquetadas en funcion de co-
digos establecidos por el equipo investigador, que se definieron de acuerdo
a las caracteristicas propias de cada ley como el espiritu que la animaba y
la materia que regulaba. Adicionalmente, los cédigos tenian un propésito
mas general, de modo de destacar las citas mas importantes que pudieran
dar lugar a indicadores medibles en funcién de la eficacia de la ley y, de esto
modo, se definieron codigos que fueran transversales a todos los cuerpos
normativos analizados.

A modo de sintesis, la aplicaciéon de esta metodologia implicé una serie de
tareas que se resumen a continuacion.

2.1 Identificacion de dimensiones

Esta tarea implicé la realizacion de un estudio cualitativo sobre la discusiéon
legislativa de las leyes y proyectos de ley seleccionados, lo que permitié iden-
tificar dimensiones semanticas de la discusion legislativa, tanto en sala como
en comision.

La intension de identificar estas dimensiones fue detectar elementos que
los propios legisladores consideraban necesario para el éxito de una legisla-
cion. En este sentido, a pesar de encontrar dimensiones especificas a cada
legislacion, también se hallaron 19 dimensiones genéricas, que fueron defini-
das de la siguiente forma:

* Acceso: posibilidad de acceder o recibir los beneficios otorgados a partir de
la aprobacion de la ley.

* Cobertura: extension abarcada por la ley, en relacion a los beneficiarios y
al conjunto de medios técnicos y humanos que hacen posible la ejecucion
de la misma.

* Concepcion valdrica: valores o aspectos ideologicos vinculados al tema
tratado por la legislacion y que son explicitamente invocados por los legisla-
dores.

+ Conceptualizacion: definicién de las ideas matrices que originaron la ley y
que le otorgan su contenido medular.

* Coordinacion de organismos del Estado: disposicion de organismos rela-
cionados a la ley y que cumplen la funcion de concertar medios y esfuerzos
para le ejecuciéon de la misma.

 Difusion: acciones de divulgacion para un mayor conocimiento de la ley
por parte de la ciudadania.

* Ejecucion: cumplimiento de los articulos de la ley. Se relaciona con su pues-
ta en marcha y con los organismos del Estado que deben cumplir su funcion

+ Estadistica: principales cifras y datos estadisticos que justifican la ley.
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+ Externalidades: perjuicio o beneficio experimentado por los individuos,
respecto de acciones ejecutadas por otras personas o entidades, en funcion
de la ley.

* Fiscalizacion: normativa vigente que pone de manifiesto la reglamentacién
mediante la cual se regula la ley.

* Perspectiva de género e inclusion: implica la especial consideracion de las
particularidades de hombres y mujeres en la asignacién de recursos estata-
les destinados a la implementacion de la ley.

» Igualdad de oportunidades: generaciéon de condiciones que permitan la
integracion de todas las personas en los distintos ambitos de la vida diaria a
través de la ley.

* Leyes precedentes: normas anteriores que sientan un precedente para la
dictacion de una ley posterior que la modifica o deroga.

* Materia de ley: argumentos que sustentan la dictacion de la ley.

* Mecanismos de cumplimiento: sanciones o incentivos presentes en la legis-
laciéon al momento de la implementacion y ejecucion.

* Objetivos: relativo al espiritu de la ley, fines y proposito principal de ésta.

+ Participacion ciudadana: generacion expresa de instancias de dialogo y
opinién convocadas desde el Ejecutivo y Legislativo para la creacion e im-
plementacion de la ley.

* Posicionamiento internacional: pasajes de la legislatura en donde se com-
para la situacion actual nacional con paises en donde leyes similares se han
aplicado.

* Presupuesto: recursos asignados por el Estado para la ejecucion de la ley.

Luego de definidos, estos coédigos fueron clasificados en funcién del
tiempo de su aplicacion, distinguiéndose un momento anterior (ex ante),
durante la tramitacion de la ley y otro posterior (ex post), de implementa-
cion de la ley.

La importancia de estos codigos, es que constituyen dimensiones que los
propios legisladores han visualizado como relevantes para el éxito de una
legislacién y, en este sentido, cobraria relevancia comprobar su presencia y
pertinencia durante la etapa de disefio de otros cuerpos normativos. De la
misma forma, sirven de guia para la construccion de indicadores de eficacia
legislativa, cualquiera sea la tematica a evaluar.
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TABLA 2 | Dimensiones genéricas recogidas como preocupacion del legislador

Proposito de ley Presupuesto

Objetivo lgualdad de oportunidades
Cobertura Perspectiva de género
Conceptualizacion Participacion

Materia de Ley Mecanismos de cumplimiento
Diagnéstico Fiscalizacion
Posicionamiento Internacional Coordinacién

Externalidades Difusion

Leyes precedentes Acceso

Ejecucion

Fuente: elaboracion propia. 2011. Citas, cddigos y unidades hermenéuticas estan disponibles.

2.2 Generacion de mapa conceptual

Obtenidas estas 19 dimensiones (codigos) susceptibles de evaluacion, se pro-
cedio6 a generar un mapa de relaciones de implicancia entre ellas, en funcién
de cuatro criterios: agrupamiento, jerarquizacion, necesidad y suficiencia, y
semejanza y familia.

» Agrupacion: en el andlisis semantico se observé qué dimensiones eran re-
dundantes y necesitaban transformarse en una sola, y qué dimensiones esta-
ban fusionadas y necesitaban ser separadas. Posteriormente, algunas de las
dimensiones seleccionadas se agruparon de acuerdo a su objeto de referen-
cia. De esta forma, en la figura 3 se observan 4 dimensiones (Proposito, Diag-
nostico, Presupuesto e Inclusion) que agrupan a otras 10 subdimensiones.

+ Jerarquizacion: se observé que una dimension puede contener varias di-
mensiones. Se procedié entonces a crear subniveles. De las 18 dimensio-
nes' solo 9 estén en el segundo nivel de complejidad. Un ejemplo de ellos
es que para que una ley sea eficaz, debe plantear claramente su proposito.
Bajo este propésito debieran estar incorporados los objetivos, la cobertura,
la materia y las definiciones.

* Necesidad y suficiencia: se parti6 de la premisa que toda ley eficaz contiene
necesariamente ciertas dimensiones especificas (argumento de necesidad).
Entre esas dimensiones se identifican Proposito, Diagnostico, Mecanismos
de Cumplimiento, Coordinacién de los Organos del Estado y Fiscalizacion.
Ademas, existen otras dimensiones que no necesariamente en todo cuerpo
normativo son indispensables, pero en alguno de ellos ayudan a que la ley
sea eficaz (argumento de suficiencia). Estas ultimas dimensiones serian las
de Presupuesto, Inclusion, Difusion y Acceso.

13 La dimension de Ejecucién no se integré al mapa conceptual, por estar asociada tematicamente a
la dimension de Mecanismos de Cumplimiento.
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* Semejanza de familia: una dimension puede ser reemplazada por otra sin
afectar la eficacia de la norma.

FIGURA 3 | Mapa conceptual de dimensiones de evaluacion (etiquetas o cadigos)

Mapa de indicadores

Material de ley
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Fuente: elaboraci6n propia, 2011.

La generacion de este mapa conceptual permiti6 demostrar que existen
ciertos elementos comunes entre leyes de distinta naturaleza y tematica, los
que deben estar incorporados y definidos con claridad desde su disefio (enfo-
que de necesidad). Asi por ejemplo, el proposito de una ley y los mecanismos
de cumplimiento del propésito (objetivo), deben estar claramente definidos
para asegurar desde su origen cierto nivel de eficacia legislativa. En segundo
término, permitio visualizar que existen otros elementos, que no siendo esen-
ciales para asegurar cierto estandar de eficacia de la norma, mejoran su nivel
de cumplimiento al incorporar ciertas particularidades asociadas, por ejem-
plo, elementos como inclusion y perspectiva de género, entre otros aspectos.

Finalmente, cada una de estas dimensiones fue traducida a indicadores
especificos en funcion de la materia de cada ley o proyecto analizado. Estos
indicadores, podrian aplicarse, tanto en una fase de evaluacion ex ante (para
evaluar en tiempo presente, la eficacia futura de la norma) como en evalua-
cién ex post (para evaluar el impacto producido por la implementacion de la
norma). Algunos ejemplos de esta operacionalizacion de las dimensiones se
presentan a continuacion, habiéndose escogido para ello cinco dimensiones
(de las 19 definidas).
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Cuadro 1: Dimensién Objetivo

“Relativo al espiritu de la Ley, fines y propdsito principal de ésta”
Proyecto de ley sobre post natal parental (Mensaje 611-352)

“Es fundamental para el desarrollo de Chile que tengamos nifios sanos, felices y
capaces de enfrentar los desafios que se les vienen por delante. Ello sélo sera posible
si enfocamos nuestros esfuerzos en darles un cuidado de calidad, particularmente
en la primera infancia ya que, como sabemos, nadie cuida mejor a sus hijos que sus
propios padres”.

Indicador: Ntimero de nifos nacidos vivos en un afio / Numero de madres traba-
jadoras por cada quintil, que percibieron subsidio maternal en el mismo afio (para
aplicacion ex ante y ex post).

Cuadro 2: Dimension Presupuesto

“Presupuesto asignado por el Estado para la ejecucion de la Ley de Discapacidad”
Ley sobre igualdad de oportunidades para personas con discapacidad (N°20.422)

“La aplicacion de esta iniciativa legal tiene un mayor gasto de $192 millones en 2009
y de $329 millones anuales de 2010 en adelante. En este caso, los montos seran
financiados con los recursos contemplados en los presupuestos anuales del Ministerio
de Planificacion”.

Indicador: Porcentaje del presupuesto total de MIDEPLAN destinado a SENADIS (ex
FONADIS) en los dltimos 3 afos. Desglose del presupuesto asignado (aplicacion ex
post).

Cuadro 3: Dimension Acceso

“Posibilidad de ingreso a los beneficios otorgados a partir de la aprobacion de la
Ley en discusion”
Ley sobre acceso a la informacion publica (Ley 20.285)

“La entrega de la informacién podra ser personal, por medio de teléfono, facsimil,
correo ordinario, certificado o también correo electrénico o por medio de paginas de
Internet que al efecto haya preparado la Administracion”.

Indicador: Numero de solicitudes de informacién presentadas en los servicios de la
organizacion centralizada y descentralizada del Estado. Nimero de respuestas entre-
gadas por cada servicio, a un afio de vigencia de la ley (aplicacion ex post).

Cuadro 4: Dimensién Coordinacion

“Disposicion profesional de organismos relacionados a la ley y que cumplen la fun-
cion de concertar medios y esfuerzos para la ejecucion de la Ley de discapacidad”
Proyecto de Ley que crea Ministerio de Desarrollo Social (Mensaje 240-358)

“El Ministerio de Desarrollo Social, afirma el mensaje, debe ejercer un rol sistemati-
zador y agrupador de todos los servicios que de él dependan, creando la instituciona-
lidad que permita satisfacer integral y eficientemente las necesidades de las personas
o grupos bajo su tutela” (Mensaje 240-358).

Indicador: Presupuesto asignado a cada servicio en funcion de las necesidades de
cada grupo protegido (aplicacion ex ante y ex post).
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Cuadro 5: Dimensién Estadistica

“Principales cifras estadisticas que justifican la Ley”
Ley que regula sistema de proteccion social Chile Solidario (N°19.949)

“Sefior Presidente, el proyecto en andlisis parte de dos constataciones de hecho. La
primera es que en la década de los 90 la pobreza en Chile disminuy6 de 40 a 20 por
ciento, y la extrema pobreza, o indigencia, lo hizo de 12,9 a 5,7 por ciento; es decir,
se redujo el nimero de indigentes de algo mas de 1 millon 600 mil a alrededor de
850 mil”.

Indicador: Numero de personas indigentes que dejaron de ser pobres a los 5 afios de
vigencia de la ley (aplicacion ex post).

Tal como se aprecia en estos ejemplos, si bien los extractos de los textos
legales no incorporan indicadores de evaluacién, también es posible cons-
truirlos con posterioridad a la promulgacién de la ley o a la discusion del
proyecto de ley. En estos casos para construir indicadores univocos, sera
imprescindible que el legislador haya definido con claridad los objetivos que
se propuso al momento de legislar.

3. Disefio de una matriz de preguntas para evaluar la Ley de
Transparencia: aplicacion practica de dimensiones de evaluacion

Concluido el trabajo de analisis y de generacién de parametros de evaluacion
de la hermenéutica legal seleccionada, se procedié a generar un analisis de
evaluacion particular sobre la Ley de Transparencia. Dicho andlisis se valio
de la técnica de check list utilizado en la experiencia comparada, asi como
de las etiquetas o pardmetros de evaluacion relativos al propésito de la ley,
mecanismos de cumplimiento, presupuesto, acceso, cobertura, diagndstico,
externalidades, leyes precedentes, fiscalizacién, coordinacién y difusiéon que
sirvieron para dar la especificidad a las preguntas de chequeo que fueron
aplicadas.

Con relacion a las preguntas que se formularon y organizaron en una
matriz, éstas consideraron distintos tiempos del ciclo regulatorio, tales como:
el del proceso de disefio e implementacion de la ley, asi como el del impacto
y pertinencia actual de la ley.

Finalmente, las preguntas fueron contestadas por informantes claves del
Consejo de Transparencia, vinculados a las distintas etapas de generacion y
puesta en marcha de la ley. Al respecto, es preciso sefialar que se trata de
una evaluacion acotada, que en esta fase no consider6 a otros informantes,
fundamentalmente, por la falta de datos disponibles a la fecha, lo que podria
ser objeto de una investigaciéon futura.
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Matriz de preguntas de chequeo para la Ley de Transparencia

La ley debe contener el minimo necesario para lograr los objetivos

Implicancias:

* Debe senalar los beneficios a la comunidad que justifican los costos.

* Mantener simpleza y evitar restricciones innecesarias.

» Enfocarse en lograr los objetivos.

+ No imponer cargas innecesarias a quienes se vean afectados.

Preguntas a contestar:

« (Se definieron con claridad el objetivo general y especifico en la ley?

+ ¢Se identificaron los instrumentos destinados a alcanzar los objetivos?

+ ¢Se explicité claramente qué aspectos es posible resolver a través de la regulacion
sobre transparencia?

 ¢(Se identificaron claramente quiénes son los principales destinarlos de la norma?

La ley debe ser accesible, transparente y posibilitar la rendicion de cuentas
(accountable)

Implicancias:

* FAcil de entender.

 Forzar su cumplimiento de manera justa y consistente.

+ Flexible para enfrentar circunstancia especiales.

* Abierta a su revision.

Preguntas a contestar:

+ (Contempl6 la ley mecanismos de participacién ciudadana en su elaboracion?

* (Qué indicadores se han generado para medir el grado de conocimiento por parte
de la ciudadania, luego el grado de utilizaciéon de la normativa y luego el grado de
satisfaccion frente a la respuesta brindada?

+ Tipo de sanciones contempladas en la ley. Tipo de sanciones aplicadas a la fecha.

* ¢Qué mecanismos resguardan la equidad frente a la ley en el acceso y utilizacion
de la informacién publica, considerando diferencias de género, etnia y discapaci-
dad?

La ley debe estar integrada y ser consistente con otras leyes

Implicancias:

» Enfocarse en problemas que no estan recogidos por otras regulaciones.

* Reconocer regulaciones existentes y obligaciones internacionales.

Preguntas a contestar:

 ¢(Cuenta la ley en sus antecedentes, con una revision exhaustiva de las fortalezas y
debilidades de la Ley de Probidad, como antecedente normativo anterior?

+ ¢(Contempla la ley la inclusion del mecanismo de reenvios a otras leyes? (A qué
leyes?

+ Obligaciones internacionales que incidieron en su creacion, obligaciones pendientes.

La ley debe explicitar las cargas impuestas

Condiciones:

 Carga proporcional al problema.

« Situada en un nivel que evite gastos innecesarios.

Preguntas a contestar:

+ ¢Conto6 con una medicion ex ante de la relevancia del tema, con visibilizacion de los
principales problemas a resolver por la autoridad publica?

+ ¢Conto6 con una evaluacion financiera y técnica acerca de la necesidad de generar
un organismo implementador independiente?

+ ¢Qué alternativas de institucionalidad se propusieron?
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» (Se logré visualizar en esta etapa el disefio de un organigrama institucional de
acuerdo a tareas claves mandatadas por la ley?

» (Se contd con un informe presupuestario global y por servicio para la puesta en
marcha de la ley?

« (Este informe presupuestario, con qué horizonte temporal fue proyectado, corto,
mediano y largo plazo?

» ¢(Se contd en el proceso de generacion de la norma, con una Proyeccién de “deman-
da ciudadana por servicios de acceso a la informacion publica”?

+ ¢(Se estim6 la carga burocratica para el ciudadano y la autoridad?

+ ¢(Se cont6 con un plan de instalacion del consejo y sus divisiones, asi como de la
definicion de funciones claves, tiempo de contratacion, nivel de especializacion de
los consejeros y directivos del Consejo de transparencia, entre otros?

La ley debe proveer incentivos y sanciones para su cumplimiento

Implicancias:

» Proveer incentivos minimos para un acatamiento razonable

+ Capacidad de ser monitoreada

Preguntas a contestar:

» (Se contemplaron mecanismos de incentivo para dar cumplimiento a la ley?

* ¢(Se evaluo el rol de las tecnologias de informacion en la implementacion de la nor-
mativa?

« (Se evalto la capacidad institucional de los destinatarios de la normativa (humana,
tecnologica y financiera)?

* ¢Incorpord la ley metas, plazos e indicadores para evaluar el cumplimiento de sus
objetivos y principios fundamentales explicitados en ella?

« ¢(Incorpord la ley una dotacion nacional o regional para cumplir tareas de fiscaliza-
cion para su cumplimiento?

* ¢(Incorpord la ley un catalogo de sanciones para casos de incumplimiento?

» Numero de consultas por transparencia activa segiin sexo, region, edad, nivel edu-
cacional (para medir acceso y grado de utilizacion).

» Numero de respuestas entregadas por regiéon y comuna.

+ Tipo de informacién solicitada y uso de la informacion recibida.

» Tiempo minimo y maximo para entregar informacion.

 Sanciones aplicadas a instituciones publicas, motivos.

» Numero de instrucciones dictadas por el Consejo, especificar sobre qué materias y
si tienen efecto vinculante.

» (Cémo se ha materializado la aplicacion de principios fundamentales de la ley,
como?
* Principio de la relevancia.
* Principio de la libertad de informacion.
* Principio de apertura o transparencia.
* Principio de maxima divulgacion.
* Principio de la divisibilidad.
* Principio de facilitacion.
* Principio de la responsabilidad.
* Principio de la no discriminacién.
* Principio de la oportunidad.
* Principio del control.
* Principio de gratuidad.

« Facilitadores u obstaculizadores para su entrada en vigencia.

* ¢(Qué medidas se han adoptado para apoyar la aplicabilidad y cumplimiento de la
normativa, considerando la desigualdad distribucion de los ingresos en los servi-
cios y reparticiones publicas?
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* Principales resultados obtenidos en las acciones de transparencia activa.
* Principales resultados obtenidos en las acciones de acceso y uso de la informacion
publica.

La ley crea valor publico (institucionalidad)

Implicancias:

* Percepcion del érgano implementador y fiscalizador.

* Percepcion de los sujetos obligados.

* Percepcion de la ciudadania.

Preguntas a responder:

+ ¢(Cuadl es la percepcion sobre la importancia de contar con una ley y un Consejo de
Transparencia?

* (A qué actor es el que mas le ha servido la existencia de esta normativa?

 (Cuales son las principales ganancias que ha tenido la ciudadania y autoridad pu-
blica con su aplicaciéon?

* (Qué pasaria si la normativa y el Consejo no existieran?

+ ¢Coémo ha incidido la aplicacion de esta ley en la lucha contra la corrupcién?

+ ¢Qué ajustes requiere la ley y el reglamento de transparencia?

* ¢(Se ha generado una politica publica sobre acceso a la informacion publica y la
transparencia activa?

+ ¢Qué elementos de innovacién se han introducido en el proceso de aplicacién de la
ley?

Fuente: elaboracion propia (2011).

4. Resultados de la aplicacion de matriz de check list a la Ley de
Transparencia

La eleccion de la Ley de Transparencia obedeci6 a la aplicacion de todos los
criterios sefialados con anterioridad.

Respecto a la ley, cabe sefialar brevemente que ésta regula, entre otras
materias, el resguardo de la transparencia de las actuaciones del Estado, el
derecho ciudadano de acceso a la informacién publica, los procedimientos de
ejercicio y amparo del derecho, las excepciones a la publicidad de la informa-
cion publica, y la regulaciéon organica y funcional del Consejo para la Trans-
parencia, definido como un 6rgano auténomo e independiente, responsable
de la aplicacién de esta ley.

En particular, para la aplicacion de la matriz de chequeo, se entrevisto
a informantes claves del Consejo, como su Presidente, el Director Juridico y
el Director de Estudios. La informacion obtenida fue complementada con la
revision de informacién secundaria disponible.

A continuacion, sistematizamos la informacién obtenida, en base a los 6
tépicos de evaluacion contemplados en la matriz de chequeo.

a) Contenido minimo necesario de la ley para lograr los objetivos. En
términos generales, los entrevistados coincidieron en que se trata de una
“buena ley”, fundamentalmente, porque conté con la participacion de aca-
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démicos, politicos y personas expertas de la sociedad civil, en el tema de la
transparencia y probidad. En este sentido, sefialaron “este grupo de elite fue
el responsable de consensuar e instalar durante el proceso de discusion de
la ley, la necesidad incorporar un organismo auténomo e independiente del
Estado”. Asi, el proyecto original de los senadores Gazmuri y Larrain habria
mutado, entre otros aspectos para incluir por influencia de estos grupos e
indicacién del Ejecutivo un organismo auténomo responsable de la imple-
mentacion de la esta ley, como el Consejo de Transparencia.

No obstante lo anterior, los entrevistados también sefialaron que la ley no
doto al Consejo de las potestades y recursos suficientes para lograr el cum-
plimiento de los objetivos y tareas que se propuso, lo que ha retrasado el
cumplimiento de los mismos.

En este sentido, los relatos van explicitando ciertas contradicciones entre lo
que el legislador se propuso (objetivos) y los mecanismos que efectivamente
contempl6 para lograr su cumplimiento. Algunos ejemplos:

La ley contempla como parte de las funciones y atribuciones del Conse-
jo la facultad de fiscalizar (Art. 33, letra a), sin embargo, no incorporé
en su texto la creaciéon de una unidad de fiscalizacion y menos adn,
recursos para su creacion. Esto implico que dicha unidad se creara un
afio después de la puesta en marcha de la ley. En la practica, el ejer-
cicio efectivo de la funcién de fiscalizacion establecida en la ley logrd
subsanarse parcialmente, gracias a la buena voluntad de los distintos
miembros del Consejo y sus unidades, que fueron turnandose segin
disponibilidad de tiempo:“En un principio, nos tuvimos que turnar entre
los consejeros para las labores de fiscalizacion y otras cosas....”

El legislador pretendia que se midiera el impacto de la ley, sin embargo, no
contempl6 los mecanismos asociados para el efecto. La Unidad de Estudios,
tiene la mision de medir la eficacia de la ley, entre otros aspectos, pero
segun lo sefialado por su jefatura, no tenian datos que permitieran conocer
qué estaba sucediendo con los sujetos obligados del Estado, ni tampoco las
herramientas para acceder a una infinidad de datos dispersos. Al respecto,
se sefiala que la Unidad de Estudio no tiene la capacidad factica de despla-
zarse a cada institucién, y que so6lo recientemente se logré un acuerdo, que
permitird contar proximamente con un Portal Pablico de Datos.

La ley prescribi6 las facultades del Consejo (Art. 32) pero no incorpor6 un
disefio organizacional que se refiriera a las unidades operativas que seria
necesario crear. De esta forma, los Consejeros debieron determinar discre-
cionalmente qué unidades necesitarian para funcionar. Asi surgieron, en
una primera instancia, la unidad administrativa, la unidad juridica, la unidad
de estudios y la unidad de informatica.

La inexistencia de un estudio de demanda, implico entre otros aspectos, que
se creara una unidad juridica que parti6 solo con 4 personas:
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“El primer mes se presentaron 108 casos, solo pudimos resolver 4, luego
8, nos demoramos 1 aiio en ponernos al dia”.

Al respecto, el Director Juridico senal6 que tuvieron que aprender a proce-
sar los casos mas rapido y luego generar jurisprudencia que fuera fijando
criterios de resolucion. Actualmente, esa unidad juridica esta conformada
por 13 personas.

Finalmente, otro aspecto controvertido que surgi6 en las entrevistas, fueron
los “errores que se producen cuando se generan modificaciones durante la
tramitacion de la ley, y no se actualizan los textos o no se chequean posibles
incoherencias o contradicciones”, como es la presencia del Articulo 42 de
la ley, que mantuvo por error del articulado original la existencia de un
Director del Consejo, distinto del Presidente del Consejo, pero con todas las
facultades que deberia tener el Presidente del Consejo.

“La unica explicacion es que fue un error del legislador, que hubo que
subsanar en la prdctica. El problema, es que tenemos dos cargos con
sueldos que estdn al nivel de subsecretario de Estado”.

En la practica, esto implico que la ley entrara en vigencia con un Consejo,
donde ni el Presidente ni ninguno de sus consejeros tenia facultad de re-
presentacién legal, con los efectos practicos que ello implica, porque esta
facultad habia quedado radicada en el cargo del Director del Consejo. Esto
solo fue subsanado 6 meses después de que se instalo el Consejo, cuando
éste contrat6 un Director Ejecutivo mediante concurso publico.

Ahora bien, respecto a los aspectos destacados como positivos del disefio
de la ley, para lograr el cumplimiento de los objetivos, estos tienen que ver
fundamentalmente con:

La creacion del Consejo como un ente auténomo, con presupuesto pro-
pio, cuyos consejeros son nombrados por el Presidente de la Republica con
acuerdo del Senado.

La introduccién de un mecanismo de sanciones dirigido a las ctpulas de
las instituciones, lo que implic6 contar con la voluntad politica para que en
menos de 1 afio todas las instituciones contaran con una pagina de trans-
parencia y un encargado de transparencia, pese a no haber contado con
recursos adicionales para el efecto.

“Sélo una medicion ex post nos podrd decir qué aspectos fueron sacrifi-
cados por las instituciones, para poder implementar la ley’.

La ley equilibra en su articulado el deber de transparencia activa para la
actuacion de los o6rganos del Estado, con la proteccion del acceso a la infor-
macion publica (transparencia pasiva). Esto se habria logrado gracias a la
influencia del Capitulo Chileno de Transparencia y Fundacién Pro Acceso,
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quienes lograron equilibrar el control politico con el derecho al acceso a la
informacion.

b) Presencia de atributos de accesibilidad, transparencia y accountabilidad.

No existe un estandar de resolucién y respuesta en la aplicacion de la ley,
esto implica que todos los organismos del Estado cierran un caso de ma-
nera distinta. En este sentido, el Consejo a través de su unidad de estudio,
gener6 350 indicadores para avanzar en la generacion de un estandar de
calidad que permitiera medir, entre otros aspectos, el nivel de accesibilidad,
transparencia y acceso a rendiciéon de cuentas que tiene el ciudadano en su
relacion con el gobierno central y con los municipios. Como dice uno de los
directivos del Consejo:

“Hemos podido ir ‘parametrizando’ desde la logica del ciudadano, para
construir un circuito de medicion”.

En el caso de esta ley, la ausencia de indicadores en el texto legislativo, no
fue considerada un obstaculo, sino mas bien una oportunidad para generar
indicadores de evaluacién ex post. Sin embargo, esto se deberia a la inicia-
tiva del propio Consejo y no al cuerpo legislativo. Al respecto afirma un
directivo del Consejo:

“La ley nada dijo, pero era una necesidad, asi que nos aventuramos
Yy creamos un pardmetro de evaluacion, denominado Ponderador Ciu-
dadano, resumidamente, su funcion es articular y asignar valor a un
conjunto de pardmetros de evaluacion de la ley, que hemos ido creando’.

Al respecto, el Director de Estudios sefialé:

“Le puedo asegurar al ciudadano el acceso a la transparencia activa y el
acceso a la informacion, via amparo, si es denegada. Sin embargo, no le
puedo asegurar al ciudadano el proceso previo, o la calidad del proceso
previo”.

Por ende, se hace patente la importancia de generar un circuito de medicién
que permita verificar el nivel de eficacia de la ley.

Integracion y coherencia con otras leyes y la institucionalidad vigente.
La Ley de Transparencia (Art. 2), dejo fuera una serie de organos de la
Administracion del Estado, como los Tribunales de Justicia, el Congreso
Nacional y el Tribunal Constitucional, sefialando que cada uno de estos
organismos se regiria en esta materia por sus respectivas leyes organicas. En
la practica, esto ha implicado que dichas instituciones no estan sometidas
a la regulacion de la Ley de Transparencia, tanto en los aspectos organicos
como sustantivos. Para subsanar parte de estas deficiencias, actualmente se
encuentra en tramite una modificacion legal.

Ahora bien, respecto a la recepcion de la ley en las instituciones que estaban
reguladas por ella, existe consenso en que pese a ser una politica publica
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que generaba dificultades para las instituciones, ninguna de ellas cuestion6
los articulos de la ley, ya que conté en su origen con un amplio respaldo que
contribuy6 a legitimar su dictacion.

d) Explicitacion de las cargas impuestas y sus implicancias. La ley establecio
un tiempo minimo para su entrada en vigencia y no asigno recursos adiciona-
les a todos los servicios obligados a aplicarla. Para su puesta en marcha, sélo
el Consejo contd con un presupuesto inicial minimo (el presupuesto inicial
fue de 600 millones para el Consejo, segin dato otorgado por el Director
Juridico del Consejo para la Transparencia), que debi6 ser casi cuadruplicado
al término del primer afo de vigencia. Ello ocurri6 porque no se conté con
un estudio de demanda que diera cuenta de la carga de trabajo que progre-
sivamente deberian asumir el Consejo y los servicios publicos obligados.

“A diferencia de México y Reino Unido, el proceso de disefio de la ley sélo
contemplé aspectos juridicos, pero ningun andlisis de gestion”.

Respecto a las cargas o responsabilidades que la ley atribuy6 al Consejo,
todos los entrevistados coinciden en que no hubo coherencia en el origen,
entre las cargas impuestas y la dotacion de personal y presupuesto asignado.
Como ya se dijo, esto habria impedido que durante el primer ano de vigen-
cia de la ley se contara con una unidad de fiscalizacion.

o
~

Establecimiento de incentivos y sanciones. Al preguntar en quiénes ha
tenido mas impacto la ley, las opiniones coinciden en sefialar que han sido
“los organismos del Estado”. Entre las explicaciones, se menciona el hecho
de que la ley dirigié todo su sistema de sanciones a las maximas autoridades
de las instituciones, y luego el hecho de que actualmente nadie se atreveria
a ir publicamente en contra de la transparencia.

En sentido contrario, uno de los entrevistados sefialo, que la ley no con-
templ6 incentivos, sino que mas bien han tenido que construirlos. Asi, por
ejemplo, le han hecho ver a las autoridades municipales, las menos dotadas
de recursos para la implementacion de esta ley, que avanzar en su imple-
mentacion es también una oportunidad frente a los ciudadanos.

“La ley no es una mochila, sino que una oportunidad para que hagan
votos (las autoridades municipales) y ganen elecciones”.

Otro aspecto, que ha incidido en la implementacion en las instituciones, ha
sido la publicacion de un “ranking publico de transparencia en los servicios”,
donde los costos de imagen publicos de salir mal evaluado son altos. Sobre
este punto, los entrevistados también senalaron que forma parte de sus
tareas pendientes la medicién del impacto real de la ley en la ciudadania,
encontrandose a la espera de recursos econdmicos para el efecto.

Actualmente, hay mas estudios cualitativos que cuantitativos. En este senti-
do, el Jefe de la Unidad De Estudios sefial:
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“Lo mds dificil de medir no es el impacto de la ley en la anticorrupcion,
sino que la confianza de las personas en las instituciones, y en este con-
texto, en cémo la informacion aporta en esa confianza’.

f) Nueva institucionalidad que contribuye a crear valor publico. La ley ha

contribuido a que la gente sepa qué esta pasando al interior del Estado. Al
respecto, uno de los entrevistados afirmo:

“No se trata con ello de transformar al gobierno en una ‘pecera’, pero si
que la gente sepa que tiene derecho al acceso a la informacion piblica y
a exigir que el Estado actiie con la debida transparencia en sus actua-
ciones”.

En este sentido, la ley y la institucionalidad creada a partir de ella han con-
tribuido a generar valor publico. Si la ley no se hubiera dictado, el Consejo
no existiria, y con ello no se contaria con un érgano independiente, encar-
gado de monitorear la aplicacién y cumplimiento de esta ley. La ley anterior
sobre probidad era insuficiente, fundamentalmente por carecer de institu-
cionalidad y por haber hecho del principio de reserva de las actuaciones del
Estado la norma general y no la excepcion, cuestion que fue materializan-
dose via reglamentaria. Asi, la aplicacion practica de esta ley via tribunales
de justicia, fue minima.

“Durante los 10 aifios de vigencia de la Ley de Probidad no se presenta-
ron mds de 20 casos a tribunales. Con la Ley de Transparencia, durante
su primer mes de vigencia nos llegaron mds de 100 casos. Nadie se lo
esperaba’.

Este impacto de la ley sobre las conductas ciudadanas se refleja en el he-
cho de que a julio del 2011, se habian ingresado 83.691 consultas de
informacion publica a los érganos de la administracion central del Estado.
Asimismo, se ingresaron 11.696 consultas ante el Consejo de Transparencia
(4.998 mediante correo electronico, 4.794 a través de llamadas telefénicas,
1.560 mediante la concurrencia personal del requirente, 368 via Internet
y, finalmente, 10 mediante correo postal). También se interpusieron 2.561
acciones de amparo y 151 recursos de reposicion. A la misma fecha mencio-
nada, el 34.6% de las instituciones reclamadas correspondia a Municipios y
el 65.4% a otras instituciones, tales como Ministerios, Servicios, SEREMIS
y universidades.

El principal atributo de esta ley, segin los entrevistados, ha consistido en
haber respondido oportunamente a resguardar el valor de la transparencia
como principio de actuacion de los 6rganos del Estado. Luego, también se
sefnala que ha contribuido a la generacion progresiva, aunque insuficiente,
de acciones ciudadanas que buscan ejercer su derecho al acceso a la infor-
macion publica frente a los 6rganos de la administracion del Estado.

14 Fuente: Unidad de Reportes y Estadisticas. Direccién de Estudios, CPLT.
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Sin perjuicio de lo anterior, pareciera que el desafio pendiente en la ge-
neraciéon de valor publico, es que esta ley sea entendida y utilizada desde
la 16gica del usuario y no del funcionario ptblico. Esto implicaria avanzar
tanto en la entrega de informacion como en hacerla cercana al ciudadano,
lo que invertiria la dindmica actual, por la cual la ley es utilizada sélo por
un grupo de personas con intereses mas bien profesionales (periodistas,
abogados, etc.):

“El ejercicio de este derecho o el uso efectivo de esta ley no abarca mds
de 500 personas, se trata de profesionales, abogados, periodistas (...)
Ligados al tema de la transparencia”.

5. Institucionalidad y metodologia de trabajo para la implementacion
de la propuesta

En esta seccion de propuestas, nos referiremos a algunas técnicas y metodo-
logias de evaluacion legislativa susceptibles de introducirse en nuestro pais y
también consideraremos la institucionalidad que se visualiza como la instan-
cia apropiada para llevar a cabo esta iniciativa.

Observando el ciclo del disefio normativo en Chile, planteamos que las
instancias de evaluacién de la ley se deberian instalar en la Comision Temati-
ca encargada de revisar e informar a la Camara de origen sobre los aspectos
centrales de un proyecto de ley, que serd sometido a una primera votacién
para aprobar o rechazar la idea de legislar sobre el mismo.

En particular, la aplicacién en la Comisién respectiva de un mecanismo
de evaluacion ex ante mediante un listado de preguntas de chequeo, per-
mitiria que posteriormente todos los legisladores contaran, en una primera
instancia, con informacion sobre aspectos juridicos, operativos y de gestiéon
del proyecto de ley, que pueden ser determinantes en su implementacion
futura.

Respecto al listado de chequeo que se propone para la fase de presenta-
cion de proyectos de ley, éste debiera responder a los siguientes topicos:

+ Explicitacion clara y precisa de los objetivos del proyecto y los mecanismos
destinados a asegurar su cumplimiento.

+ Explicitacion de qué leyes modifica o deroga, asi como si existe otra inicia-
tiva en tramitacion paralela.

* Identificacién de si existen normas internacionales comprometidas con la
iniciativa.
 Explicitacion de si constituye la primera regulaciéon en la materia.

* Definicion especifica de involucrados (autoridades encargadas de imple-
mentar la norma y ciudadania beneficiaria o afectada).
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* Identificacién de las consecuencias juridicas y no juridicas que generara en
autoridades involucradas y ciudadania afectada.

* Indicadores recomendados para su medicién ex post.

* Para los proyectos de mayor complejidad se recomienda un informe presu-
puestario que informe sobre los costos de la implementacion efectiva, asi
como un informe de gestion que explica los costos y beneficios que involu-
cra la propuesta normativa.

Aprobado este check list de condiciones minimas, el proyecto deberia con-
tar con “una especie de luz verde” para dar curso a la idea de legislar sobre
dicha propuesta normativa. Este check list, al igual que los informes juridicos
emitidos por las comisiones, no tendria efecto vinculante para los legisladores
al momento de votar, sin embargo podria incidir, y de eso se trata, en indica-
ciones de mejoramiento al proyecto o su modificaciéon parcial o total.

Esta fase probablemente implique un tiempo adicional para su tramita-
cion y aprobacién. Sin embargo, considerando el porcentaje de iniciativas de
ley que no prosperan (45% por mocioén y 13% por mensaje del total presenta-
do), probablemente la introduccion progresiva y selectiva de esta metodologia
de trabajo, logre también hacer mas eficiente el trabajo parlamentario en el
disefio legislativo. Esta propuesta también es aplicable a iniciativas sujetas a
“urgencia” en su discusion, donde podria evacuarse un informe de evaluacion
mas acotado y en un plazo menor.

Luego, el ciclo regulatorio debiera contemplar una segunda instancia de
evaluacion ex post, con el propdsito de evaluar el grado de eficacia que la
ley alcanzé en el cumplimiento de sus objetivos. Esta fase, permitiria que el
implementador formulara tempranamente los ajustes necesarios de intro-
ducir, ya sea por via administrativa o legislativa. En otro sentido, esta fase
también permitiria conocer y sistematizar buenas practicas para el disefio
legislativo.

En cuanto a las metodologias posibles de utilizar, se sugiere que en una fase
posterior a la implementacion del listado de chequeo, se introduzcan progre-
sivamente y en forma complementaria, otras técnicas de evaluacion de mayor
complejidad y costo utilizadas en la experiencia comparada, tales como: el
analisis costo beneficio, el analisis costo efectividad y el analisis de riesgo.

En cuanto a la institucionalidad apropiada para la implementaciéon de
esta propuesta, creemos que los mayores incentivos para realizar este tipo de
evaluacion debiesen estar en el Senado y la CAmara de Diputados. En efecto,
esta propuesta procura introducir elementos de innovaciéon en el contexto
del proceso de modernizacién del Estado, en el cual el Poder Legislativo atin
tiene tareas pendientes.
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En esta linea, y en consideraciéon a que el Congreso Nacional cuenta con
recursos propios y la autonomia administrativa y legislativa necesaria'® para
establecer, entre otros aspectos, en qué forma distribuye los fondos asigna-
dos anualmente mediante la Ley de Presupuesto, pareciera evidente que el
esfuerzo institucional debiese venir desde esta instancia, para lo cual propo-
nemos la instalacion de una Oficina de Evaluacion de la Ley no sélo en la Ca-
mara de Diputados, como ocurre en la actualidad, sino también en el Senado.
Esta oficina tendria como proposito generar especializacion y celeridad en los
procesos de evaluacion que se lleven a cabo. Para estos efectos, la propia ley
organica podria regular la forma y el fondo de una propuesta como esta, con-
templando, entre otros aspectos, institucionalidad, participacién de asesorias
externas, presupuesto y criterios de valoracion de proyectos de evaluacién ex
ante o ex post.

Particularmente, con relacion a la institucionalidad, se recomienda reco-
ger la experiencia comparada, de utilizar mediante asesorias o convenios el
capital humano instalado en universidades, centros de investigacion y biblio-
tecas parlamentarias, especialistas en evaluacion, lo que permitiria contar
con informacién objetiva y de calidad.

En nuestro pais, contamos con una Biblioteca Parlamentaria, de muy buen
nivel, pero cuya funcién no es realizar evaluaciones de eficacia legislativa (ya
sea prospectiva o de impacto), sino mas bien generar informes en derecho o
comparados, a requerimiento de los legisladores. Un cambio en este sentido,
implicaria aumentar los recursos humanos y econémicos, de forma perma-
nente, lo que podria no ser tan eficiente. Por ello, la reciente creacion de la
Oficina de Evaluacion de la Ley en la Camara de Diputados, puede ser el pri-
mer paso para avanzar en la linea que ha seguido la experiencia comparada
y que propone esta investigacion.

6. Estrategias complementarias para la implementacion
de la propuesta

Por ultimo, es preciso senalar que la viabilidad de iniciativas como estas
requerira también de acciones de visibilizacién y difusion, ya sea mediante
seminarios especializados, articulos de prensa o reuniones con actores estra-
tégicos, entre otras. Esto porque pese a que actualmente existen en la agenda
publica una serie de demandas ciudadanas por generar cambios sociales de
relevancia, no se han visualizado demandas o reflexiones generalizadas en
torno a por qué nuestras leyes no cuentan con parametros que sefialen su ni-
vel de eficacia en la resolucién de los problemas que pretenden enfrentar. En
este sentido, el tema de la eficacia de nuestras leyes y, por ende, sus niveles de
calidad, sigue siendo una preocupacion de grupos especializados, sin que has-

15 Ley Organica Constitucional N°18.918, Articulos 53 y 54.
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ta el momento asistamos a una demanda ciudadana. Sin embargo, conforme
avancemos en el proceso de modernizacion del Estado y de una ciudadania
que exija mas de sus representantes, es evidente que la calidad de las leyes
terminara siendo un tépico de relevancia publica. Podemos esperar que esta
demanda se articule en el espacio publico como una exigencia ciudadana o,
como pretendemos, en este proyecto, el Parlamento puede adelantarse a ella
dando cuenta de las condiciones esperadas de aplicacion de las leyes.

Conclusion

Esta investigacion se propuso analizar como podria mejorarse la eficacia de
las leyes que nuestro Congreso aprueba, suponiendo que en el ambito de la
evaluacion sistematica de la ley existe ain en un largo camino por avanzar.

Mejorar la eficacia de las leyes podria ademas contribuir a una elevacion
de la confianza ciudadana en los parlamentarios, en un contexto en el cual
el Congreso Nacional goza de un relativamente bajo nivel de confianza'S,

alcanzando solo el 52% de las preferencias en este 4mbito!”.

Adicionalmente, la evaluacién sistematica de la ley es una herramienta
que se ha utilizado de manera creciente en la experiencia comparada, espe-
cialmente en los paises de la OCDE para optimizar el nivel de eficiencia de
los cuerpos normativos y de las politicas publicas que éstos regulan. En nues-
tro pais, avanzar en la evaluacion de la ley contribuiria a reducir la fuerte
asimetria legislativa entre el Ejecutivo y el Poder Legislativo, proporcionando
a los parlamentarios informacién y conocimiento especializado sobre las ini-
ciativas legislativas que el Ejecutivo propone, y con ello se mejoraria tanto
las propuestas gubernamentales como las mismas mociones parlamentarias.
En este sentido, aunque la evaluacion sistematica no elimine los sesgos poli-
ticos y las percepciones con escasa fundamentacion empirica, pondra sobre
la mesa un piso minimo de datos para mejorar el andlisis en los procesos de
deliberacion legislativa.

Por lo demas, al definir para cada ley metas, estandares, objetivos, indica-
dores y agentes responsables, la evaluacion sistematica mejorara la rendicion
de cuentas a la ciudadania (accountability) y, por esta via, la calidad de nues-
tra democracia.

16 Encuesta del Latin American Public Opinion Proyect (LAPOP) sobre confianza en las institucio-
nes, 2010.

17 Esto es por debajo de las FEAA. (71.9%), Carabineros (70,6%), los medios de comunicacion
(66%), el Gobierno (61,6%), la Iglesia (58.7%). Por encima del poder judicial (47,4%), y los parti-
dos politicos (37.6%).
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Resumen

En este articulo se propone la incorporacion a la institucionalidad de un me-
canismo colaborativo de resolucion de conflictos socioambientales, que ayude
a las partes en el manejo de sus diferencias que, por su alto nivel de conflic-
tividad, potencial o manifiesto, pongan en peligro el normal desarrollo de la
convivencia en las comunidades afectadas.

Se plantea la creaciéon de un Consejo de Resolucién Colaborativa de Con-
flictos Socioambientales, como 6rgano publico y auténomo, cuyas funciones
principales serian las de (i) educacion y capacitacion en materias de resolu-
cion colaborativa de conflictos, (ii) seguimiento y estudio de los conflictos asi
como produccion de estadisticas relevantes, y (iii) creacién y mantencioén de
Registro de Mediadores; evaluacion de factibilidad de proceso colaborativo,
ayuda en seleccion de tercera parte neutral y supervision del desarrollo del
procedimiento. Se enfatiza el caracter subsidiario de este ente, asi como el
que la participacion en este mecanismo es siempre voluntaria.
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Antecedentes y diagndstico

En la ultima década se ha visto en Chile un aumento de los conflictos que,
para efectos de este trabajo, se denominaran socioambientales, y de manera
muy notoria, una mayor presencia y visibilidad publica de ellos, a medida que
crecen los niveles de conciencia ambiental y existen mayores instrumentos
tecnologicos para la difusion de informacion y la formacion de redes ciudada-
nas unidas por un interés en comun.

Por conlflictos socioambientales entendemos un proceso de interaccion en-
tre actores privados o publicos, individuales o grupales, caracterizado por
una dindmica de oposicién y controversia fundada en la incompatibilidad o
en la percepcion de incompatibilidad en torno al uso, acceso y/o preservacion
del ambiente y sus recursos. Emerson et al. (2003) destacan que el conflicto
se produce por diferencias de valores y comportamientos, lo que unido a las
percepciones, da cuenta de un ambito donde las discrepancias en muchos
casos no son objetivables.

A pesar de que en ciertos contextos se habla de conflictos ambientales, los
aspectos involucrados son de gran complejidad, y el medioambiente es s6lo
uno de los elementos que genera desacuerdo, ya que también tienen protago-
nismo otros factores como los sociales, econémicos, culturales y politicos. De
ahi que utilicemos el concepto de conflictos socioambientales.

Considerando la complejidad de estas desavenencias asi como sus carac-
teristicas, es que ha surgido un movimiento en distintos paises que aboga
por la utilizacién de mecanismos alternativos de resolucién de conflictos,
teniendo en cuenta las limitaciones que muestran los sistemas tradicionales
para solucionarlos, sea a través de instancias administrativas o judiciales. Por
mecanismos alternativos —segun se denominan en parte de la literatura— o
colaborativos, como seran llamados en este trabajo, se entiende todo procedi-
miento orientado a la resolucion participativa y no adversarial de controver-
sias realizado fuera de tribunales, generalmente con la ayuda de un tercero
neutral. Aqui se incluye la mediacion, facilitacion y conciliacion, entre otros.
Estos mecanismos tienen la ventaja de que, de ser exitosos, logran acuerdos
aceptables y perdurables para todas las partes, evitando una adjudicacion o
decision externa que generalmente sera rigida (ajustada a los criterios de la

1 En esta propuesta se utilizaran las siguientes definiciones: Mediacion: procedimiento de resolucion
de disputas en que una tercera parte neutral (mediador), aprobada por todos los participantes,
asiste a las partes en disputa para alcanzar un acuerdo aceptable. El mediador no tiene autoridad
para imponer un acuerdo. Facilitacion: un procedimiento de resoluciéon de disputas en que una
tercera parte neutral asiste a los participantes en la discusion de temas y sus preocupaciones me-
diante el estimulo a la participacion, la ayuda para mantener la discusion en curso, la mantencion
de una atmosfera constructiva y clarificando las areas de acuerdo y desacuerdo. Conciliacion: un
procedimiento de resolucion de disputas en que una tercera parte neutral se escoge para transmitir
mensajes entre partes que no estan dispuestas a encontrarse cara a cara. La conciliacién es una
herramienta para ayudar a las partes a identificar el terreno comun y, eventualmente, restablecer
comunicacién directa (basado en Ministerio del Medio Ambiente Ontario, 2007).
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ley), y con una logica de suma cero, por lo que generan soluciones mas crea-
tivas y eficientes, mejoran la convivencia y, ademas, pueden ahorrar costos y
tiempo en relacion a un proceso judicial. Sin embargo, en Chile, para temas
socioambientales, esas alternativas no estan previstas en la institucionalidad
—salvo en forma indirecta, general e insuficiente en el articulo 13 bis de la
Ley 19.300°— y no se les asigna un valor vinculante?.

Estos mecanismos pueden utilizarse en conflictos surgidos en la etapa de
planificacion, aprobacion, implementacion o cierre de proyectos que involu-
cran la explotacion o utilizacion de recursos naturales, etapas que se han de-
nominado O, I, IT y IIl. Asimismo, contempla mecanismos para la supervision
del cumplimiento de los acuerdos logrados a través del tiempo.

Esta propuesta busca abordar conflictos en cualquiera de estas etapas;
sin embargo, el foco estara en conflictos que estén en una fase inicial, donde
los mecanismos colaborativos de resoluciéon propuestos puedan cumplir un
mayor rol de prevencion. Las razones para esto son que en una etapa ini-
cial, incluso previa a la ejecucion de los proyectos con impacto ambiental, se
pueden evitar conflictos mayores durante la implementacién. Ademas, en las
fases II y III muchos conflictos se producen por incumplimiento de normas,
donde son los Tribunales Ambientales los que debieran tener un rol central.

A continuacién se dara cuenta de las caracteristicas de los conflictos am-
bientales en Chile y las ventajas que proveen los mecanismos colaborativos,
para finalizar con una propuesta para el caso chileno que considera la posible
institucionalizaciéon del mecanismo sugerido, asi como las caracteristicas con-
cretas que se proponen para el mismo a través de una guia de procedimiento.

1. Conflictividad socioambiental en Chile

En términos operacionales, para considerar los niveles de conflictividad en
Chile se han analizado los proyectos ingresados al Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental (SEIA)* entre los afios 2000 y 2010 en las areas de

aguas®, energia y mineria, que en su conjunto permiten dar una mirada bas-

2 El citado articulo ordena que en la presentacién de un proyecto al Sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental, “los proponentes deberan informar a la autoridad ambiental si han estableci-
do, antes o durante el proceso de evaluacion, negociaciones con los interesados con el objeto de
acordar medidas de compensaciéon o mitigacién ambiental. En el evento de existir tales acuerdos,
éstos no seran vinculantes para la calificacion ambiental del proyecto o actividad”.

3 Mecanismos alternativos si se han incorporado en otras materias, como es en la justicia familiar
y en conflictos laborales. Ademas, se esta iniciando su utilizacion a nivel local para disputas veci-
nales.

4 Sibien los conflictos socioambientales sobrepasan de manera amplia el marco del SEIA, se ha recu-
rrido a éstos ya que el analisis de estos casos permite una mirada mas sistematica de un conjunto
importante de proyectos, y que se nutre también del valioso trabajo en terreno que el Servicio de
Evaluacion Ambiental (SEA) ha recogido en su “Informe de Conflictividad”, correspondiente al
primer trimestre de 2011.

5 En la tipologia del SEIA se denomina “a. Acueductos, embalses o tranques y sifones”.
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tante completa a las caracteristicas del sistema, teniendo en cuenta ciertas
6

particularidades asociadas a cada uno de estos recursos®.

Estos casos, considerando solo los Estudios de Impacto Ambiental (ETA)
ingresados en las mencionadas areas entre 2000 y 2010, conforman un uni-
verso de 197 proyectos presentados, de los cuales un 76% ya fueron apro-
bados y un 14% se encuentran en proceso de calificacién. Los proyectos
restantes fueron desistidos por sus proponentes, no admitidos a tramitacion
o rechazados (solo 3 proyectos en estas areas han sido rechazados desde el
afio 2000).

Los siguientes graficos muestran el nimero de proyectos presentados se-
gun afio de ingreso al sistema y el monto promedio de inversiéon de los mis-
mos para el periodo 2000-2010.

A simple vista es posible apreciar que existe una tendencia al alza en el
nimero de proyectos asi como de su tamaino, reflejado en el monto de inver-
sion. Es logico pensar que estos proyectos de gran envergadura pueden gene-
rar un mayor impacto en el medio ambiente y en las comunidades aledafias,
hipétesis que podria implicar que el promedio de observaciones ciudadanas
ha aumentado a la par de los otros indicadores. Lamentablemente, no se
cuenta con la informacién para graficar las observaciones, puesto que no ha
existido un unico método de conteo de observaciones a lo largo del tiempo
y la sistematizacion proporcionada por el Servicio de Evaluacion Ambiental
(SEA) sélo abarca el periodo 2006-20107.

6 La eleccion de estas tres areas responde a su particular caracter juridico y concepciones cultura-
les sobre su uso (aguas), su rol como eje central para el desarrollo futuro del pais, que conduce
al aumento de su generacion (energia) y su importancia en las actividades productivas del pais
(mineria). Sélo con el fin de tener un nimero mas manejable de casos es que se acot6 la muestra,
aunque ciertamente la propuesta esta disenada para conflictos producidos en cualquier area y tipo
de proyecto.

7 Este plazo es insuficiente para reflejar una tendencia, mas aun considerando que algunos de los
proyectos ingresados durante ese periodo se encuentran atin en etapa de calificacion, y que en
esos afios fue evaluado el proyecto Hidroaysén, que recibi6 en torno a 30.000 observaciones
ciudadanas y, por tanto, distorsiona los promedios. Por esto, no se cuenta con indicadores claros
que permitan dar cuenta de la evolucion en el tiempo.
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GRAFICO 1| El grafico de la izquierda muestra el niimero de proyectos ingresados
por aiio, mientras que el grafico de la derecha muestra el monto pro-
medio de inversion por aino

N° de proyectos ingresados por afio Monto promedio inversion por afio
ingreso proyecto (en MM$)
0 10 20 30 0 200 400 600 800
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del SEIA.

A pesar de lo anterior, en base al analisis de estos casos se puede determi-
nar que, en general, las observaciones ciudadanas pueden ser consideradas
como un indicador de conflictividad, ya que muchas veces dan cuenta de
reparos por parte de la comunidad que pueden conducir o anticipar niveles
y temas en que existe desacuerdo. Por tanto, es un indicador que se debe
observar.

En los casos de aguas y mineria no existe una clara tendencia al aumento
de la cantidad de proyectos ni de los montos de inversiéon —como si la hay en
energia—, aunque la conflictividad ha estado presente de forma constante en
la ultima década, manifestandose en casos emblematicos como el Proyecto
Hidroeléctrico Aysén —que tiene también un componente energético que no
es facil de separar— o Pascua Lama.

Adicionalmente, el informe de monitoreo de la conflictividad de proyectos
sometidos al SEIA, elaborado por el Departamento de Participaciéon Ciuda-
dana del SEA, consigna que en el primer trimestre de 2011 habia 24 conflic-
tos activos, considerando EIA o Declaraciones de Impacto Ambiental (DIA)
con niveles de conflictividad media, alta o muy alta. Segin este monitoreo,
un 349% de los conflictos se relacionan con proyectos de termoeléctricas,
mientras un 33% con hidroeléctricas, dando cuenta de la preeminencia de
la tematica energética. Respecto a la distribucion geografica, ésta es bastante
homogénea entre las regiones, siendo la Regién del Biobio la que presenta
mayor conflicto con cinco casos.

Considerando el analisis realizado de los proyectos ingresados al SEIA
asi como el Informe de Conflitividad de SEA, la conclusién clara es que los
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conflictos socioambientales constituyen un problema relevante que debe ser
abordado mediante politicas publicas.

2. Causas y caracteristicas del conflicto

En cuanto a las causas, como se menciond, fundamentalmente los conflictos
socioambientales responden a diferencias de intereses en conflicto, valores,
visiones de mundo y la incertidumbre que rodea diversos cursos de accion
(Emerson et al. 2003, pp. 5). Pero también existen otros elementos que faci-
litan el surgimiento de conflictos, a la vez que dificultan una oportuna salida
a los mismos que deje satisfecha a las distintas partes, como por ejemplo las
diferencias de lenguaje (entendido en un sentido amplio) o las formas de
enfrentar la situacion.

De forma mas especifica, las causas que se han identificado como princi-
pales a estos conflictos son la falta de transparencia y asimetria de poder, la
ubicacion de los proyectos (efecto NIMBY®), que se presenta particularmente
en la fase de aprobacion de proyectos; la ausencia de normativa especifica en
las fases de implementacion y cierre; la superposicion de derechos; los pro-
blemas de procedimiento en el SEIA; y la judicializacién, que se observa en
todas las etapas de los conflictos. Estos elementos se detallan a continuacion.

2.1 Falta de transparencia y asimetria de poder

En el proceso de planificacion (fase 0) y de aprobacion (fase I) de los distintos
proyectos, ciertamente existe contacto entre los proponentes del proyecto
y las comunidades que se ubican en los alrededores, a quienes este ultimo
puede afectar directa o indirectamente. En esta etapa es frecuente que se
produzcan negociaciones entre las partes, las que incluso pueden llegar a al-
canzar acuerdos; sin embargo, tales acuerdos —que en muchos casos incluyen
compensaciones— no estan regulados y adolecen muchas veces de falta de
transparencia, legitimidad y representatividad. Ademas, comunidades peque-
nas pueden no conocer la legislacion ni los procedimientos correspondientes,
lo que lleva a una negociacion esencialmente desigual.

Esta ultima es una de las principales caracteristicas de los conflictos so-
cioambientales, a saber: la asimetria entre las partes. Esta desigualdad se
expresa en recursos economicos, conocimientos, influencia y acceso a bienes
y servicios. Los proponentes de los proyectos que entran al SEIA a través de
EIA suelen ser importantes empresas nacionales e internacionales que evi-
dentemente gozan de una serie de ventajas frente a comunidades pequefias,
muchas veces aisladas, para quienes el acceso a informacioén y a procesos
judiciales resulta mucho mas costoso y dificil.

8 Término anglosajon que quiere decir Not in My Back Yard, es decir, “no en mi patio trasero”.
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La falta de transparencia y la asimetria de poder, que se mantienen en
todas las etapas de un proyecto, conducen a soluciones poco duraderas y que
en muchos casos no deja satisfecha a las partes, por lo que el conflicto y las
malas relaciones se pueden prolongar en el tiempo.

2.2 Efecto NIMBY

Una segunda causa de conflicto es lo que en la nomenclatura anglosajona se
denomina NIMBY, cuando los afectados no se oponen al desarrollo de un tipo
de proyecto en particular, pudiendo incluso estar de acuerdo con el mismo,
sino que rechazan su ubicacién.

Normalmente, hay varias razones para que una comunidad rechace una
iniciativa contigua o aledaiia, sea ésta privada o publica. Puede ser el miedo a
poner en peligro su salud, que un determinado proyecto afecte negativamen-
te su estilo de vida, una sensacion de abuso (justificada o no) o la devaluacion
de su propiedad. Todas esas reacciones provocan, sin lugar a dudas, recha-
zo, como da cuenta un enorme porcentaje de las observaciones ciudadanas
planteadas frente a proyectos de diversa indole sometidos al SEIA, objeciones
que provienen mayoritariamente de particulares, asociaciones gremiales y
agrupaciones de vecinos que mencionan como justificacion a su oposicion al
proyecto en evaluacion, preocupaciones asociadas al efecto NIMBY. Asi, un
sucinto analisis de los proyectos que presentan las mas altas cifras de obser-
vaciones ciudadanas® permite apreciar esta circunstancia como un patrén
recurrente.

En la mayoria de los casos, se ha visto que el rechazo de las comunida-
des locales frente a una determinada empresa cesa inmediatamente ante la
retirada de su localidad de la iniciativa que despertaba malestares. Es decir,
la preocupacion por el problema medioambiental termina en el momento en
que saben que ya no les va a afectar directamente. Este elemento refuerza
la idea de que el conflicto no es siempre por aspectos ambientales, sino que
tiene otros componentes.

2.3 Ausencia de normas especificas

Un tercer foco de conflicto tiene que ver con que en algunas materias el pais
simplemente no cuenta con legislacién vigente. Este es el caso de los relaves
mineros tras el cierre de las faenas productivas, materia en que actualmen-
te existe un proyecto en discusion en el Congreso'. Sin embargo, hasta el
momento las herramientas frente a los numerosos casos de abandono de

9 Como son los casos de Ampliacion y Mejoras Operacionales en Mina Los Colorados, Proyecto
Desarrollo Los Bronces, Central Hidroeléctrica Neltume y Proyecto Hidroeléctrico Alto Maipo,
entre otros.

10 Boletin 6415-08, que se encuentra en su tltima etapa de su tramitacion, en el Tribunal Constitu-
cional, tras haber sido aprobado por el Senado y la Camara de Diputados.
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tranques de relave son limitadas y poco eficientes. Igualmente preocupa la
ausencia de normativa relacionada con el manejo de los pasivos ambientales,
ya que pueden generar conflictos socioambientales.

A esto se suman las normas de calidad y emisién que no se han dictado
en algunas materias (Lavin, 2006), y los instrumentos de planificacion te-
rritorial que se encuentran en discusion. Respecto a esto dltimo, destaca la
necesidad de contar con un ordenamiento territorial estratégico y zonifica-
cion que genere mayor certeza respecto a los usos permitidos para los suelos,
acotando focos de conflicto. Asi, urge la implementacion de politicas publicas
que definan los criterios a través de los cuales se identificard, planificard y
gestionara los elementos del territorio y las actividades que pueden desarro-
llarse en determinadas fracciones de éste, a partir de criterios juridicos y
legales de aplicacion general.

2.4 Superposicion y colision de derechos

Con la expresion superposicion de derechos se hace referencia a casos en
que normativas nacionales o internacionales abordan un mismo problema,
sin existir claridad sobre la jerarquia entre ambas, lo que ciertamente pro-
duce conflictos. Este tema se ha presentado en una serie de ejemplos en la
fase I de los proyectos, cuando se esta decidiendo sobre los mismos, como
el caso del proyecto de la minera Los Pelambres del grupo Luksic, en que
para la construccién de un tranque de relave se utilizaron terrenos con un
alto valor patrimonial y arqueologico, protegidos por la Ley de Monumentos
Nacionales, a la vez que se permitio6 el proyecto bajo la Ley 19.300 y segin
el procedimiento del SETA!,

Otro ejemplo de superposicion de derechos se produce con los proyectos
de inversion en Areas Silvestres Protegidas, como el caso de las centrales Hi-
droeléctricas Palmares-Correntoso de la empresa Hidroaustral, en el Parque
Nacional Puyehue. El conflicto se desat6 en cuanto CONAF, y luego algunos
parlamentarios que recogieron su informe, consideraron que la realizacién
del proyecto contravenia el objeto de conservaciéon del parque y el Convenio
de Washington del que Chile es parte, a la vez que la Ley de Bases del Medio
Ambiente permite la realizacion de proyectos en Areas Protegidas, con cier-
tos resguardos. Por esto ultimo es que la Corte Suprema rechazo el recurso
de proteccién presentado contra el proyecto, aunque se evidencia que no
existe una tinica interpretacion respecto a la intervencion de las Areas Prote-
gidas, mostrando la existencia de normas contrapuestas'?.

11 Ver ficha del proyecto “Proyecto Integral de Desarrollo Minera Los Pelambres” en el Registro del
Servicio de Evaluacion Ambiental, en http://seia.sea.gob.cl/busqueda/buscarProyecto.php

12 Proyecto “Mini Centrales Hidroeléctricas de Pasada Palmar — Correntoso”, ibid.
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2.5 Problemas de procedimiento en el sistema de aprobacion ambiental de
proyectos (SEIA)™3

Uno de los puntos mas relevantes dice relacion con la participacion ciudada-
na en el SEIA. Ciertamente que la participacion ciudadana no es una causa
de los conflictos, pero la poca atencion dada a ella impide que las diferencias
entre los actores sean detectadas y resueltas en una etapa temprana para que
el conflicto no escale. En este ambito, las instancias de participacion que per-
mite el sistema son insuficientes, y hasta 2010 la autoridad no tenia obliga-
cion de hacerse cargo de las observaciones'. Ademas, como indica el analisis
de Reyes et al. (2011), el sistema se encuentra deslegitimado a los ojos de la
ciudadania y los grupos ambientalistas, por una generalizada percepcion de
que los mecanismos de aprobacién de proyectos no contemplan su opinién y
omiten referirse a ellos, dificultando que este instrumento constituya un real
mecanismo de solucién de controversias.

Otra falencia identificada es la falla del rol coordinador de la autoridad am-
biental, especificamente de las ex Comisiones Regionales del Medio Ambien-
te (COREMAS) y la ex Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA),
en cuanto a su mandato de coordinar a los organismos publicos y analizar
las observaciones formuladas por éstos. Esto ha llevado a que en determina-
dos casos, como la mina a cielo abierto de la minera Otway en la Region de
Magallanes, se desestimen las observaciones de otros servicios respecto de
los efectos adversos que tendria este proyecto'®. Se espera que el nuevo Ser-
vicio de Evaluacion Ambiental tenga mayor capacidad de coordinacién y una
mirada sistémica, disminuyendo, aunque no necesariamente eliminando, las
distintas visiones dentro del Estado respecto de un proyecto. Es interesante
notar ademas que este punto refleja que la autoridad competente no es un
ente totalmente imparcial, menos atn considerando que las COREMAS o las
actuales Comisiones de Evaluacion Ambiental son instancias esencialmente
politicas. El gobierno nacional o los gobiernos regionales pueden también ser
proponentes de proyectos, y en gran parte de los casos su neutralidad no esta
debidamente garantizada frente al proyecto en evaluacion o desarrollo®.

13 En enero de 2010 se aprobo la Ley N° 20.417 que modifico sustancialmente la institucionalidad
ambiental, y ademas incluy6 algunas modificaciones al SEIA. Dicha reforma se encuentra en pro-
ceso de implementacion, por lo que atin es temprano para conocer sus efectos, aunque se espera
que varios de los elementos aqui presentados sean mejorados. El presente diagnostico, por tanto,
se refiere a las caracteristicas del sistema hasta 2010.

14 Con la modificacion incluida en la Ley N° 20.417 se estableci6 la obligacion de responder a todas
las observaciones presentadas y se incluyo ademas la posibilidad de participacion ciudadana en
las DIA. En la actualidad, el SEA se encuentra trabajando en el reglamento correspondiente,
donde se plasmaran las modificaciones. Incluso se esta contemplando la posibilidad de avanzar en
maneras de generar instancias de dialogo entre las partes, mas alla de lo establecido en el SEIA.
Entrevista con el Director del Servicio, Ignacio Toro, 5 de mayo de 2011.

15 Expediente disponible en http://seia.sea.gob.cl. La coordinacion intersectorial es uno de los ele-
mentos abordados en la reforma de 2010, por lo que este aspecto debiese mejorar con la nueva
institucionalidad.

Nota N° 16 contintia en pagina siguiente M
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2.6 Insuficiencia y limitaciones del sistema judicial: ausencia de proteccion
juridica y judicializacion

En algunos conflictos relacionados con la instalacién de un proyecto, en
circunstancias que los interesados en que no se realice o se modifique con-
sideran que tienen argumentos suficientes, se ha recurrido a la justicia para
intentar revocar las decisiones del SEIA y otros organismos administrativos,
en la fase I, o por incumplimiento de la Resolucion de Calificacion Ambiental
(RCA) u otras normas en las demas fases. Del total de proyectos analizados,
existen 9 judicializados cuyos casos han sido llevados a la consideraciéon del
Poder Judicial por organizaciones ciudadanas o individuos, con el fin de evi-
tar la realizacion del proyecto pese a que éstos se encuentran aprobados por
el SEIA'. A pesar de que en términos numéricos estas cifras representan un
pequeiio porcentaje del total, es relevante el andlisis, ya que varios de estos
casos son conflictos prolongados y emblematicos'® y en cuanto permite dar
cuenta de algunas de las limitantes del sistema judicial para abordar conflic-
tos socioambientales.

Uno de los vehiculos mas utilizados para requerir el pronunciamiento
de la justicia es el recurso de proteccion, instrumento que no ha sido til
como herramienta para resolver los conflictos, ya que su funcién es caute-
lar derechos fundamentales que han sido violados. En esta linea, muchos
recursos aluden al derecho constitucional de vivir en un ambiental libre de
contaminacion o el derecho a la vida y la integridad fisica y psiquica, y son
rechazados en cuanto existe poca o nula prueba de la afectacién de estos
derechos. Sin embargo, ello no significa que el desacuerdo y la conflictividad

socioambiental desaparezcan'®.

16 Otra causa relativa al funcionamiento del SEIA previo a la reforma que ha llevado a conflicto,
es la discrecionalidad por parte del titular del proyecto para decidir el ingreso al SEIA a través
de una Declaracion (DIA) o un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) o el dividir proyectos para
presentarlos en dos estudios. Este grado de discrecionalidad se observa en el hecho de que en
el periodo analizado hay al menos 5 casos registrados de DIA que fueron llevados a tribunales,
porque se consideré que debian haber sido presentados como EIA. Sin embargo, con la reforma
se aumentaron los controles respecto a la forma y contenido de los EIA, por lo que se espera este
factor de conflicto desaparezca o pase a ser marginal.

17 Ademas, en el ambito de la mineria, se cuentan siete casos de Declaraciones de Impacto Ambien-
tal judicializadas, 5 de ellas porque los interesados consideraron que el proyecto debiese haberse
sometido a un EIA y no una DIA (la que, hasta la aprobacion de la Ley N° 20.417, no permitia
participacion ciudadana).

18 En esta linea se puede mencionar los casos de las centrales termoeléctricas Campiche en la V
Region, y Castilla en la III, o el proyecto minero Pascua Lama, conflictos prolongados y de gran
connotacioén publica.

19 Por otra parte, hay que tener presente la evoluciéon que sobre esta materia se esta produciendo en
el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. En efecto, ante la Comision Interamericana se
encuentra pendiente la denuncia contra Pert presentada a favor de la comunidad de habitantes
de La Oroya, en que especificamente se esta alegando que el dafio ambiental causado en esa loca-
lidad viola la Convencion Interamericana de Derechos Humanos, en lo que se refiere al derecho a
la salud, a la vida y a la integridad personal de los habitantes de esa region. La aceptacion de esta
denuncia significaria la primera vez en que un caso de este tipo favoreciera a una comunidad no
indigena (Spieler, 2010).
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Ademas, los tribunales han evitado pronunciarse sobre el fondo de los
conflictos, estimando que, siendo la COREMA o la CONAMA el érgano com-
petente para hacer la evaluacion ambiental, sus actuaciones serian necesa-
riamente acotadas a la ley y razonables, estableciéndose asi una presuncion
tacita de legalidad en sus evaluaciones. Las cortes han argumentado también
que para revertir una decisién técnica se requiere realizar un juicio de nu-
lidad de derecho publico, los que son de largo aliento y, por tanto, con altos
costos para las partes. Por lo demas, estos juicios no paralizan la ejecucién
de un proyecto con RCA positiva, por lo que podria darse el caso de que un
tribunal fallara a favor de los solicitantes de la nulidad, pero igualmente se
hubiese desarrollado parte del proyecto, produciendo los efectos que las re-
clamaciones buscaban evitar. Asi, el &mbito judicial no presenta un espacio
adecuado para abordar muchas de las causas de conflictos socioambientales
y, a pesar de que ciertamente cumple un rol irreemplazable, no parece con-
veniente que sea el inico medio para la resolucion de ellos®°.

Del andlisis de estas causas y caracteristicas del conflicto socioambiental
en Chile, las que pueden combinarse de diversa forma en los distintos con-
flictos, se observa que éstos son complejos y que se presentan en multiples
formatos. A esta complejidad se suman los efectos sociales y econémicos de
los proyectos en materia de empleo, actividades econémicas de la localidad,
entre otras, que denotan la importancia de buscar mecanismos para dismi-
nuir los niveles de conflictividad socioambiental en el pais.

3. Justificacion de la propuesta

A partir del diagnostico presentado, es posible apreciar que los conflictos
socioambientales constituyen una realidad compleja, donde los mecanismos
administrativos, legislativos y judiciales existentes, son en parte insuficientes
e incluso, en algunos casos, inadecuados para lograr el encausamiento y re-
solucion de ellos. Sin embargo, y pese a que las modificaciones recientemente
introducidas a la institucionalidad ambiental pueden contribuir a encauzar
mejor determinados procesos, el conflicto como realidad nunca desaparecera
del todo, ya que forma parte natural del desarrollo de personas y sociedades.

En este sentido es util pensar en una alternativa, de caracter subsidia-
rio, que permita la utilizacion de mecanismos adecuados para la gestion de
la conflictividad socioambiental, que logren abordar los particulares matices
presentes en esta clase de controversias, contribuyendo asi a la mitigacion de
sus consecuencias més perniciosas®!, asi como a evitar pugnas en escalada o

20 De todas formas, se espera que la puesta en marcha de los Tribunales Ambientales que se encuen-
tran en tramitacion resuelva al menos parte de este problema y mejore la calidad y profundidad
de las soluciones que entrega el sistema judicial formal.

21 Crecientes costos monetarios y de tiempo generando, finalmente, un fuerte impacto social en las
comunidades y la carencia de parametros 6ptimos de certeza y seguridad en materia de inversion
econémica.
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el constante resurgimiento de focos de disputa. Por tanto, es del interés de la
totalidad de las partes involucradas en el conflicto el lograr una mejor convi-
vencia a largo plazo a través de soluciones mas participativas, consensuadas
y estables.

Asi, la presente propuesta de politica publica reconoce que los conflictos
socioambientales no van a desaparecer, en cuanto son parte intrinseca del de-
sarrollo contemporaneo, y mas bien busca, inspirada en la experiencia inter-
nacional, proponer mecanismos colaborativos o alternativos de resoluciéon de
conflictos que constituyan una respuesta a la necesidad de encontrar solucio-
nes aceptables para las distintas partes en disputa, que disminuyan los costos
del proceso, reduzcan la incertidumbre para inversionistas y comunidades, y
mejoren la convivencia.

Propuesta

En esta seccion se presenta la propuesta orientada a la implementacion de
mecanismos colaborativos para la resolucion de conflictos socioambientales
y su utilizacion dentro de una institucionalidad especialmente disefiada para
albergarlos: un Consejo de Resolucién Colaborativa de Conflictos Socioam-
bientales. Los componentes de la propuesta son, en primer lugar, las caracte-
risticas, estructura y competencia de la instituciéon que se propone crear; la
vinculacién de esta institucién con otras reparticiones del Estado asi como
con sus beneficiarios; una guia de procedimiento para la utilizacion de un
mecanismo colaborativo de resolucion de conflictos Mecanismos Colaborati-
vos de Resoluciéon de Conflictos (MCRC), y un anélisis de los costos financie-
ros y legales que la implementacion de la propuesta implicaria.

La elaboracion de la presente propuesta se nutre de dos fuentes princi-
pales, a saber, la experiencia internacional, para lo que se consideraron los
casos de Australia, Canada y Estados Unidos, y la discusion en talleres con
expertos en la materia, tanto académicos, como de ONG, gobierno y empre-
sas, ademas de una serie de entrevistas en profundidad®?.

Una de las cuestiones fundamentales de la presente propuesta dice re-
lacién con el asentamiento de los MCRC dentro de la realidad institucional
y administrativa chilena. Se busca que el procedimiento mismo sea lo mas
flexible posible para que los involucrados sean parte de su disefio. Por tanto,
la institucionalidad que acoja y fomente estos mecanismos se torna un aspec-
to central.

22 Agradecemos las entrevistas concedidas por: Ximena Abogabir, Directora Ejecutiva Casa de la
Paz; Juan Pablo Armisén, SEA; Andrés Correa, Eluchans y Cia. Abogados; Jaime Lira, Superin-
tendente de Medio Ambiente; Carlos Rungruansakor, Ministerio de Medio Ambiente; Juan Pablo
Schaeffer, Gerente General de Asuntos Corporativos y Sustentabilidad CODELCO; Ignacio Toro,
Director Ejecutivo SEA.
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Al momento de analizar y disefiar la institucionalidad que se plantea a
continuacion, se barajaron un conjunto de seis alternativas de asentamiento
institucional de los MCRC: la creacién de una institucién privada académico-
profesional, la generacion de un organismo publico y auténomo, la posibilidad
de que cada Servicio o Ministerio cuente con herramientas propias para la
resolucion de los conflictos socioambientales bajo su competencia, la creacion
de una unidad de resolucién colaborativa de conflictos dentro del Ministerio
de Medio Ambiente, la introduccién de procedimientos colaborativos en el
marco de los instrumentos de gestion relevantes, particularmente el SEIA
y, finalmente, como una etapa propia del procedimiento judicial ambiental.
Estas alternativas, junto a sus ventajas y desventajas, se pueden apreciar en
el Anexo 1.

Estas distintas alternativas no son excluyentes; la experiencia internacio-
nal da cuenta de la coexistencia de estos mecanismos. Al respecto, el caso
estadounidense es ilustrador, ya que en ese pais existe una institucion publica
auténoma que presta servicios de resolucion de conflictos (U.S. Institute for
Environmental Conflict Resolution) y que convive con los diversos sistemas de
solucion alternativa de conflictos ambientales bajo la gestion de cada agencia
del gobierno federal, asi como con el sistema judicial, el cual también utili-
za mecanismos alternativos propios de resolucion de conflictos ambientales.
Existen también organizaciones privadas que prestan servicios de mediacion
y conciliacion.

Para esta propuesta se ha privilegiado la alternativa de un organismo
publico y auténomo en cuanto se estima cumple de mejor manera con cri-
terios basicos que la institucién debe cumplir, que son la independencia y
neutralidad respecto de otras reparticiones publicas, elemento fundamental
para la legitimidad del organismo; capacidad para actuar en cualquier etapa
de los proyectos, y el contar con fondos publicos para cubrir al menos parte
de los gastos y poder financiar, directa o indirectamente, la participacion de
pequefias comunidades sin recursos para ello.

Este organismo, sin embargo, no puede actuar sin la colaboracion de las
reparticiones con competencia ambiental existentes ya que no se justifica —en
base al actual nimero de conflictos socioambientales— crear una institucién
de gran tamafio para cubrir la necesaria presencia territorial. A nivel guber-
namental se prevé que el Consejo, en varias de sus tareas, debera coordinar-
se con el Ministerio del Medio Ambiente, el Servicio de Evaluacion Ambien-
tal, la Superintendencia de Medio Ambiente y los tribunales ambientales, en
modos que seran explicitados a lo largo de la propuesta. Su rol, por tanto,
seria subsidiario y de colaborar, asesorar y capacitar a los funcionarios que
trabajan en terreno en las regiones y que son fuente directa de informacion
respecto a las caracteristicas de los conflictos, asi como de realizar activida-
des de coordinacion y facilitaciéon en general.
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1. Caracteristicas, mision y funciones del Consejo

Se propone la creaciéon de este Consejo como una corporacién auténoma
de derecho publico o un servicio publico descentralizado, con personalidad
juridica y patrimonio propio. Su domicilio sera la ciudad de Santiago, sin per-
juicio de los domicilios que pueda establecer en otros puntos del pais.

La mision del Consejo sera promover y contribuir al desarrollo de me-
canismos colaborativos de resoluciéon de conflictos socioambientales, que
ayuden a las partes en el manejo y eventual solucién (transformacion) de
conflictos que, por su alto nivel de conflictividad —potencial o manifiesto—,
pongan en peligro el normal desarrollo de la convivencia en las comunidades
afectadas.

Sus objetivos seran:

a) Promover la resolucion colaborativa de conflictos socioambientales y
difundir las ventajas de estos mecanismos.

b) Evaluar conflictos socioambientales potenciales y/o manifiestos, y pro-
poner cursos de accién para su manejo y transformacion.

c) Fomentar y facilitar el uso de MCRC para la solucién de conflictos so-
cioambientales, proveyendo a las partes de acompafamiento durante
todo el proceso, lo que incluye un andlisis de factibilidad, didlogo inicial
con los involucrados, ayuda en la seleccion del tercero independiente,
garantizar el procedimiento usado, y validar y seguir el acuerdo logrado
en el tiempo.

d) Generar, procesar y difundir informacién en materia de conflictos so-
cioambientales, considerando su evolucion, causas, desarrollo y resulta-
do.

e) Apoyar la generacion de competencias en materia de resolucion al-
ternativa de conflictos en actores relevantes (empresas, comunidades,
administracion del Estado), a través de programas de capacitacion y
educacion.

1.1 Estructura y funciones

El Consejo se estructurara en base a un Consejo Directivo, la Direccion
Ejecutiva y tres direcciones encargadas de las funciones estratégicas de la
institucion: capacitaciéon y educacion; seguimiento, estudios y estadisticas, y
mediacion y conflicto.

Como instancia superior, el Consejo Directivo sera un cuerpo colegiado
compuesto de 5 miembros designados por el Presidente de la Republica pre-
vio acuerdo del Senado, acuerdo que debe ser adoptado por dos tercios de
sus miembros en ejercicio. Duraran 6 afios en su cargo, siendo elegidos por
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parcialidades. Los Consejeros deberan ser profesionales con formacion o ex-
periencia comprobada en resolucion alternativa de conflictos y/o en materias
ambientales y sociales, debiendo ser 3 de ellos abogados y 2 del ambito de
las ciencias sociales. El cargo serd incompatible con otros cargos publicos.

Al Consejo Directivo le corresponderan las decisiones estratégicas de la
institucion a ser implementadas por las divisiones especializadas.

a. Educacion y capacitacion

En materia de educacion y capacitacion, le correspondera fijar politicas para
la difusion y educacion en resolucién colaborativa de conflictos socioambien-
tales y aprobar programas de capacitacion interna (de los funcionarios del
Consejo) y externa. La capacitacion externa debera orientarse, por una parte,
a los terceros neutrales en materia de técnicas de mediacién y conocimiento
de temas recurrentes de disputas en conflictos socioambientales y, por otra,
a los usuarios del sistema. El rol del Consejo en esta area sera subsidiario,
complementando y coordinando diversas acciones existentes en la materia.

Un primer usuario seria la sociedad civil, en particular comunidades que
desarrollan actividades dependientes de recursos naturales y que son las
principales afectadas por los distintos proyectos de inversion. En este caso,
las actividades de educacion y capacitacién deben orientarse a generar y
fortalecer capacidades y la organizacion de las comunidades con el fin de
disminuir desigualdades entre las partes, y que puedan hablar un lenguaje
comun con empresas y reparticiones publicas. Ademas, se deben dar a co-
nocer los beneficios de los mecanismos colaborativos, el rol del Consejo y la
importancia de los distintos elementos del procedimiento, como el respeto
a la confidencialidad, a los acuerdos alcanzados, entre otros. En esta tarea,
como se menciona mas adelante, debera colaborar con el Ministerio de Medio
Ambiente.

Un segundo sujeto de las actividades de capacitaciéon deberan ser las em-
presas de aquellos rubros cuyas actividades se basan en la utilizaciéon de
recursos haturales: mineria, energia, pesca, silvicultura, entre otros. En este
caso, la capacitacion debera orientarse a dar a conocer los beneficios de los
mecanismos colaborativos y sus caracteristicas, por una parte y, por otra, al
desarrollo de sistemas de alerta temprana para que tengan instrumentos con
los que detectar a tiempo los conflictos y poder solicitar la accién del Consejo.

En tercer lugar, los funcionarios de los 6rganos publicos relacionados
(SEA, Superintendencia del Medio Ambiente, Tribunales Ambientales, Mi-
nisterios de Medio Ambiente y Energia, entre otros), al igual en que el caso
anterior, deberan recibir capacitacion orientada a dar a conocer los beneficios
de los mecanismos colaborativos y el desarrollo de sistemas de alerta tempra-
na para poder recurrir al Consejo en el momento oportuno.
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b. Seguimiento, estudios y estadisticas
Una segunda 4rea estratégica del Consejo es la relativa a la recopilacion y pro-
duccion de informacion relevante en materia de conflictos socioambientales.

En materia de seguimiento, esta institucion tendra un rol subsidiario, re-
copilando y analizando la informacién que puedan entregar empresas, comu-
nidades, SEA, Superintendencia, Tribunales Ambientales, municipios y otros
actores relevantes que tienen o debiesen desarrollar sistemas de seguimiento.
En base a esta informacion es que el Consejo debera elaborar y difundir bo-
letines periddicos con andlisis de conflictividad socioambiental identificando
materia, evolucion anual, ubicacion, entre otras variables relevantes. Sobre
este instrumento es que el Consejo evaluara la realizacion de MCRC.

Adicionalmente, se debera elaborar un informe anual sobre la accion del
Consejo, la utilizacion de MCRC y sus resultados, informacién sobre el proce-
so de implementacion y seguimiento de los acuerdos, informe que debera ser
aprobado por el Consejo Directivo.

Ademas del informe anual, esta informacién debera estar ptblicamente
disponible y actualizada en el sitio web en la forma de estadisticas sobre
conflictos socioambientales y la accion del Consejo.

Toda esta informacion, asi como su analisis, permitira recopilar antece-
dentes que ademas de los procedimientos especificos, podria constituir un
insumo para la toma de decisiones respecto de politicas publicas mas amplias
sobre conflictividad ambiental. Esto, particularmente respecto de las causas
mas estructurantes de los conflictos, que superan las posibilidades de meca-
nismos colaborativos y dicen relacién con el marco regulatorio.

¢. Mediacion y conflicto

Esta area dice relacion con la utilizacion de los mecanismos de resolucion
de conflictos propiamente tal, asi como con la mantencion de un Registro de
Mediadores. Para estar inscrito en el registro, se requerira titulo profesional
de una carrera de al menos 8 semestres otorgado por una instituciéon de
educacion superior del Estado o reconocida por éste, 5 afios de experiencia
laboral, poseer un titulo o diploma de especializacién en materias de me-
diacion, no haber sido condenado u objeto de investigacion por delitos que
merezcan pena aflictiva y contar con una oficina que permita las condiciones
para el desarrollo del procedimiento (al menos una sala de reuniones, una
sala de espera y un bafio para los usuarios), debiendo el Consejo velar por
el cumplimiento de estos requisitos para el ingreso al registro asi como para
que no se pierda ninguno de ellos.

En cuanto al procedimiento, en primer lugar, al Consejo Directivo le co-
rresponde decidir sobre la factibilidad de utilizar MCRC segun las caracte-
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risticas del conflicto y de las partes, aceptando o rechazando las solicitudes
de terceros, asi como proponiendo recurrir a ellos cuando no exista solicitud.
Esta decision se basara en los boletines de conflictividad.

Luego, los profesionales de esta area deberan asesorar el desarrollo del
MCRC, explicando las caracteristicas basicas del procedimiento a los partici-
pantes y asegurando su participacion a través de la firma de un “convenio de
mediacién”, acuerdo escrito por el cual las partes convienen someter su dife-
rendo a la mediacion, pactando las reglas basicas bajo las cuales se desarro-
llara dicho proceso (plazos, medios de notificacion, etc.); asistiendo también
en la seleccion del tercero neutral, velando porque no se negocie respecto
de bienes juridicos no disponibles y se respeten las condiciones basicas de
los procesos. En esta etapa, el Consejo Directivo debera atender reclamos o
quejas de participantes en MCRC respecto al desarrollo inadecuado de los
mismos, teniendo un rol de garante.

En caso de que se alcance un acuerdo, el Consejo Directivo debera vali-
darlo, velando porque el procedimiento se haya desarrollado de forma ade-
cuada, los acuerdos no versen sobre lo no disponible por privados y se haya
constituido un Comité Garante con representantes de las partes (empresas,
comunidades y reparticiones publicas), que no hayan participado directa-
mente en la negociacion pero puedan informar sobre su cumplimiento.

Finalmente, se debera realizar seguimiento al cumplimiento de los acuer-
dos, informacién que se incluird en el reporte anual. En caso de incumpli-
miento o el surgimiento de nuevas diferencias, el Consejo sera una instancia
de reclamacion y propiciara que las partes vuelvan a entablar mecanismos de
dialogo, idealmente con el mismo tercero neutral.

d. Organigrama

En base a las funciones antes descritas y considerando las areas estratégicas
de accién, se propone que la estructura orgéanica de la institucién sea con el
Consejo a la cabeza; una direccion ejecutiva, que se haga cargo también de
finanzas y comunicaciones, y bajo ésta, tres divisiones: Division de educacion
y capacitacion, Divisién de seguimiento, estudios y estadisticas; y Division de
mediacion y conflicto.

2. Vinculacion del Consejo con otras reparticiones de la
administracion del Estado y principales beneficiarios

2.1 Servicio de Evaluacion Ambiental

El SEA es un actor clave en el desarrollo de los MCRC, pues en la etapa de
evaluacién se manifiestan gran cantidad de conflictos socioambientales. Por
tanto, su relaciéon con el Consejo propuesto es clave y se expresa a través de
distintos &mbitos de colaboracion.
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Una primera relaciéon entre ambos actores se orienta a la identificacion
y caracterizacién de los conflictos ambientales. Con este fin es que el SEA
elabora un informe trimestral de conflictividad, el que servira de insumo al
propuesto por el Consejo para el monitoreo y evaluacién de estos conflictos.

Una segunda area de colaboracion entre ambos es el fomento a la ac-
tuacion temprana del Consejo. Con este fin es que los funcionarios del SEA
deberan ser capacitados para conocer sobre los beneficios de estos meca-
nismos, y poder detectar de manera temprana los conflictos susceptibles de
pasar por un proceso de MCRC durante el periodo de evaluacion en el SEIA.
Se prevé que el Consejo pueda actuar prioritariamente frente a las siguientes
condiciones:

+  Conlflictos asociados a proyectos de gran tamafio y/o impacto (grandes
montos de inversion o que afectan a varias regiones, entre otros factores).

+ Proyectos que presenten niveles potencialmente altos de conflictividad.

* Proyectos en que alguna reparticion del Estado o de sus empresas esté
involucrado como inversor.

Ademas, para que un MCRC se concrete, el procedimiento de evaluacion
debe permitirlo. De una evaluacion de los distintos tipos de procedimientos,
se estima que en aquellos que contemplan participacion ciudadana y que per-
miten el congelamiento de los plazos de evaluacion, permiten la utilizacion de
MCRC. Estos procedimientos son los Estudios de Impacto Ambiental normal
y urgente, y las Declaracion de Impacto Ambiental con cargas ambientales?>.

Finalmente, una tercera forma de relacion seria la de entrega de informa-
cion sobre actores y temas en disputa, asi como informacién técnica que el
SEA haya recogido en el proceso de evaluacion, ya que muchas veces sus fun-
cionarios regionales tienen un amplio conocimiento de los proyectos y con-
flictos asociados. Esta relacion de coordinacion se puede dar ya sea durante
la realizacion del MCRC en el marco del SEIA, o fuera del sistema en el caso
que involucre a proyectos que post obtencién de la RCA inician un proceso
de solucién colaborativa de conflictos bajo la tutela del Consejo.

23 Con las modificaciones realizadas mediante la Ley N° 20.417, aument6 la cantidad de procedi-
mientos de evaluacion, ya que se introdujeron diversas especificaciones o condiciones que pueden
cumplir los EIA o DIA y que implican un procedimiento diferenciado. En concreto, con la pronta
entrada en vigencia del nuevo reglamento, se pueden distinguir 8 procedimientos: 1) EIA (plazo
de 180 dias para evaluacion), 2) EIA urgente para atender necesidades impostergables (plazo
90 dias), 3) DIA (90 dias), 4) DIA con certificacion de conformidad por parte de una entidad
certificadora externa (30 dias), 5) DIA con cargas ambientales, esto es, beneficios sociales y exter-
nalidades ambientales negativas para comunidades proximas (plazo 90 dias), 6) DIA con cargas
ambientales y certificacion de conformidad (30 dias), 7) DIA con certificacion para empresas de
menor tamano en areas reguladas por instrumentos de planificacion territorial (10 dias), y 8) DIA
con certificacion para empresas de menor tamaifio en areas no reguladas por instrumentos de
planificacion territorial (30 dias). Solo 3 de estos permitirian la utilizacion de MCRC.
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2.2 Comité de Ministros

El Comité de Ministros es el encargado de resolver respecto a los recursos de
reclamacion que se presenten por proyectos que ya han obtenido su Resolu-
cion de Calificacion Ambiental tras la evaluacion en el SEIA (Articulos 20,
29 y 30 bis de la Ley N° 19.300)3*.

Se considera que en este proceso existe espacio para la actuacion del Con-
sejo y la utilizacion de MRCR, en caso de que sea solicitado por el Comité de
Ministros. En este escenario, se plantea que el Consejo pueda instaurar un
proceso de didlogo entre las partes, para llegar con una propuesta al Comité
de Ministros y que esta instancia decida en base a la propuesta del Consejo.

Con este fin, debe existir un canal de comunicaciéon entre el Comité y
el Consejo, y la disposicion por parte del primero de permitir la accion del
segundo antes de resolver sobre los recursos presentados.

2.3 Ministerio de Medio Ambiente

Con el Ministerio de Medio Ambiente, la relacién que se prevé como mas
fructifera dice relacion con la funcion de educacion y difusion de las ventajas
y caracteristicas de los MRCR, con el objeto de fomentar la accién temprana
del Consejo.

En este ambito, se identifica una alianza estratégica con el Departamento
de Gestion Ambiental Local del Ministerio, el cual, a través de su programa
de Certificacion Municipal, trabaja generando capacidades en las comunida-
des locales, fomentando la participacién y creando comités ambientales co-
munales para apoyar y supervisar el avance de la estrategia comunal. Todas
estas labores se condicen plenamente con la tarea de educacion y difusion del
Consejo, por lo que se plantea colaborar con este Departamento del Ministe-
rio para educar e informar a nivel local sobre los mecanismos colaborativos.

Asimismo, resulta factible la intervencion del Consejo en el proceso de
elaboracién, evaluacion y aprobacion de Planes y Politicas de caracter nor-
mativo general, asi como sus modificaciones sustanciales en los términos del
articulo 7 bis de la Ley N° 19.300, particularmente teniendo en conside-
racion que la aprobacion de planes regionales de ordenamiento territorial,
planes reguladores intercomunales, planes reguladores comunales, planes
seccionales y planes de desarrollo urbano debe ser sometida a un proceso de
consulta pablica. En esta materia, el Consejo tendria una rol consultivo y en
la capacitacion de los actores mas que en el desarrollo de MCRC.

24 Este Comité de Ministros esta integrado por el Ministro de Medio Ambiente, quien lo preside; de
Salud; de Economia, Fomento y Turismo; de Agricultura; de Energia y de Mineria.
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2.4 Superintendencia de Medio Ambiente

Con la Superintendencia de Medio Ambiente se identifica una potencial co-
laboracion en el monitorio de conflictos socioambientales, ya que en cum-
plimiento de su misién, la Superintendencia se encuentra desarrollando un
sistema de denuncias ciudadanas con el fin de acoger quejas por potenciales
incumplimientos ambientales. En esta area se prevé que la Superintendencia
cree y acumule conocimiento e informacion sobre los temas en conflicto, asi
como la ubicacion de los mismos, informacion que seria de gran utilidad para
el buen desarrollo de una de las principales funciones del Consejo: identificar
potenciales conflictos y sus caracteristicas.

Asi también, se estima que de los casos que sean conocidos por la Super-
intendencia, los que no constituyan faltas o queden fuera de los instrumentos
de gestion ambiental que esta institucion fiscaliza, y en los que efectivamente
se observa un conflicto, existiria espacio para la actuacion del Consejo, lo que
nuevamente abriria una puerta de colaboracion entre ambas instituciones.

Adicionalmente, se propone que el Consejo pueda actuar respecto de
aquellos hechos, actos u omisiones de competencia de la Superintendencia
que constituyan infracciones leves (Articulo 36 N° 3 Ley N° 20.417), como
una alternativa a la potestad sancionadora que corresponde a dicha entidad
fiscalizadora, en cuanto se estima que una solucién colaborativa puede ser
mas efectiva que las sanciones que puede imponer la Superintendencia en
estos casos?’. Esto, siempre que exista una parte denunciante distinta de la
Superintendencia que pueda participar en el procedimiento —principalmente
comunidades afectadas—. En este caso la falta se borraria, como ocurre con
los acuerdos reparatorios o juicios abreviados en materia penal.

2.5 Tribunales Ambientales

Los tribunales ambientales, cuya creacion se encuentra en tramite en el Con-
greso, tendran entre sus principales competencias conocer de las demandas
para obtener la reparacion del medio ambiente dafiado, reclamaciones a re-
soluciones de la Superintendencia de Medio Ambiente y de las demas recla-
maciones que disponga la ley.

En lo que respecta a los MCRC, el proyecto de ley incluye la posibilidad
de llamar a las partes a conciliaciéon segun el criterio de los jueces ambienta-
les. Ahora bien, se estima pertinente ademas la promocién de una etapa de
mediacion obligatoria anterior al inicio del procedimiento judicial ambiental
propiamente tal —siempre y cuando no hayan existido intentos previos de me-

25 Las infracciones leves pueden ser sancionadas desde una amonestacion hasta con 1.000 UTM,
dependiendo de una serie de criterios, como conducta anterior del infractor, nimero de personas
cuya salud pudo verse afectada, entre otras (Articulo 40, Ley de la Superintendencia del Medio
Ambiente).
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diacion respecto del mismo conflicto—, replicando los modelos de mediacion
obligatoria previa contemplados por la justicia formal para los procedimien-
tos de familia y laboral en Chile, asi como el modelo australiano de media-
cion insertado dentro del &mbito de los tribunales ambientales.

2.6 Municipios

El rol que pueden desempefiar los municipios en labores de coordinacién y
derivacion de casos hacia el Consejo se vislumbra de primera importancia,
por cuanto constituye, la mayoria de las veces, la cara visible del Estado fren-
te a las comunidades locales, particularmente en zonas periféricas o rurales.

Este rol actuaria en un doble sentido, tanto desde el municipio hacia la co-
munidad y del municipio hacia el Consejo. Respecto a lo primero, en muchas
oportunidades la ciudadania se interioriza sobre la existencia de proyectos
con impacto ambiental sometidos a DIA o EIA mediante la publicacion que
se hace de ellos en reparticiones u oficinas municipales, constituyendo —lejos
de una mera formalidad— el medio real y efectivo a través del cual dichos pro-
yectos se ponen en conocimiento del ptblico general. El municipio desarrolla
también labores de difusion entre las entidades susceptibles de participar del
proceso de formulacién de observaciones ciudadanas, tales como organiza-
ciones comunitarias (juntas de vecinos, agrupaciones culturales y deportivas,
entre otras), asociaciones gremiales, agrupaciones de trabajadores y las per-
sonas naturales directamente afectadas por el proyecto.

Respecto a su relaciéon con el Consejo, este mismo rol de cercania con la
comunidad y conocimiento de los problemas en su territorio permite una
detecciéon temprana de los conflictos y su derivacién al Consejo, siendo en
este sentido un actor estratégico. Especificamente, los consejos ambientales-
municipales y los comités ambientales-comunales, insertados dentro de los
programas de Certificacion Ambiental Municipal del Ministerio de Medio
Ambiente, podrian contemplarse como una instancia para la recepcion de
reclamaciones ambientales formuladas por vecinos, para luego entregar esta
informacién al Consejo.

Teniendo presente que el sistema de Certificacion Ambiental Municipal
contempla tres niveles de certificacion (basico, intermedio y de excelencia),
proponemos introducir como requisito para alcanzar niveles de certificacion
de excelencia la implementaciéon de modelos de encauzamiento y derivacion
de la conflictividad socioambiental hacia el Consejo.

2.7 Empresas

Las empresas constituyen uno de los principales usuarios de los MCRC como
proponentes de los proyectos de inversién que generan impactos socioam-
bientales. Por esta razon, es necesaria una permanente relacion con el Conse-
jo, orientada particularmente a tres objetivos.
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En primer lugar, se debe trabajar en conjunto en un sistema de alerta
temprana de conflictos, pensando particularmente en la posibilidad de ac-
tuacién antes del ingreso del proyecto al SEIA, etapa en que la empresa es la
Unica que detenta la informacion clave respecto de la intencion de iniciar un
proyecto y de su diseno. Es justamente en esta etapa donde se ha identificado
la mayor oportunidad de intervenir, de manera preventiva, en proyectos iden-
tificados como potencialmente conflictivos. Es por esto que el rol proactivo de
las empresas en compartir informacion y solicitar la intervenciéon temprana y
preventiva del Consejo pudiera dar sus mayores frutos.

Una segunda &rea de relacion con las empresas se orienta a fomentar que
sus ejecutivos y otros trabajadores participen de actividades de capacitacion
orientadas al conocimiento de las caracteristicas y beneficios de los MCRC,
con acento en su utilizacién temprana.

En tercer lugar, el Consejo debe buscar la colaboracion de las empresas en
la constitucion de los comités garantes de los acuerdos, que se formaran para
proveer al Consejo de informacién sobre el cumplimiento de los acuerdos
adoptados entre las partes.

2.8 Sociedad civil

La sociedad civil constituye el otro gran usuario de esta propuesta, enten-
diéndola como aquellas comunidades afectadas directa o indirectamente por
un proyecto de inversion situado cercano a donde habitan y/o desarrollan
sus actividades econdmicas, sociales y culturales. Igualmente, entran en esta
categoria actores sociales no directamente afectados, pero con un interés
general en el medio ambiente como bien publico.

La actuacion del Consejo con estas comunidades se orienta a informarlos
y fortalecer sus capacidades de organizacion con el fin de que tengan mayo-
res herramientas para participar en la busqueda de acuerdos y que puedan
solicitar accion al Consejo en una etapa temprana del conflicto. Para esto,
como se menciono, se ha identificado una asociacion estratégica con el De-
partamento de Gestion Ambiental Local del Ministerio de Medio Ambiente.
Ademas, se plantea crear un fondo concursable para el fortalecimiento de la
sociedad civil, orientado especificamente a materias relativas a la resolucion
de conflictos, particularmente para aquellas comunas que aun no se encuen-
tran en proceso de certificacion ambiental.

Ademas, al igual que en el caso de las empresas, se debe buscar la cola-
boracién de las comunidades en la conformacién de los comités garantes de
los acuerdos.
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3. Guia de para la utilizacion de mecanismos colaborativos
de resolucion de conflictos

Para plantear una propuesta de mecanismo colaborativo de resolucion de
conflictos socioambientales, siguiendo el diagnéstico realizado y los comen-
tarios de los expertos, se pensé en los componentes esenciales que el meca-
nismo debe tener y los desafios que debe abordar, que aqui se presentan en
forma de una guia de procedimiento (en el Anexo 2 se presenta un esquema
de este procedimiento).

3.1 Inicio del procedimiento
a. Solicitud de inicio del proceso

Un procedimiento colaborativo guiado por el Consejo puede iniciarse por
distintas vias, segtin la etapa del proyecto en que se desata el conflicto y las
instituciones que intervienen en dicha etapa. En términos generales, el pro-
ceso puede activarse por iniciativa del Consejo o por solicitud de algun actor
externo, en cuyo caso se debe realizar la evaluacion de factibilidad que se
detalla en el siguiente punto.

Entre los actores externos que pueden solicitar la accién del Consejo se
encuentran las empresas, que tienen un rol privilegiado particularmente en
la etapa del disefio; la sociedad civil y organismos de la administraciéon del
Estado que intervienen en cada etapa. Entre estos tltimos, en la etapa de eva-
luacion cabe un rol protagonico al SEA, a la Superintendencia en la fase de
operacion y a los tribunales ambientales en caso de incumplimiento de algu-
na norma. Ademas, pueden solicitar la accién del Consejo otros organismos
sectoriales con competencia ambiental, municipios, asi como reparticiones o
empresas publicas en su calidad de inversoras y titulares de proyectos.

b. Evaluacion de factibilidad

Toda solicitud debe pasar por el Consejo, a quien le corresponde evaluar la
factibilidad de iniciar un procedimiento colaborativo, analizando cuestiones
relativas a las partes, los temas en disputa y de proceso, evaluacién que es
caso a caso. En relacion a las partes corresponde evaluar si los involucrados
estan dispuestos a participar y a aceptar las condiciones del proceso, y si
el nimero de partes es manejable; en los temas se deben determinar si las
materias en disputa estan claramente identificadas o son identificables, y si
es que los asuntos son efectivamente negociables en cuanto no consideren
bienes juridicos respecto de los cuales no se puede disponer; y en términos
de procesos, cabe considerar si se han realizado o no otros intentos por re-
solver el conflicto, y si es que existe posibilidad de llevar a cabo la mediacion
o conciliacién teniendo en cuenta los plazos de procedimientos externos (por
ejemplo, los plazos del SEIA). Igualmente, se deben tener especiales conside-
raciones en caso de que existan comunidades indigenas involucradas, res-
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petando las normas especiales que apliquen, como por ejemplo, el Convenio
169 de la OIT.

La participaciéon en un procedimiento colaborativo debe ser voluntaria en
todas sus etapas —con excepcion de aquellos procedimientos que se desarro-
llen en el ambito de la justicia ambiental—, para crear la necesaria confianza
entre las partes y el respeto a los acuerdos. Esto implica que alguno o todos
los participantes pueden retirarse durante el proceso.

De no ser factible la utilizacion del mecanismo o no existir voluntad de las
partes a participar, el conflicto debera seguir los causes normativos vigentes.

Una vez determinada la factibilidad de realizar un proceso de esta natu-
raleza, se requiere la firma de un “acuerdo de procedimiento” que establezca
las condiciones basicas del procedimiento a ser utilizado entre las partes:
voluntariedad y posibilidad de retirarse en cualquier momento, posibilidad
de solicitar asistencia al Consejo si se estima que el procedimiento no se
esta llevando a cabo adecuadamente, voluntad de dialogar para alcanzar un
acuerdo, intencion de hacer cumplir el acuerdo si éste se alcanza, entre otros
temas.

c. Seleccion del tercero neutral

Para iniciar el procedimiento, el primer paso es la eleccién del tercero neu-
tral. Para esto, el Consejo trabajara con las partes en el perfil requerido. Entre
otros factores, se consideraran el tema en disputa y si se requiere un experto
en el area, competencias mas amplias, formacion, entre otras caracteristicas
que deben ser consensuadas entre las partes.

El tercero neutral sera externo y se seleccionara de un registro publico
gestionado y aprobado por el Consejo, que exigird una serie de requisitos a
los mediadores para ingresar en él y certificarse por parte del Consejo. Estos
profesionales deberan estar sujetos a ciertas obligaciones, restricciones, inha-
bilidades e incompatibilidades, al mismo tiempo que a ciertas exigencias de
transparencia respecto de sus actividades, patrimonio y vinculaciones, que
permitan garantizar su idoneidad e independencia. Este cuerpo de profesio-
nales deberia estar sujeto a la supervigilancia y fiscalizaciéon del ente auténo-
mo que se propone crear, al que correspondera acreditar el cumplimiento de
las competencias y condiciones exigidas.

Entre los factores a considerar en la seleccion del tercero neutral, se en-
cuentra: a) que sea “local” (estudios, residencia o trabajo en la zona) o no, b)
experiencia previa en la gestion de procesos de mediacion en los cuales se
verificaron aspectos sustantivos similares, c) experiencia previa en la conduc-
cion de procesos con similares caracteristicas accidentales o insertados en un
contexto analogo (tamarfio, complejidad, alta visibilidad publica, judicializa-
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cién), d) formacion profesional o capacitacion en alguna de las materias es-
pecificas sobre las que incide el conflicto, e) areas de interés o campos hacia
los cuales se ha enfocado la labor del mediador, f) particular estilo o forma
de enfrentar el conflicto (adopta una aproximacion evaluativa, facilitadora
o directiva), asi como sus caracteristicas como mediador (utilizacion de un
lenguaje imparcial y un tono colaborativo, empleo de protocolos flexibles e
informales), y especial reputacion entre las partes en disputa en cuanto a su
competencia o neutralidad, g) manejo de las diferencias culturales que puede
presentar el conflicto (étnicas, sociales, urbanas, profesionales), h) materias o
actores frente a las cuales el mediador podria presentar un conflicto de inte-
rés, i) costos logisticos y pecuniarios (honorarios, gastos de desplazamiento)
(Ministerio del Medio Ambiente Ontario, 2007).

En caso de conflictos de alta complejidad y en que el didlogo y la nego-
ciaciéon se vean dificultados, se debe analizar la posibilidad de formar du-
plas o equipos de mediadores, incorporando ademas de un tercero neutral
profesional, a alguien que tenga respetabilidad moral para las partes. Esto
siempre tras una evaluacion del conflicto en particular, dependiendo de sus
caracteristicas.

d. Costos del procedimiento

El financiamiento de los MCRC debe ser publico. Asi, los costos del tercero
neutral, como la asesoria letrada para las comunidades afectadas, debe ser
asumido por el Estado a través del Consejo. Esto, para garantizar la impar-
cialidad del proceso y puesto que, en conflictos de esta naturaleza, no sélo se
enfrentan intereses privados, sino que cuando existen efectos sobre el medio
ambiente, estos impactan a la sociedad en su conjunto ya que se est4 hablan-
do de un bien publico, protegido por la Constitucién.

El presupuesto del Consejo, a su vez, se compondra de recursos asignados
anualmente en la Ley de Presupuesto, ademas de donaciones que pudiera
eventualmente recibir y de financiamiento del sector privado —especifica-
mente de los gremios que agrupan a empresas— por los servicios de capaci-
tacion en herramientas de resolucion de conflictos que se presten. De esta
manera, se busca evitar el pago directo de la empresa usuaria del MRCR,
preservando asi la credibilidad del Consejo?°.

En caso de que un procedimiento presente costos adicionales, éstos debe-
ran ser igualmente financiados por el Consejo, analizando su pertinencia y
procedencia, caso a caso.

26 Esta forma posible de financiamiento ha sido sugerida en las entrevistas, especialmente por Juan
Pablo Schaeffer.
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3.2 Desarrollo del procedimiento

a. Identificacion de quienes se sentaran en la mesa de dialogo

Ademas de las partes que dieron inicio al mecanismo y firmaron el protocolo
de acuerdo, al comienzo del procedimiento se requiere determinar si existen
otros actores relevantes que deban de participar en el mismo. Para esto debe
existir un sistema amplio de participacion inicial, en el formato de talleres
o audiencias abiertas, en que todos los interesados tengan la posibilidad de
hacer ver sus puntos de vista y pedir ser incluidos en el proceso de mediacién
establecido. La experiencia internacional en la materia muestra la impor-
tancia de no definir de antemano quiénes se sentaran a la mesa, sino que
consultar a los mismos interesados quiénes debieran ser parte del proceso,
el que debiera incluir a todas las partes involucradas, especialmente a las
susceptibles de hacer fracasar un acuerdo?’.

Si bien es necesario establecer mecanismos de limitaciéon para que el sis-
tema no sea usado como manera de prolongar indefinidamente una situacion,
como instrumento de competencia desleal entre empresas o como medio de
promocion de objetivos politicos de diversa naturaleza, ellos no deben ser de
tal naturaleza que desincentiven a participar a los verdaderamente interesa-
dos por cuestiones meramente formales. En efecto, la gran ventaja de estos
mecanismos es su adaptabilidad y efectividad para encontrar soluciones que
permitan garantizar relaciones de largo plazo entre partes afectadas. Por esto
mismo, los limites que se establezcan deben tener por objeto evitar un uso
torcido del instrumento, pero no impedir que los actores realmente interesa-
dos puedan participar.

En el caso de actores colectivos afectados, la determinacion de sus repre-
sentantes debiesen realizarla los integrantes de esa comunidad, lo que no
excluye la asesoria del Consejo en temas relativos a organizacién comunitaria
y liderazgo.

En caso de que existan comunidades indigenas afectadas por un proyecto,
sin dejar de lado la necesaria evaluacion de factibilidad, se deben realizar
los mayores esfuerzos para concretar la realizacion de un MCRC, en cuanto
esta instancia puede dar cumplimiento al Convenio 169 de la OIT sobre
Proteccion de Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, parti-
cularmente en lo relativo a la participacion en la utilizacion, administracién
y conservacién de recursos naturales. La jurisprudencia interamericana da

27 Esta es la vision del experto David Plumb del Consensus Building Institute, expresada en la
Conferencia “Dialogo, Colaboracion, y Resoluciéon de Conflictos entre Comunidades, Empresa y
Gobierno”, organizada por la Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales y realizada el
1 de abril de 2011.
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cuenta de que el cumplimiento de este punto del Convenio debe ser resuelto
de mejor manera por los Estados, siendo esta una oportunidad para ello?®,

b. Reglamentacion y plazos

Las modalidades de desarrollo concreto de los mecanismos alternativos de-
ben ser definidas por consenso entre las partes, sin perjuicio de que el Con-
sejo, con el caracter de subsidiario, ofrezca un proceso reglamentado como
simple alternativa. Sin perjuicio de lo anterior, parece razonable en todo caso
establecer plazos, siempre acordados en el marco del procedimiento general
de la mediacion, con el consentimiento de las partes y el mediador. Estos pla-
zos seran manejados dentro del proceso del mismo, y sélo seran modificados
si el mediador, quien esta a cargo del buen desarrollo del proceso, lo estima
conveniente. Ello tiene por objeto evitar que alguno de los intervinientes
utilice este instrumento con objetivos diversos, prolongando innecesaria e
inatilmente esta instancia con otros fines.

De no cumplirse con los acuerdos de procedimiento, incluidos los plazos
acordados, se declarara fracasado el proceso.

c. Confidencialidad/publicidad de la informacion

La informacién entregada durante el desarrollo del proceso —no asi de los
resultados— debe ser confidencial para generar confianza entre las partes,
y publica respecto del acuerdo al que se ha llegado, sin entregar detalles de
la discusion. Para garantizar esa confidencialidad es necesario establecer la
reserva de todos los antecedentes, asi como de toda otra informacion obte-
nida o usada durante el proceso, en particular las que se refieren a aspectos
técnicos o financieros, a procesos y sistemas productivos o cualquier otro
sujeto a propiedad industrial o de caracter reservado. La violacién de esta
confidencialidad debiera ser sancionada en conformidad al articulo 247 del
Cédigo Penal.

Adicionalmente, en orden a reforzar con mayor intensidad este carac-
ter confidencial, resulta imprescindible restar toda validez a las pruebas
obtenidas mediante violacion de confidencialidad, revistiendo el caracter

28 Al respecto, podemos mencionar cuatro fallos pronunciados por la Corte Interamericana de De-
recho Humanos (CIDH) sobre el topico en cuestion: Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni
vs. Nicaragua; Comunidad Indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay; Comunidad Yakye Axa vs. Para-
guay; y Pueblo Saramaka vs. Surinam. En las referidas causas, los respectivos gobiernos estatales
concedieron autorizacion para el desarrollo de proyectos extractivos en territorios considerados
indigenas sin consultar previamente a las comunidades nativas, desconociendo la propiedad colec-
tiva de los territorios, sin observar las medidas especiales requeridas conforme al derecho inter-
nacional de los derechos humanos. Mas atin, CIDH ha adoptado en sus ultimos fallos un estandar
de derecho al consentimiento, sefialando que “cuando proyectos de desarrollo o inversion a gran
escala pudieran afectar la integridad de las tierras y recursos naturales del pueblo indigena, el
Estado tiene el deber no solo de consultar, sino también de obtener su libre consentimiento infor-
mado previo de acuerdo con sus costumbres y tradiciones” (fallo Pueblo Saramaka vs. Surinam,
2008, en http://www.cidh.oas.org/Default.htm).
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de prueba ilicita, la que, por consiguiente, no podra ser considerada en un
eventual juicio.

Fuera de estas sanciones, el quiebre de la confidencialidad conllevaria
una sancion “moral” y el descrédito del actor en cuestion por conducir al
fracaso del proceso, ya que la violacion de este principio implica el fin del
proceso y la ruptura de la confianza.

d. Rol de garante y resguardo de respeto a ciertas condiciones

Durante el desarrollo del MCRC, a pesar de que no interviene directamente
en el mismo, al Consejo le corresponde un rol de garante. Este rol implica la
evaluaciéon del procedimiento si alguna de las partes estima que no se estan
respetando las condiciones iniciales acordadas, o que la tercera parte no esta
cumpliendo su rol, cautelando especialmente porque la parte mas débil no se
sienta en condiciones desaventajadas durante el procedimiento. Igualmente,
al Consejo corresponde velar porque en caso de alcanzarse un acuerdo, éste
entregue los suficientes resguardos de manera de que no se vean afectados
bienes juridicos no disponibles, evitando que se produzca un acuerdo entre
privados que pueda tener impacto negativo en los recursos naturales sin las
adecuadas compensaciones o violando la ley.

e. Fin del procedimiento e informe

En caso de ser exitoso, el proceso finaliza cuando las partes logran alcanzar
un acuerdo satisfactorio para ambos. Este acuerdo puede ser parcial, en caso
de que se logre acuerdo solo en referencia a algunos de los temas que origi-
naron el conflicto, o total.

En caso de que no se alcance el acuerdo, el procedimiento puede finalizar
por decision unilateral de una de las partes, por acuerdo de los participantes,
o por recomendacion de la tercera parte si se estima que la prolongacién del
procedimiento no va a llevar a acuerdos. En este caso, igualmente se debe
dejar constancia de los disensos.

En todos estos casos —acuerdo total, parcial, o no acuerdo—, el tercero
neutral debe producir un informe con los aspectos centrales del desarrollo
del procedimiento, los participantes y los resultados obtenidos. El Consejo
dara debida publicidad a este informe.

3.3 Resultado del procedimiento
a. Visado del acuerdo
Si las partes logran alcanzar un acuerdo, éste debe ser visado por el Consejo,

velando porque los acuerdos no afecten bienes juridicos no disponibles y que
se hayan respetado las reglas del procedimiento.
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Una segunda parte fundamental de este proceso es la constitucién de un
Comité Garante del cumplimiento del acuerdo, constituido por representan-
tes de las partes del acuerdo, pero distintos de los que participaron en el pro-
ceso de mediacion mismo. Este tltimo punto es fundamental para el “visado”
del acuerdo por parte del Consejo, ya que no solo garantiza que el Consejo
pueda apoyar preventivamente el adecuado cumplimiento del acuerdo, sino
que también da una sefal tangible de que los procesos de transformacion
social asociados a los MRCR deben ser considerados procesos que tienen eta-
pas, pero que requieren de manejo y atencioén constante en el tiempo.

Ademas, al Consejo le corresponde dar a conocer este acuerdo para que
los compromisos adoptados sean de publico conocimiento. Todos los acuer-
dos seran hechos publicos por el Consejo y, en el caso de un procedimiento
desarrollado durante el proceso de evaluacion, los acuerdos se incorporaran
ademas como compromisos voluntarios dentro de la RCA.

b. Seguimiento

Es rol del Consejo realizar seguimiento al cumplimiento de los acuerdos
adoptados por las partes. Para esto debera entablar mecanismos de colabo-
racion con actores en terreno, tanto de comunidades como de la empresa
(aunque personas distintas de las que se sentaron a la mesa), que puedan
informar de los cumplimientos o falta de los mismos. En este punto el rol de
los Comités Garantes de los acuerdos sera fundamental.

La informacion respecto al seguimiento de los acuerdo serd incorporada
en el informe anual elaborado por el Consejo, con el fin de dar a conocer las
buenas practicas en la materia asi como los actores que han incurrido en
incumplimiento de los acuerdos, instandoseles a retomarlos. Este rol es clave,
ya que el Consejo no tendra poder sancionatorio ni los acuerdos validez legal,
excepto en las obligaciones materiales asumidas por las partes, tales como
compensaciones econémicas o de otra indole.

c. Incumplimiento y reclamacion

En caso de incumplimiento de alguna de las partes o el surgimiento de nue-
vas diferencias, el Consejo constituird una instancia de reclamacion, donde
los afectados puedan recurrir. En estos casos y tras una evaluacion de facti-
bilidad, el Consejo debera propiciar que las partes vuelvan a dialogar y sen-
tarse a una mesa de negociaciones, idealmente acompafiados por el mismo
tercero neutral del procedimiento original.

4. Costos y estrategia de implementacion

Como toda propuesta, ademas de los multiples beneficios que se han ido men-
cionando a lo largo del documento, existen costos para la implementacién de
lo hasta aqui planteado. Desde el punto de vista institucional, la implemen-
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tacién requiere necesariamente de una ley presentada por el Ejecutivo para
la creacion del Consejo, en cuanto es materia de su iniciativa exclusiva. En
esta ley se debiesen incluir también modificaciones a la Ley de la Superinten-
dencia del Medio Ambiente, de los Tribunales Ambientales y la Ley de Bases
del Medio Ambiente, en lo que concierne a la introducciéon de una fase de
mediacion dentro de los procesos de evaluacion de impacto ambiental.

El tener que pasar por el Congreso para la aprobacion de esta ley le su-
maria legitimidad a la propuesta, pero se plantea como un costo en el sentido
de que el consenso necesario al interior del parlamento y entre éste y el
Ejecutivo para la creacion del Consejo y otras modificaciones necesarias, es
siempre complejo y puede ser muy demoroso. Por otra parte, la existencia de
una nueva institucionalidad ambiental, que no ha entrado atin en pleno fun-
cionamiento, podria generar algun grado de susceptibilidad en torno a una
eventual distorsion de los instrumentos ambientales recientemente creados a
través de la Ley N° 20.417.

Desde el punto de vista econémico, el proyecto conlleva la creacion de
un nuevo o6rgano del Estado, financiado con el presupuesto nacional. Respec-
to de los montos que involucraria el establecimiento del Consejo propuesto,
cabe destacar que su cuantia exacta dependera fundamentalmente de las
variables que se fijen como bésicas para su adecuado funcionamiento. Como
parametro, resulta ilustrativo el financiamiento anual percibido por el Conse-
jo para la Transparencia, cuya naturaleza juridica y estructura operativa (con
las pertinentes adaptaciones y correcciones), se presentan como un atractivo
modelo a emular. Asi, como referencia, con una dotacion de 83 funcionarios,
su presupuesto para el aiio 2011 asciende a M$ 3.250.968. Para esta pro-
puesta se estima un presupuesto en torno a MM$ 1.500 anuales, pensando
en una dotacion de 40-45 funcionarios, y considerando que la labor del
Consejo para la Transparencia involucra la fiscalizaciéon permanente de los
servicios publicos, que el Consejo propuesto no debe desarrollar. Si debiese
asumir los costos de las mediaciones, ademas de estudios, capacitaciones
internas y otras tareas centrales a su rol.

Por otra parte, y considerando que el proceso de implementacién del nue-
vo sistema ambiental contemplado en la Ley N° 20.417, si bien en marcha
aun no se ha completado, se debe aprovechar el actual escenario propiciado
por la ola reformadora que da cuenta la sustancial modificacion de la Ley de
Bases del Medio Ambiente, insertando armoénicamente dentro de éste un me-
canismo alternativo que puede significar, junto con las ventajas ya senaladas,
un elemento potenciador de la eficiencia y eficacia pretendida por nuestra
nueva institucionalidad ambiental.
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Conclusiones

La conflictividad es una realidad que acompafa —en diversos grados— a toda
sociedad, por lo que es fundamental contar con los mecanismos institucio-
nales que permitan encauzar las legitimas diferencias existentes. Cuando co-
rresponde la asignacion de derechos, esta tarea recae esencialmente sobre el
Poder Judicial. Sin embargo, un nimero importante de casos no dice relacion
con adjudicacién de derecho, siendo los mecanismos colaborativos la alterna-
tiva mas apropiada.

En este articulo se ha dado cuenta de la conflictividad socioambiental
existente en el pais asi como de sus principales causas, proponiendo la im-
plementaciéon de mecanismos colaborativos para este tipo de conflictos, me-
canismos que debiesen estar insertos en una institucionalidad especialmente
disefiada para ello. En este sentido es que se propone la creacion de un Con-
sejo de Resolucion Colaborativa de Conflictos Socioambientales como érgano
publico y auténomo, que eduque, capacite, monitoree los conflictos y colabo-
re en el desarrollo de estos procedimientos.

Mas que la resolucion de conflictos especificos, que en muchos casos re-
sulta imposible, un gran objetivo es lograr canales de comunicacion y dialogo
entre las partes afectadas, mejorando las perspectivas para la convivencia.
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Alternativas de ubicacion institucional de mecanismo colaborativo

Alternativa institucional

Institucion privada
académico-profesional.

‘ Ventajas

- Independencia y
neutralidad.

- Pericia.

- Puede actuar en toda la
etapa del conflicto.

‘ Desventajas

- Sospecha respecto de su capacidad
para resguardar bienes publicos.

- Ausencia de mandato de autoridad
para exigir o fomentar uso de
mecanismos colaborativos.

- Percepcion de que puede no existir
resguardo a la igualdad de las
partes.

- Financiamiento que puede conducir
a captura y conflicto de intereses.

Organismo publico
y auténomo.

-Rol del Estado ante bienes
publicos.

- Independencia y
neutralidad.

- Puede actuar en toda la
etapa del conflicto.

- Fondos pablicos permiten
financiar participacion de
pequefas comunidades.

- Sospecha de burocracia e
ineficiencia.

- Temor ante captura.

- Dificultad de tamafio adecuado:
pocos casos, pero necesidad de
presencia territorial.

Cada Ministerio o Servicio
con competencia ambiental
realiza procedimientos de
MCRC.

- Abarca toda la etapa de
proyectos y conflictos.

- Competencias sectoriales y
conocimiento sobre temas
en disputa.

- Disparidad entre servicios
ofrecidos; no todos tienen mismos
recursos ni pericia.

- No da las necesarias garantias
de imparcialidad; organismos
tienen posturas sobre temas de su
competencia.

Unidad en el Ministerio de
Medio Ambiente.

- Ministerio sectorial con
competencia y pericia,
puede intervenir todas las
etapas.

- Oportunidad coyuntural de
cambios institucionales.

- No da las necesarias garantias de
imparcialidad; tienen postura sobre
temas de su competencia.

Departamento en

instrumentos de gestion,
particularmente Servicio
de Evaluacion Ambiental.

- Intervencion en etapa
temprana de conflicto.

- Momento en que se
produce mayor cantidad
de conflictos, mayor
efectividad.

- Oportunidad coyuntural de
cambios institucionales y
en reglamento.

-Otras etapas de conflicto quedan
fuera.

- No da necesarias garantias de
imparcialidad; tienen postura sobre
temas de su competencia.

- Mas incentivos al acuerdo que al
papel regulador.

Poder judicial.

- Procedimiento colaborativo
en marco de proceso
formal.

- Resultado validado por
un juez.

- S6lo utilizable en conflictos que
llegan al sistema judicial.

- Instancias revestidas de formalidad
judicial no son las mas aptas
para generar condiciones para
soluciones colaborativas.
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Diagrama del MCRC y rol del Consejo

Etapa I: inicio proceso
(Consejo tiene rol activo)

Etapa II: desarrollo
(Consejo tiene rol de garante)

Etapa IIl: acuerdo/seguimiento
(Consejo tiene rol activo)

1.1 ¢Quién solicita el inicio
del proceso?
Partes directamente invo-
lucradas en el conflicto:

- E°ensucalidad de
inversor

- Empresas proponentes
proyecto

- Comunidades afectadas
Reparticiones del Estado
en conocimiento situacio-
nes de conflicto

- MMA

- SEA

- Superintendenciay TA

- Consejo RCCA **Alerta Amb

Opcion A:

- Conflicto en fase I.

- Congelamiento proceso
evaluacion ambiental.

- Resultado incorporado
en RCA

3.1 Visacion de acuerdo
Salvaguarda interés
publico
Establece“Comité garante”
del cumplimiento del
acuerdo

A

Opcioén B:
- Conflicto en fases 0, Il y llI-

3.2 Seguimiento adecuada
implementacion del
acuerdo **Red en terreno
via “Comité garante”**

A4

2.1 Identificacion partes
relevantes a participar del
proceso colaborativo de
resolucion de conflicto
socio-ambiental

1.2 Andlisis de factibilidad
por parte del Consejo de
someter caso a MCRC

v

:

2.2 Acuerdo procedimientos
y condiciones bésicas
del proceso

1.3 Aceptacion de partes de

A4

participar

1.4 Firma protocolo
de participacion

2.3 Desarrollo proceso
(Nota: de acuerdo a guia
de procedimiento)

:

1.5 Seleccion de la tercera

v

3.3 Elaboracién de informe
anual con resultado de
procesos y cumplimiento
de acuerdos

Confidencialidad proceso

parte

Acuerdo

‘ ‘ No acuerdo ‘}‘ Publicidad completa resultados

1.6 Iniciacién del proceso
de MCRC

Fuente: elaboraci6n propia.
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Resumen

El fenomeno de los ninos en situacion de calle reviste gran complejidad dada
la dificultad de determinar sus caracteristicas y la heterogeneidad que po-
seen los nifos, lo que redunda en la dificultad de las intervenciones a realizar.

Desde alli el interés por profundizar en el proceso de intervencién que
se efectia con los nifios, nifias y jovenes en situacion de calle (en adelante
NSC), siendo el punto de partida la etapa de diagndstico, considerada como
la base fundamental sobre la cual se elabora e implementa el plan de accién
y el aspecto que se profundiza en esta propuesta.

De esta forma, la propuesta se focaliza especificamente en la etapa de
diagnéstico, considerada como la base fundamental de la intervencion que
se lleva a cabo, donde se reconoce que aquellos nifios que se encuentran en
esta compleja situacion de vulnerabilidad cuentan también con fortalezas y
habilidades que deben considerarse a la hora de intervenir.

La complejidad del fenémeno, asi como las particularidades de cada nifio,
no permiten hablar de un solo perfil y, por ende, de una intervenciéon tnica.
Al contrario, es necesario identificar y considerar a la hora de trabajar con
ellos tanto sus carencias como recursos, de modo de reconocer distintos ni-
veles de vulnerabilidad.

Para ello, se propone una ficha de evaluacion diagnéstica inicial, estable-
ciendo ciertos minimos que debe considerar todo diagnostico a modo de es-
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tablecer metas especificas que sustenten el plan de accion. La utilizacién del
modelo de intervenciéon denominado Modelo de Estrés Modificado —propues-
to por la Organizacion Mundial de la Salud y utilizado por mas de 10 aifios
y en mas de 20 paises, donde han sido evaluados con éxito sus resultados
(W.H.O., 2000)— permitiria entregar informacion concreta y completa sobre
la situacion de los ninos, ninas y jovenes. En relacion a lo anterior, considera
variables minimas que estan orientadas tanto a problemas y carencias de
este grupo de la poblacién —desercién escolar, consumo de drogas y alcohol,
conductas delictuales, desvinculacion familiar, etc. — como también a factores
protectores o fortalezas, que si bien muchas veces se desconocen, los nifios
evidentemente también presentan.

El estudio busca avanzar hacia una intervenciéon que permita contar con
una linea base respecto de la situaciéon en que se encuentran los nifios, y que
facilite la planificacién, seguimiento y evaluacion del trabajo que con ellos se
realiza. Contar con un diagnéstico pertinente es un primer y necesario paso,
que debe ser complementado con el desafio de dar respuesta intersectorial
desde la politica publica. En esta tarea deben coordinarse las acciones de los
distintos actores, tanto a nivel de ministerios y servicios (Salud, Educacion,
Desarrollo Social, Infancia, entre otros), como a nivel territorial y comuni-
tario, donde todos puedan contribuir a poner término a la situaciéon de vul-
neracién de derechos en que hoy se encuentra este grupo de nifios, nifias y
adolescentes.

Antecedentes

Las personas en situacion de calle conforman un grupo social que, en térmi-
nos generales, ha estado ausente de la politica social chilena. Es en julio de
2005 que se realiza el Primer Catastro de Personas en Situacion de Calle,
donde se encuesté a 7.254 personas en 80 comunas de Chile. Desde esa
fecha no se tenian nuevos datos, razén por la que en agosto de 2011, se
llevé a cabo el proceso de encuestaje para realizar el Segundo Catastro de
Personas en Situacion de Calle en 220 comunas del pais. Su objetivo fue “le-
vantar y sistematizar informacién en ambitos relevantes sobre Personas en
Situacion de Calle a nivel nacional, que sirva a MIDEPLAN y a la sociedad
en su conjunto como insumo referente, valido y confiable para el disefio de
una Politica Nacional a favor de dicho grupo objetivo” (MIDEPLAN, 2011)*.
Para el caso especifico de los nifios, nifias y jovenes en situacion de calle (en
adelante NSC), es el Servicio Nacional de Menores (SENAME) quien ha sido
el encargado de generar politicas sociales en este sentido. En la actualidad
existen en el pais cinco proyectos ambulatorios y dos residenciales a cargo

1 La informacién de dicho catastro sera de gran relevancia para generar una politica publica mas
informada, que responda efectivamente a lo que sucede con este fenémeno. Por lo tanto, nos en-
contramos en un momento propicio para realizar cambios, como el que esta propuesta contiene.
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de tres instituciones colaboradoras de SENAME?, los cuales se encuentran
ubicados en la Regién Metropolitana®.

De acuerdo a UNICEF, en el afio 2006 habia 40 millones de NSC en
América Latina (UNICEF, 2006). Por su parte, SENAME publico en 2004
un estudio realizado el afio 2003, que sefiala que en Chile se estima que
existian 1.039 NSC en esa fecha (SENAME, 2004), los que se concentran
mayoritariamente en las regiones Metropolitana, del Biobio y de Valparaiso,
en orden decreciente. Asimismo, el Observatorio Metropolitano de Nifios,
Ninas y Jovenes que Habitan en Calle (con informacion de Fundacion Don
Bosco, Hogar de Cristo, SERPA] y ACHNU), desde el afio 2007 a julio de
2011, acumula informacién de 332 nifios, nifias y adolescentes registrados
en la Region Metropolitana, de los cuales 234 se encuentran atendidos por
programas especializados. Lo anterior muestra la necesidad de contar con
informacién a nivel nacional actualizada respecto de esta situaciéon, donde el
Catastro 2011 sera un insumo relevante.

Si comparamos las cifras antes senaladas con aquellas de otros paises
latinoamericanos (Ansa Latina, 2007), se observa una incidencia menor en
nuestro pais. Sin embargo, la magnitud del problema no reduce su comple-
jidad, ya que el fenémeno de los NSC es uno de los mas dificiles de abordar,
tanto por sus multiples dimensiones, como por el alto costo y duracién de
las intervenciones, lo que no obsta para considerar que los datos de nuestro
pais indican que atender este problema en la actualidad es oportuno, funda-
mentalmente por dos razones: lo abordable de su magnitud y la necesidad de
detener su aumento (Méndez, 2008).

La situacion de calle en los nifios compromete varias dimensiones, por lo
que cualquier identificacién comun de todos los NSC seria fuente de confu-
sion y de practicas tendientes a la homogeneizacion de ellos, cuando lo que se
ha encontrado en los estudios realizados es que los NSC no son una categoria
social claramente delimitada ni una unidad psicolégica perfectamente homo-
génea (Lucchini, 1996). Los estudios desarrollados a nivel mundial respecto
a los NSC tienden a asociar la situacion de calle con estandares de vida que
van en progresivo deterioro tanto en las familias como en las comunidades
que los nifios habitan, como también a sistemas de proteccion social que
no se han desarrollado a la velocidad requerida para enfrentar el contexto
social y econémico precario al que pertenecen estos nifios y sus familias
(Alexandresco, 1996). Asimismo, los estudios distinguen una relacion signifi-
cativa entre nivel educacional y situacion de calle, especificamente se asocia

2 Las instituciones que tienen a su cargo los cinco proyectos colaboradores de SENAME son: Cor-
poracion Asociacion Chilena pro Naciones Unidas (ACHNU), Servicio Paz y Justicia (SERPA]) y
Fundacién Don Bosco.

3 Cabe senalar que Hogar de Cristo también cuenta con un Programa para NSC, pero que no es un
programa colaborador de SENAME.
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desescolarizacion y salida a la calle. Junto con ello, se sabe que a menos afos
de estudio, aumenta la probabilidad de robar, estar afectado por explotacion
sexual comercial infantil y mendigar para sobrevivir (Ossa, 2005; Diaz y
Sauri, 1993; Vara et al., 2002). A lo anterior, se suma el consumo de drogas
como una actividad ampliamente extendida entre esta poblacion (Beazley,
2003; Pagare et al., 2004), lo que implica que en muchas ocasiones los NSC
tengan conflictos con la ley.

Las caracterizaciones de esta poblacién establecen que se trata de per-
sonas con una definicion de si mismas deteriorada, baja autoestima, y poca
confianza en si mismos, impulsivos y desconfiados (Méndez, 2009). Sin em-
bargo, a pesar de estas dificultades, también se trata de nifios que logran
una apresurada, aunque no consolidada madurez que les permite desarrollar
habilidades para sobrevivir en la calle (Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, 2007; en Méndez, 2009) y que a pesar de las carencias que presen-
tan en su salud fisica y psicolégica, también cuentan con una elevada capa-
cidad para reponerse de sus problemas (Erikson, 1968; Sandrock, 2004; en
Méndez, 2009). Al mismo tiempo, si bien muchos han abandonado y/o sido
expulsados del sistema escolar, los nifios poseen fortalezas, cuestion que les
permite sobrevivir en contextos vulnerables, destacando las habilidades rela-
cionales y matematicas; predominio de lo fisico y visual, asi como el interés
por resolver problemas concretos y cotidianos (Observatorio Metropolitano
de Nifios, Nifas y Jovenes que Habitan en Calle, 2010; Albano, 2011).

Por otra parte, cabe recordar que nuestro pais ratifico en 1990 la Conven-
cion de los Derechos del Nifio, asumiendo con ello el compromiso de asegu-
rar los derechos y principios que ahi se sehalan para todos los nifios, nifias
y adolescentes que habitan en Chile. Ello, implicé un cambio de paradigma
hacia la consideracion de los nifios, nifias y adolescentes como sujetos de
derechos —a ser garantizados sin distinciéon—, con la debida consideraciéon de
principios tales como el interés superior del nifio, y la igualdad de derechos y
oportunidades, todos los cuales se encuentran a la base de esta propuesta. La
especial situaciéon de vulnerabilidad en que se encuentran quienes hoy viven
en situacion de calle, representa un desafio pendiente para Chile. Asi lo ha
planteado el Comité de los Derechos del Nifio*, sefialando su preocupacién
respecto de la cantidad de nifios de nuestro pais que aun vive en esta situa-
cion, a la falta de servicios sociales y de medidas de reinsercion disponibles
para ellos y la estigmatizacion que sufren. Aquellos nifios que se encuentran
en situacion de calle son sujetos de derechos que requieren de una accién
especifica y adicional a las prestaciones universales que —considerando sus
necesidades particulares—, les garantice el ejercicio pleno de sus derechos.

4 Ver Comité de los Derechos del Nifio (2007), observaciones finales a Chile segun examen de los
informes presentados por los Estados Partes, con arreglo al articulo 44 de la Convencién.
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Chile presenta ain una serie de desafios respecto de este fenémeno y de la
proteccion de los derechos de quienes lo viven.

De esta forma, es pertinente y necesario avanzar hacia una intervencion
que contribuya a la proteccion de los derechos de los ninos, considerando en
este caso especifico la complejidad del fenomeno de los ninos en situacion de
calle, por lo que la propuesta que aqui se presenta no solo se focaliza en las
debilidades y carencias con las que cuentan los NSC, sino también considera
sus fortalezas.

Propuesta

1. Objetivos de la propuesta
Objetivo general

Proponer lineamientos para la generacién de un modelo de intervencion in-
tegral en el fenomeno de los nifios, nifias y jovenes en situacion de calle, que
considere las diferencias y las fortalezas que ellos poseen.

Objetivos especificos
* Identificar principios y componentes basicos de un modelo que permita
intervenir con NSC.

* Identificar las estrategias y programas de evaluacion diagnostica que reali-
zan las instituciones a cargo de NSC en Chile.

* Identificar las estrategias y programas de evaluacién diagnostica que reali-
zan instituciones fuera de Chile.

+ Establecer los lineamientos que permitan realizar diagnésticos integrales y
diferenciados de los ninos, nifias y jovenes en situacion de calle.

* Relevar las fortalezas de los nifios y ninas en situaciéon de calle, con el fin de
potenciar las intervenciones.

* Realizar el costeo del plan de evaluacion diagnostica y compararlo con la
subvencién disponible.

+ Establecer lineamientos a considerar en un modelo de capacitacion para los

profesionales y técnicos que intervienen con el fenémeno de los nifios, nifias
y jovenes en situacion de calle.

2. Delimitacion del problema

Una vez establecidos los objetivos, nos planteamos la metodologia que nos
permiti6 recoger informacion relevante en torno al proceso de intervencion,
y especificamente en relacion a la elaboracion del diagnéstico. A continua-
cion se presentan los diversos aspectos que dieron forma a esta propuesta.
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2.1 Metodologia utilizada

La metodologia utilizada consistié en realizar una revision de la bibliografia
tanto internacional como nacional, revisar las bases juridicas y técnicas de
los Programas Especializados, analizar los instrumentos de diagnéstico que
hoy utilizan los programas, realizar entrevistas semi estructuradas a directo-
res de proyectos y ejecutores (psicologos y trabajadores sociales), de manera
de poder indagar, con mayor profundidad, en la percepcion sobre el diagnds-
tico y los instrumentos utilizados.

Se dispuso de instrumentos de cinco proyectos especializados en calle:
Hogar de Cristo, ACHNU-Renca, ACHNU-Recoleta, ACHNU Penalolén y
SERPA]. La informacion disponible se vacié en una matriz, identificando el
ambito de la informacion: general, desde el nifio, de la familia o adulto sig-
nificativo, del profesor y resumen diagnéstico. Una vez identificado en cada
instrumento el ambito de informacion, ésta se analizdé en una matriz de da-
tos, lo que permitié obtener los resultados que a continuacién se presentan.

2.1.1 Los hallazgos que permitieron definir el problema

En cuanto a los instrumentos de diagnostico analizados que se utilizan, po-
demos decir que ninguno de éstos cuenta con un manual de aplicacién y, por
lo tanto, con la definicion de las variables que se indagan.

Los items que se registran son los siguientes: aspectos generales y espe-
cificos de la situaciéon del nifio/a o adolescente, provistos por el propio nifio,
su familia y profesor.

* En cuanto a los antecedentes generales: todos los instrumentos solicitan
la identificacién del entrevistador (nombre y fecha), sin embargo, no suele
incluirse la profesion de quien realiza la entrevista. En la mayoria de los
instrumentos tampoco se registra el sexo del nifio/a o adolescente, ni de los
miembros del hogar. Asimismo, no se identifica en todos los instrumentos
quién es el adulto protector del nifio/a o adolescente.

* En cuanto a la situacion del nifio/a o adolescente (reporte del nifio/a): el
analisis arroj6 que éste es el aspecto en que se persigue contar con mayor
informacion, la que se puede agrupar como sigue:

« Areas de indagacién sobre la situacion del nifio/a en la calle.

* Acceso a redes.

e Tuicion.
* Escuela.
e Salud.

Adicionalmente se identificaron, en uno de los instrumentos de diagnosti-
co, preguntas que son factibles de responder con un mayor conocimiento del
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nifio/a o adolescente y, por tanto, pareciera ser parte del seguimiento mas
que del diagnostico.

* En relacion a los antecedentes provistos desde la familia, se observa que
durante el proceso de diagnostico, se registra la misma informacion desde la
familia o el adulto significativo del nifio/a o adolescente. Llama la atencion
la gran cantidad de informacion que se solicita sobre la salud de los nifios/
as, cuyo objetivo no queda claro.

* En cuanto al acapite que indaga en torno a la situacion del nifio/a o ado-
lescente desde el profesor, se observa que se solicita informacion sobre los
problemas del nifio/a o adolescente en su entorno escolar, lo que pareciera
ser parte del seguimiento.

Finalmente, la mayor parte de los instrumentos revisados, no considera
un resumen de la evaluaciéon diagnostica, lo que implica que no se entregan
lineamientos de intervencion.

Por otra parte, la informacion obtenida en las entrevistas da cuenta que
mas que una etapa, el diagnostico se entiende como un proceso. Este comien-
za desde el primer contacto con el nifio e incluye todo el periodo de vincula-
cion con él, la definiciéon de su perfil, la recopilacion de datos, etc. Es una pri-
mera etapa que intenta conocer el nivel de vulneracion del nifio/a (gravedad).

La informacién es obtenida principalmente del relato de los nifios/as, asi
como también de sus familias y de personas vinculadas a él. Asimismo, las
fichas se utilizan a modo de pauta y su llenado se hace de manera separada
a la entrevista, recurriendo principalmente a la memoria. Se reconoce la difi-
cultad de acceder a la informacion real, dada la desconfianza de los nifios/as.

Ademas, se informé en las entrevistas que no existe un tiempo establecido
para la realizacion del diagnostico, ya que éste depende de la experiencia de
cada nifio/a y de la complejidad de su caso. En algunos proyectos se estima
que en promedio dura tres meses y en otros se extiende a seis.

El tema de las fortalezas aparece poco definido y la capacitacion de los
equipos no aparece formalizada. En muchos casos, se realiza mas bien por
modelamiento. Asimismo, se observa una dificultad para establecer el costo
del diagnoéstico.

En cuanto a la ley y las bases técnicas, podemos senalar lo siguiente: la
Ley N° 20.032 establece el sistema de atencion a la nifiez y adolescencia a
través de la red de colaboradores del SENAME y su régimen de subvencion.
Su objeto es establecer la forma y condiciones en que éste subvencionara a
sus colaboradores acreditados, asi como la forma en que éste velara para
que las acciones que ellas realicen se hagan bajo los principios de: a) respeto
y promocion de los derechos humanos de las personas menores de 18 anos,
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segun la legislacion vigente; b) promocién de la integracion familiar, escolar
y comunitaria del nifio/a o adolescente y su participacion social; y c) profun-
dizacion de la alianza entre las organizaciones de la sociedad civil, guberna-
mentales, regionales y municipales, en el disefio, ejecucion y evaluacion de
las politicas publicas dirigidas a la infancia y la adolescencia. Asimismo, la ley
se refiere a los mecanismos de financiamiento (concurso por proyectos de 3
a b afios para cada linea de accién), y a la forma de calculo de la subvencion.
En este sentido, cabe sefialar que no existe una referencia explicita al proceso
de diagnéstico. Sin embargo, en las bases técnicas de los Programas Espe-
cializados con Nifios, Nifias y/o Adolescentes en Situacion de Calle (PEC) se
establecen los principios que sustentan la normativa, y se explicita como un
proceso clave al diagnostico, cuyos objetivos estan definidos como:

+ Indagar la situacion de calle del nifio/a o adolescente.
* Indagar sobre la situacion familiar.

¢ Evaluar su dano.

* Evaluar sus recursos.

* Identificar sus redes de apoyo, en particular la presencia o no de figuras
protectoras5.

Asimismo, las bases técnicas establecen ciertas orientaciones generales
sobre las fases a considerar en la intervencién, donde debe adoptarse una “es-
trategia de etapas sucesivas y ductiles, cada una de ellas con sus respectivas
actividades, definicion de indicadores y desarrollo de metodologias innovado-
ras”. Se estima un periodo de intervencion global de 24 meses como maximo.
Es importante considerar que las bases del programa contemplan dos fases
relacionadas directamente con el proceso de diagnostico: acercamiento y vin-
culacion con la calle, y fase de evaluacién (profundizacion diagnostica).

De esta forma, una vez analizada la informacién recogida a través de los
instrumentos de diagnostico utilizados, las entrevistas realizadas y la revision
de la ley y de las bases técnicas, podemos decir que:

* Se observa un gran cimulo de informacioén que se levanta en los instrumen-
tos, dentro de la cual una importante cantidad corresponderia mas bien a
una profundizacion del diagnostico e incluso a un proceso de seguimiento.

+ Pese ala gran cantidad de tiempo dedicada al levantamiento de informacion
(6 meses), no se observa una conclusiéon a modo de evaluacion diagnostica.

 Existen ciertas restricciones legales que afectan la intervencion y llevan a
una subestimacion del proceso de diagnostico en términos de costos (requi-
sito de 100% de cobertura).

5 Para los puntos “evaluar su dafio” y “evaluar sus recursos”, se hace referencia al potencial uso de
instrumentos psicométricos de apoyo y evaluacion psiquiétrica, si corresponde.
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* Al no contar con una evaluacion diagnéstica inicial, es dificil para las insti-
tuciones, realizar una evaluacién de los resultados de la intervencion, lo que
evidentemente podria no mostrar una parte importante del trabajo que ellas
realizan.

Dado lo anterior es que proponemos relevar el diagndstico, entendiendo
que éste es la primera etapa del proceso de intervencion, donde se obtiene
conocimiento acerca de los problemas que se pretenden solucionar o aliviar
con la ejecucion de los programas o proyectos sociales, dando informaciéon
confiable sobre la magnitud y caracteristicas, asi como sobre los factores
que influyen en tales problemas en los contextos concretos. Su importancia
radica entonces en que permite justificar y fundamentar las acciones pro-
gramadas, asi como también focalizarlas y dimensionarlas mejor (Nirenberg
et al., 2010).

En este caso, proponemos la elaboracién de un diagnéstico —en un tiempo
acotado— que permita, por una parte, obtener la informacién mas relevante
al principio del proceso de intervencion y, por otra, concluir en torno a la si-
tuacion en cada caso. Asi, se podra realizar un “cierre” luego de la aplicacién
del instrumento diagndstico, que muestre con claridad:

+ La evaluacion diagnostica inicial de cada nifio, con el fin de conocer la parti-
cularidad de cada uno y asi poder evaluar tanto en el proceso como al final.

» El punto de partida de la intervencion, que entregard la informacién para
delinear los pasos a seguir en el proceso de intervencion y que permite co-
menzar a desplegar acciones tempranamente.

3. ¢Qué se propone?
Tal como lo hemos sefialado, esta propuesta se centra en el diagnéstico que

se realiza como primera etapa del proceso de intervenciéon con NSC. Tres
aspectos son los que se consideran centrales para concretar esta propuesta:

* El establecimiento y definicién de ciertos minimos respecto del diagnostico,
para lo cual se propone una ficha de diagnéstico inicial (ver Anexo N°1).
Esta ficha pretende ser un aporte al trabajo que realizan las instituciones
involucradas en las intervenciones con NSC, en la medida que facilite la
conclusion diagnostica del trabajo que realizan. Como es una ficha que se
plantea en base a ciertos minimos, permite dejar libertad a cada una de
las instituciones para que continien imprimiendo su sello y realizando las
innovaciones que hasta la fecha han llevado a cabo en cada uno de sus
proyectos.

+ Una capacitacion a los equipos profesionales en relacion al diagnostico, al
modelo de intervencion, a las habilidades para la implementacion del mo-
delo y a la aplicacion de la ficha de evaluacion diagnostica.
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* Mayor claridad en las bases técnicas en torno a ciertos minimos que debiera
contener el diagnostico, de modo de requerir un producto especifico, pero
que a la vez no coarte la libertad de innovacién de los programas.

3.1 Principios orientadores

Consideramos que una propuesta que esté centrada en la intervencién con
nifos, y en este caso particular con NSC, debe tener a la base ciertos prin-
cipios orientadores en la cual se enmarque. A continuacién se presentan los
principios que sustentan esta propuesta, los cuales debieran estar a la base
no solo de la etapa diagnostico que aqui se releva, sino de todo el proceso de
intervencion que realizan las instituciones colaboradoras.

* La perspectiva del poder y de las fuerzas. Propone que las fuerzas y re-
cursos de las personas y sus medios ambientes, mas que sus patologias y
problemas, deberian ser el foco central del proceso de ayuda en las inter-
venciones sociales (Weick y Saleeby, 1995). A diferencia de otros modelos
que se focalizan en la identificacién y erradicacion de déficit y problemas,
la perspectiva de las fuerzas releva la identificacion, uso y aumento de las
fuerzas y recursos en la persona y su medioambiente (Sullivan, 1992). La
perspectiva de las fuerzas se basa en la creencia de que las personas pue-
den continuar creciendo y cambiando. Considerar esta perspectiva en una
propuesta de politica con nifios, nifias y jévenes que habitan en calle, es
relevante en el sentido de cambiar el foco desde donde se han realizado las
intervenciones sociales, ya que lo que se ha hecho normalmente es relevar
las carencias, los problemas y las dificultades que este grupo social posee.

+ Enfoque de género. Este sostiene que la existencia de un sistema sexo-
género es un conjunto de normas, valores y representaciones que una so-
ciedad construye a partir de la diferencia sexual, anatémica y fisiologica.
Organiza las diferencias sexuales, las que —a su vez— moldean las relaciones
sociales, laborales, erdticas y afectivas de modo profundo. Es un asunto
reciproco porque a su vez, las relaciones sociales imprimen su sello a las
relaciones laborales, sexuales, deseantes y afectivas. Por lo tanto, existen
tantos sistemas sexo-género como sociedades humanas podamos encontrar,
siendo posible que al interior de ellos haya variaciones, matices, subculturas
o ethos, visiones encontradas y/o sincretismos. Los sistemas de sexo-género
son plurales en su propio interior, lo que hace que sean dindmicos y cam-
biantes (Oyarzun, 2006). Este enfoque nos permite observar e intervenir
en el fenomeno de los niflos y nifias en situacién de calle, considerando las
diferencias sexuales que alli existen y, por lo tanto, tomando en cuenta una
variable que hasta el momento ha sido escasamente relevada, ya que, sin
duda, existen diferencias en “los” nifios y en “las” nifias de la calle.

* Enfoque de derecho. Considera que el primer paso para otorgar poder a
los sectores excluidos es reconocer que ellos son titulares de derechos que
obligan al Estado. Al introducir este concepto se procura cambiar la logica
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de los procesos de elaboracion de politicas, para que el punto de partida no
sea la existencia de personas con necesidades que deben ser asistidas, sino
sujetos con derecho a demandar determinadas prestaciones y conductas.
Las acciones que se emprendan en este campo no son consideradas sélo
como el cumplimiento de mandatos morales o politicos, sino como la via
escogida para hacer efectivas las obligaciones juridicas, imperativas y exigi-
bles, impuestas por los tratados de derechos humanos (Abramovich, 2006).
La Convencion de los Derechos del Nifio es un hito que marca las interven-
ciones sociales con la infancia, debido a que los nifios pasan de ser objeto de
politicas, a ser sujetos de derecho. En este sentido, es una responsabilidad
de la sociedad generar intervenciones que modifiquen la situacién de los
nifos, nifias y jévenes en situacion de calle.

+ Enfoque ecologico (Aylwin, A., Solar, M., 2002; Elkaim, M. et. al., 1989;
Hartman, A., y Laird, J., 1983). Este enfoque nos permite analizar la situa-
cion de los NSC y los dominios de su entorno (familia, adultos significativos,
programa social, escuela, otros), desde la pregunta por la naturaleza de los
limites que estos sistemas establecen con el medio. De este modo, se hace
cargo tanto de las relaciones de los nifios, como de las dindmicas internas
del sistema familiar en el que estdn inmersos. Asimismo, desde esta mirada,
importa conocer los vinculos que los nifios establecen con el contexto, con
su familia, asi como los aspectos que afectan la decisién de la salida a la calle
de algunos de los miembros del sistema familiar. Los limites del sistema se
crean por una serie de transacciones a lo largo del tiempo y un andlisis de
sus caracteristicas nos dice algo del nifio, de su familia, del mundo donde
estd inmersa y de lo que sucede entre ambos; nos entrega informacién
sobre dimensiones sociales que pueden influir en la situacién de calle y da
pistas sobre los mecanismos que estas familias y los mismos nifios utilizan
para sobrevivir.

3.2 Modelo de intervencion

La propuesta de un modelo de intervencién como el que aqui se presenta, se
entrega como una posibilidad mas, sin la pretension de que se transforme en
un modelo Unico, sino mas bien que se posicione como una alternativa que
permita potenciar las intervenciones que realizan las instituciones y, dentro
de ello, facilitar la conclusion diagnostica como primer paso de dicho proceso.
De esta forma, es que para las intervenciones que se realizan con NSC, se
propone la utilizacion del Modelo de Estrés Modificado, que es un modelo de
riesgo desarrollado inicialmente por Rhodes y Jason (1988), que hace hinca-
pié en las aptitudes y en la capacidad de adaptacion psicolégica. Este modelo
tiene la particularidad que puede adaptarse para la intervencién de diversos
fenémenos, tales como el uso y abuso de drogas, la violencia intrafamiliar, la
situacion de calle, entre otros. Dicho modelo difiere del original de Rhodes
y Jason, por el hecho de que incorpora variables ambientales, sociales y cul-
turales que pueden influir en el uso de drogas, y porque tiene en cuenta el
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efecto de las drogas y su interaccion con quien las consume. Postula que el
aumento del riesgo del uso indebido de drogas depende del nivel de estrés y
de angustia personal percibido por el individuo, de la imagen que la comuni-
dad tenga de las drogas (nivel de normalizacion), y de los efectos percibidos
por el consumidor. A su vez, se ve contrarrestado por los vinculos positivos,
la posesion de estrategias y aptitudes adecuadas de adaptacion psicologica, y
el acceso a los recursos necesarios (Forselledo, 2001).

Se ha optado por este modelo por tres razones: 1) no solo considera los
aspectos relativos a las carencias y dificultades que poseen los NSC (factores
de riesgo), sino que también reconoce las fortalezas existentes en ellos, los
cuales son sefialados como factores protectores. Asi, la consideracion tanto de
los factores de riesgo como de los protectores, arroja el grado de vulnerabili-
dad en que se encuentran los nifios, lo que permite generar lineas de accion
diversas, de acuerdo a éste; 2) considera el uso de drogas como un aspecto
central en la situaciéon de los nifios y jovenes en situacion de calle y, por lo
tanto, debe ser tomado en cuenta en las intervenciones que se realizan, ya
que si no se aborda, dificilmente los ninos pueden terminar con esta situacion
que los vulnera; 3) si bien es un modelo que puede ser utilizado en diversas
tematicas, en el caso de los NSC ha sido desarrollado largamente en un pro-
yecto llevado a cabo por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), por mas
de 10 afios y en mas de 20 paises, donde han sido evaluados con éxito sus
resultados (W.H.O., 2000).

El modelo se presenta en la siguiente ecuacion:

FACTORES DE RIESGO

Estrés + Normalizacion + Experiencias
Nivel de vulnerabilidad del NSC =

Vinculos + Competencia + Recursos
FACTORES DE PROTECCION

Fuente: adaptacion propia del modelo de la OMS, 2007.

Tal como podemos observar en la ecuacion, el modelo tiene 6 componen-
tes: a) estrés, b) normalizacion (del comportamiento y de las experiencias),
c) efectos del comportamiento y experiencias, d) vinculos, e) competencias,
y ) recursos.

El estrés, la normalizacion del comportamiento y de experiencias (la expe-
riencia del uso de sustancias), son vistos como factores que pueden incremen-
tar la vulnerabilidad. Por otra parte, las competencias, los recursos y vinculos
son vistos como factores que pueden reducir la vulnerabilidad y el riesgo de
comportamientos y experiencias. Sin embargo, cada uno de estos factores
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tiene aspectos que pueden incrementar la vulnerabilidad (factores de riesgo)
o disminuirlos (factores protectores).

El modelo sirve como una guia de factores que pueden contribuir a atraer
a diversos comportamientos de riesgo. La base del modelo consiste en lo
siguiente: si hay muchos factores de riesgo presentes en la vida de una per-
sona, estard mas dispuesta a empezar, a intensificar y continuar el uso de
sustancias, y a experimentar problemas anexos. Por el contrario, en la medida
que mas factores protectores estén presentes, menores posibilidades hay de
que la persona llegue a estar involucrada con drogas, y en el caso que ya
esté usandolas, es probable que aumente la posibilidad de abandonar su uso
(Forselledo, 2001).

La vulnerabilidad puede ser entendida mas claramente, si tanto los ries-
gos como los factores protectores son considerados al mismo tiempo. Ademas
de proveer un entendimiento conceptual, el modelo es ttil para planificar
intervenciones, para prevenir o tratar problemas como los relativos al uso de
sustancias, salud sexual y reproductiva, incluyendo SIDA, VIH y enfermeda-
des de transmision sexual, tanto a nivel individual (de los nifios de la calle) y
del nivel comunitario.

Cada componente presentado en el modelo, puede tener aspectos positi-
vos y negativos que funcionan como riesgo, o como factores protectores.

3.3 El diagnostico

El modelo planteado es ttil en todo el proceso de intervencion, sin embargo,
tal como lo hemos sefialado antes, esta propuesta se focaliza especificamente
en la etapa del diagnoéstico, la que es fundamental en el proceso de interven-
cion, ya que constituye la base sobre la cual se elabora el plan de accién. A
través de ella se definen los principales problemas, causas, efectos, posibles
areas o focos de intervencion y también las eventuales soluciones a dichos
problemas (Roman, 2010).

El diagnostico debe contemplar: 1) un componente descriptivo: como son
y/o suceden las cosas en un determinado contexto, 2) un componente expli-
cativo: cudles son las causas o factores condicionantes para que en esa situa-
cién y particular contexto, las cosas sean y/o sucedan de esa forma; 3) un
componente predictivo: cudles serian las consecuencias, qué sucederia si no
se interviene y se deja que las cosas sigan su curso “espontaneo” (Nirenberg
et al, 2010).

Considerando lo anterior, se identifican cuatro objetivos de la etapa de
diagnostico:

* Insumar el plan de intervencion: la recolecciéon de informacion es la base
para elaborar el plan de accién, de manera que el diagnostico debe ser
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capaz de responder a una serie de indicadores que buscan describir la situa-
cién de nifios, nifias y jévenes que habitan en calle. Entre estos indicadores
se encuentran tanto problemas como fortalezas.

* Establecer niveles de complejidad: un buen diagnéstico no sélo debe descri-
bir los problemas, sino también explicar las prioridades o urgencias que és-
tos adquieren, de manera de fundamentar y justificar la necesidad de inver-
tir recursos para su solucion (Roman, 2010). La multiplicidad de problemas
que presentan los NSC, hace necesario organizar la informacion recogida a
modo de establecer ciertos niveles de complejidad. De esta manera y como
se ha dicho antes, el diagnostico debe permitir establecer ciertas prioridades
y estrategias de intervencion diferenciadas en cada uno de los casos, ya que
sin duda, existen distintos niveles y tipos de vulnerabilidad que el diagnosti-
co debiera recoger.

* Identificar los requerimientos de coordinacion y articulacion intersecto-
rial: el diagnodstico no s6lo busca recoger informacioén de los nifios, nifias
y jovenes y sus respectivas familias, sino también, determinar qué redes
sociales existen, y de qué manera podrian coordinarse y articularse. En este
sentido, la identificacion de factores medioambientales corresponde a un
objetivo central de esta etapa.

* Permitir el seguimiento: por tltimo, el diagndstico contempla la generacion
de lineamientos de intervencion con metas determinadas, que pueden ser
monitoreadas a lo largo del proceso y evaluadas al finalizar éste por cada
uno de los programas, pero ademas de esto, la presente propuesta conside-
ra que la etapa de diagnostico es esencial en términos de politica ptblica,
dada la existencia por parte del Estado de una subvencion a la labor que las
instituciones colaboradoras realizan en relacion a la proteccion y reparacion
de los derechos de los NSC. Dicha subvencién es evaluada de acuerdo a as-
pectos, que de no mediar un diagnostico adecuado, no resulta claro el modo
mediante el cual se entenderan verificados o no sus avances. Es decir, la
efectividad de la politica pablica se juega en torno a un resultado esperado.
Dado los criterios utilizados en la evaluacion, respecto de si el convenio ha
sido o no “exitoso”, es que resulta relevante el diagnoéstico de la situacién
del nifio que se realiza al inicio de la intervencién. Si éste no resulta ade-
cuado, dificilmente se puede conocer si los objetivos logrados son los que
corresponden a las necesidades de los NSC. Lo mismo sucederia respecto
de los criterios de ingreso y egreso, ya que la ausencia de un diagnostico,
dificilmente haria posible evaluar estos aspectos.

3.3.1 El instrumento propuesto

Con el fin de realizar un diagndstico que cumpla con los objetivos antes
planteados, se ha elaborado una ficha de evaluacion diagnostica inicial (ver
Anexo N°1), que se propone como resultado del trabajo realizado en la ela-
boracién de esta propuesta.
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Para la realizacion de esta ficha, se utiliz6 la ecuacién del modelo plantea-
do antes. Asi, las dos dimensiones sobre las que se trabajo fueron los factores
de riesgo y los factores protectores. Para ambos factores se establecieron
variables y cada una de éstas arrojé indicadores, los que se transformaron
finalmente en la ficha propiamente tal.

Es importante senalar, que con la ficha planteada, se espera realizar una
evaluaciéon diagnéstica inicial, la que permitird entrar a una segunda etapa
diagnostica de mayor profundizacion, cuyo objetivo es conocer de manera
mas exhaustiva la situacion de cada NSC. Asimismo, esta segunda etapa diag-
nostica, permite que se realicen acciones tendientes a modificar la situaciéon
de los nifios, nifas y adolescentes, puesto que la ficha aplicada arrojara la
posibilidad de abrir lineas de intervencién en un tiempo acotado.

3.3.2 La capacitacion de los equipos

Ademas de la elaboracién de un diagnostico que permita establecer las lineas
de accion dentro del proceso de intervencion con los NSC, se propone una
capacitacion para los equipos profesionales que trabajan en los cinco pro-
gramas existentes de la Regién Metropolitana, en relacién al diagnéstico, al
modelo de intervencion, a las habilidades para la implementacion del modelo
y ala aplicacion de la ficha de evaluacion diagnéstica.

3.3.3 El diagndstico: un aspecto a relevar en las bases técnicas

Si bien se privilegia la flexibilidad e innovacién en la atencion de los nifios, ni-
fas y adolescentes, dada la complejidad del fenémeno especifico de los NSC,
esta propuesta considera que existen ciertos minimos que debieran explici-
tarse como parte del diagnéstico. Sin ellos, parece dificil evaluar posterior-
mente si los objetivos sefialados podrian entenderse cumplidos respecto de
cada uno de los nifios atendidos (y, por ende, de la evaluacion de continuidad
del proyecto).

Si bien las bases técnicas entregan una gran cantidad de informacion y
de lineamientos que hacen que muchas veces éstos se diluyan, consideramos
que, en términos generales, son una buena guia para el trabajo que desarro-
llan los proyectos. A continuacion, se presenta un cuadro que da cuenta de
los objetivos especificos, asociados con los resultados esperados.
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CUADRO 1| Objetivos asociados a resultados esperados

OBJETIVO RESULTADO ESPERADO

70% de los nifios, nifias y/o adolescentes re
significan las experiencias de dafio y restituyen
sus derechos.

Interrumpir o reducir los tiempos de permanen-
cia en calle.

100% de las nifas, nifios y/o adolescentes, con
intervencion reducen el tiempo de permanencia
en calle o interrumpen la vida en calle.

Facilitar la adherencia a una intervencion orien-
tada hacia el establecimiento de vinculos y el re-
aprendizaje de la confianza en el mundo adulto.

70 % de los/as nifios, nifias y adolescentes
contactados logran adherencia a los procesos de
intervencion.

Favorecer el desarrollo de un contexto protector.

70% de los nifios, nifias y adolescentes menores
de 14 afios cuentan con un referente protector® .

Favorecer la articulacion y coordinacion entre

distintos servicios y sectores de acuerdo a las
necesidades particulares de cada usuario/a del
programa.

100% de los nifios, nifias y/o adolescentes incor-
porados en el programa reciben las prestaciones
requeridas de los distintos servicios publicos de

acuerdo a las necesidades particulares.

Fuente: elaboracién propia a partir de las Bases Técnicas 2009.

Respecto de los objetivos y sus resultados esperados, cabe preguntarse
en relacion a los aspectos que permitirian asegurar el logro de éstos y el rol
que juega el diagndstico como guia de intervenciéon en funcion de ellos. Esta
propuesta plantea al diagnostico como un aspecto central en este sentido.
De alli que propone una ficha diagnoéstica de sencilla utilizacion, que cuenta
con ciertos minimos necesarios para establecer el diagnostico inicial, el cual
ilumina acerca de las lineas del plan de accion.

A modo de ejemplo en torno a los objetivos planteados, podemos observar
el ultimo objetivo indicado en el cuadro, que se plantea como “favorecer la
articulacién y coordinacion entre distintos servicios y sectores de acuerdo
a las necesidades particulares de cada usuario del programa”. Este objetivo
tiene como resultado esperado que el total de nifos atendidos “reciban las
prestaciones requeridas de los distintos servicios publicos de acuerdo a las
necesidades particulares”. Sin perjuicio de lo deseable que es el logro de este
resultado, éste implica al menos la concurrencia de a) acciones de diagnos-
tico que permitan detectar de manera efectiva las necesidades particulares
de los nifios/as, b) acciones destinadas a vincular la necesidad con la oferta
disponible, y c) la existencia de oferta publica disponible para todas las nece-
sidades detectadas (se espera que el 100% de los atendidos obtenga dichas
prestaciones). En este punto —desde el enfoque adoptado por esta propuesta—
cabria considerar también la articulaciéon en base a recursos, pensando en

6 En el caso del referente protector, no se entiende por qué éste se restringe a nifios menores de 14
afos y no 18, como todo el resto de la legislacion de infancia y adolescencia.



Nifios, nifias y jovenes en situacion de calle: desafios para la intervencién desde la perspectiva de las fuerzas
| LILIANA GUERRA | PAULA BEDREGAL | PAULA MARGOTTA | EMILIA VALENZUELA

el esquema propuesto por el modelo de estrés modificado. En él un aspecto
importante es el medioambiente. Parte de ese medioambiente seria entonces
la oferta publica disponible a la que el nifio accede o puede acceder, segin
sus necesidades —y recursos- particulares. Cabria entonces reiterar la im-
portancia del diagnostico de estas necesidades, no sélo en tanto debieran
determinar la intervencion particular en el programa, sino de la pertinencia
de la oferta publica disponible, de modo de asegurar que ésta sea integral.
De no contar con un diagndstico claro y certero respecto de las necesidades,
sera dificil articular una oferta adecuada a éstas. Por lo tanto, se propone una
clara explicitacion de la etapa de diagndstico en las bases técnicas.

4. Costeo
4.1 Costeo del diagnostico

El costeo se realizo mediante la identificacion de etapas del diagnostico (ini-
cial y de profundizacion), identificacion de objetivos/resultados de cada eta-
pa, duracién y actividades.

Los cuadros siguientes muestran el desglose de cada uno de estos aspectos.

CUADRO 2 | Etapa de diagnostico inicial

Etapa de definicion del perfil del Frecuencia Frecuencia Valor $ Hora

nifio/a semanal por nifio | periodo por nifio RRHH

Objetivo/resultado | Identificacion
preliminar de
potencial ingreso,
mediante levanta-
miento informa-
cion disponible.

Duracion etapa 2 semanas.

Coordinacion en

Actividades oficina. 2 horas/sem 4 2.963
Visitas
SIS 0 2.963
institucionales. 0-2 VI /sem
4 2131

Frecuencia Frecuencia Valor $ Hora
semanal por nifio | periodo por nifio RRHH

Etapa acercamiento en calle

Identificar nivel

Objetivo/resuitado de vulnerabilidad.

Calificacion y
aceptacion ingre-
S0 al programa.

Identifica-

cion areas de
profundizacién
diagndstica.

Cuadro N° 2 contintia en pagina siguiente MM
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Identificacion
areas de interven-
cién inmediata.

Duracion etapa 10 semanas.

Actividades Visitas en terreno. 10 4.262
1-2 VT/sem
20 4.262
Reunién de
. 10 8.889
equipo. 1-2 hora/sem
20 8.889

Fuente: elaboracion propia.

CUADRO 3 | Etapa de profundizacion diagndstica

Frecuencia Frecuencia Valor $ Hora
semanal por periodo por | RRHH (Modalidad Libre Elec-
nifio nifio cion /Modalidad Institucional)
Desarrollo
Objetivo/ de plan de
resultado intervencion
especifico.
Duracion
etapa 3 meses.
Actividades Reunion d 10 8.889
eunion @€ | 4.5 hora/sem
equipo.
20 8.889
Consulta salud 8 1170 6170
mental 4 11.170 6.170
Consulta salud ! 7280 3830
fisica.
2 7.280 3.830
Consulta 0 11.170 5.210
salud sexual y
reproductiva. 2 11.170 5.210
1 2.699 1.740
Consulta social.
2 2.699 1.740
Visita en 3 8.850 1,590
terreno.
Consulta 5 8.850 1.590
abogado. 1 8.000 8.000

Fuente: elaboracion propia.
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CUADRO 4 | Gosto en pesos chilenos a julio 2011 de la fase diagnostica, diferencia-
do por las dos etapas del diagnéstico

Etapa Duracion RRHH por | Operacio- | Administra- Total Total al
diagndstica | de etapa nifio ($) nes ($) cion ($) (%) mes ($)
Perfil y
acerca- 3 meses 132.542 16.568 16.568 165.678 55.226
miento
283.396 35.425 35.425 354.245 118.082
Profun-
dizacion 3 meses 121.740 15.218 15.218 152.175 50.725
diagnostica
317.008 39.626 39.626 396.260 132.087
Total 6 meses 254.282 31.785 31.785 317.853 105.951
diagnastico ) ) ’ ) :
600.404 75.051 75.051 750.505 250.168

Fuente: elaboracion propia.

Como se observa en este ultimo cuadro, el valor de esta etapa por nifio/a
flucttia al mes entre $105.951 y $250.168, incorporando las prestaciones
que se sefalan. Estos valores son inferiores al costo promedio establecido en
el estudio de la Fundacién Leén Bloy para programas especiales en abuso,
cuyo monto promedio al mes era $278.372. Esta diferencia puede estar dada
porque la estimaciéon realizada para PEC no incorpora las intervenciones
especificas.

Las fluctuaciones establecidas en el valor se relacionan con la variabilidad
en el costo de las prestaciones, y la frecuencia de éstas. Las diferencias mayo-
res estan dadas en la etapa de profundizaciéon diagnostica, ya que se estimd
el costo con compra de servicios mediante la modalidad de libre eleccién
FONASA A (lo que aumenta el costo), o mediante la compra de servicios a la
red publica a valores institucionales, considerando que los nifios/as y adoles-
centes no necesariamente estan adscritos a los centros. Si hubiera convenio
o adscripcioén, este valor se puede reducir a O para la institucion a cargo del
PEC en aquellas prestaciones relacionadas con salud mental, salud fisica, sa-
lud sexual y reproductiva.

4.2 Costeo de la capacitacion

El costo para la capacitacion de los equipos se estima en una sesion de 8 ho-
ras, que contempla la participacién de 50 profesionales aproximadamente’,
donde debiera participar un profesor y un ayudante.

7 Esta estimacion, considera a todos los profesionales que se desempenan en los cinco programas
que existen actualmente en la Regién Metropolitana.
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CUADRO 5 | Valores estimados de capacitacion de equipos

items Presupuesto estimado en $
1 profesor (valor hora= $40.000)® 320.000
1 ayudante (valor hora ayudante= $20.000)° 160.000
Sala 100.000
Material de apoyo (papeleria) 60.000
Café y galletas' 100.000
Total 740.000

Fuente: elaboracion propia.

Como se muestra en el cuadro anterior, realizar una capacitacion de una
jornada a todos los profesionales de la Region Metropolitana, costaria de
manera estimativa $740.000. Se propone realizar esta capacitacién una vez
cada dos afios, debido a que se espera que en este periodo, el proceso de
intervencién esté construido; ademas, considera la posible rotacién de profe-
sionales que exista.

5. Impacto

Se espera que la implementacién de esta propuesta contribuya en la reali-
zacion de intervenciones mas efectivas, dado que elaborar un diagnoéstico
inicial, en un corto periodo de tiempo, implicaria dar curso a un plan de
accion evaluable, tanto en el desarrollo de éste como una vez finalizada la
intervencion, lo que ademas permitiria realizar las modificaciones necesarias
en la medida que se enriquezca el diagndstico en la segunda etapa de éste.
Asimismo, el realizar un diagnoéstico como el que aqui se propone, contribuye
a distinguir distintos niveles de vulnerabilidad, haciendo visible las diversas
caracteristicas que poseen y de este modo, realizar intervenciones adecuadas
a cada nifio. En cierto modo, el impacto estaria dado porque a la base del
diagnostico y en el afdn de establecer distintos niveles de vulnerabilidad, se
plantea una légica que ha estado ausente en las intervenciones sociales, cual
es: reconocer que todas las personas contamos con fortalezas de diverso tipo,
y que al considerarlas, se rescata una fuente importante de recursos que a la
hora de intervenir pueden hacer diferencias en el éxito de éstas.

8 La estimacion del valor hora/ profesor, se realizo en base al valor hora/profesor UC en activida-
des de extension.

9 La estimacion del valor hora/ayudante, se realizo en base al valor hora/ayudante UC en activida-
des de extension.

10 La estimacion del costo del café y galletas, se hizo en base a considerar un café a media mafiana
y otro a media tarde, con un valor de $750 por cada uno.
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Por otra parte y a mas largo plazo, la realizacién de intervenciones exito-
sas, redundaria en reducir la cantidad de nifios, nifias y jévenes en esta situa-
cion, lo que sin duda es un impacto no sélo en la vida de cada uno de ellos,
sino también en su entorno mas cercano (familia, amigos, barrio, etc.), y por
lo tanto, en toda la sociedad. Lo anterior, considerando que la intervencion
tiene como uno de sus principios, el enfoque ecologico, que postula que lo
que sucede en uno de los sistemas sociales, influye en el resto de ellos y, por
lo tanto, en la sociedad en general.

6. Factibilidad legal

Como hemos descrito anteriormente, esta propuesta no requiere de modifica-
ciones legales para su consecucion, sino mas bien responde a la idea plasmada
en la ley, cuando sefiala que los procesos de intervencion deberan considerar
estrategias que disminuyan al maximo la duracién de la intervencién. Ello
implica la definicién clara y acotada de objetivos de intervencion, asi como
el desarrollo de dispositivos que faciliten su realizaciéon en el menor tiempo
posible, cuestion que aparece definida en las bases técnicas. Sin embargo, la
ausencia de un cierre diagnostico y/o de un producto definido de éste, como
el que esta propuesta plantea, podria hacer que el proceso de intervencion se
extienda mas de lo necesario.

De esta forma es que se sugiere plantear mas precisamente en las bases
técnicas algunas especificaciones en torno a la etapa del diagnostico, sefia-
lando como se operacionaliza la ley en este sentido y estableciendo criterios
y lineamientos en cuanto a dicha etapa, los que tienen que ver con establecer
ciertos minimos que deben conocerse en esta etapa, respetando las indivi-
dualidades de los nifios y de las instituciones.

7. Factibilidad economica

La ley establece un valor entre 9 a 15 délares por nifio para proyectos espe-
cializados, como es el caso de los PEC. Hoy en Santiago se paga 9,3 ddlares
por nifo/a o adolescente. El valor en pesos chilenos equivalente en dolares
para 2011 es de $12.650, por lo que la subvencion que reciben los PEC en
Santiago corresponde a $117.645.

De este modo, es interesante notar que el monto promedio del diagnéstico
por nifio/a fluctia entre $105.951 y $250.168, lo que muestra la factibilidad
de llevar a cabo en términos econémicos esta propuesta en relacién al diag-
néstico que se plantea.

En cuanto a la capacitacion de los equipos profesionales que arrojé un
valor $740.000 cada dos afos, se sugiere que SENAME aporte este monto
con fondos de capacitacion. Bajo ningtn punto de vista se esperaria que di-
cha capacitacion se realice con la subvencion que se otorga a los programas.
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8. Factibilidad politica

Consideramos que es un buen momento —dada la realizacion del Segundo
Catastro de Personas en Situaciéon de Calle—, para posicionar una politica pu-
blica referida a las personas en situacion de calle y, dentro de ella, a los NSC.
En este sentido, una politica publica que responda a las necesidades existen-
tes no solo en la Region Metropolitana, sino que se expanda con programas al
resto de las regiones del pais. Esta extension puede ser gradual e ir amplian-
dose en las regiones de las que se tiene algun registro en torno al fenémeno.

9. Estrategia de implementacion

Para la implementacion del diagnostico de los nifos, nifias y adolescentes en
situacion de calle, se han considerado los siguientes elementos!!:

a) Respecto al servicio: se considero que la actividad diagnodstica sea simple
(sencilla en su forma) y cientificamente solida (basada en un modelo teérico
probado, reconocido mundialmente).

b) Respecto de los atributos de los lideres: que pueda ser hecha propia por los
gestores de los proyectos, aceptable para las autoridades nacionales, que sea
factible de ser usada por los actores locales.

¢) Respecto de la forma de entrega del servicio: la difusion de la innovacion
debe prestar atencién a la situaciéon de la red social en la que se insertara,
para esto es fundamental realizar un estudio piloto, que tenga como propési-
to mejorar el instrumento y manual propuesto, pero también que identifique
las mejores formas de diseminar la innovacién, identificando aquellos acto-
res que sean adoptadores tempranos'?. De este modo, la implementacion
podria hacerse de manera gradual: primero en la Regiéon Metropolitana, y
posteriormente extendiéndose a regiones a partir de capacitadores de las
organizaciones capacitadas inicialmente.

d) Respecto de la aceptacion por parte de los nifios(as) y adolescentes: para
el escalamiento, es fundamental una etapa inicial de prueba del esquema
de diagnostico y del instrumento propuesto, de manera de considerar la va-
loracién por parte del grupo objetivo, para asegurar la calidad de los datos
recolectados.

e) Respecto del contexto socio-politico: es fundamental considerar el alinea-
miento con la ley vigente y con las bases para los PEC. En este sentido, esta
propuesta no requiere de modificaciones a la ley, y solo propone especifica-
ciones en las bases técnicas, lo que favorece su factibilidad técnica y politica.

f) Respecto del aporte para el conocimiento: el identificar con claridad los ob-

11 Yamey, G., 2011. Scaling Up Global Health Interventions: A Proponed Framework for Success.
PlosS Me 8(6): e1001040.doi:10.371/journal. pmed.1001049.

12 McCannon, CJ., Berwick, D., Massoud, M.R., 2007. The Science of Large-Scale Change in Global
Health. JAMA 298: 1937-1939.
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jetivos de la fase diagnostica (en sus dos etapas), y el costo asociado, permite
visibilizar su importancia. Esto, asociado a un instrumento tipo, que permita
capturar informacién bésica para identificar el nivel de vulnerabilidad, los
factores sobre los cuales trabajar y colaborar en la priorizacién de interven-
ciones, a su vez, puede ser de utilidad como sistema de registro sistematico
(monitoreo), de manera de proveer informacion que permita comprender
de mejor manera los resultados de los diversos programas, a la vez que per-
mite retroalimentar al mismo proceso diagnostico y favorecer mejoras para
el instrumento.

Por otra parte, la implementacion de la capacitacion a los equipos profe-
sionales, requeriria de los siguientes pasos:

a) Informacion, sensibilizacion y acuerdos: aqui es preciso informar a todos
los equipos técnicos en torno a la propuesta, con el fin de que ellos hagan
suya la necesidad de capacitacioén en torno a los aspectos que ésta conside-
ra. De esta forma, la capacitacion debe ser construida en coordinaciéon con
los actores relevantes (profesionales de proyectos especializados y directo-
res). La fase de pilotaje es central a modo de evaluar la predisposicion de los
equipos frente a la capacitacion.

b) Formacion de lideres: cada institucion debiera contemplar dentro de su
equipo, al menos dos personas que se hagan “expertos”, tanto en el modelo
como en la aplicacion del instrumento de evaluacion diagnostica, a fin de
que ellas sean las personas que puedan resolver las dudas que surjan, como
también, que sean quienes puedan capacitar a su vez a los eventuales pro-
fesionales que participen en eventuales programas que surjan en el resto de
las regiones del pais.

¢) Aceptacion y apropiacion desde las autoridades correspondientes: es im-
prescindible que las autoridades de SENAME conozcan y se apropien de
esta propuesta de capacitacion, con el fin de prestar el apoyo necesario a las
instituciones, para llevarla a cabo.

Finalmente, para la instalacion de la propuesta de diagnéstico, siguiendo
el modelo de estrés modificado (Rhodes & Jason, 1988), y para el logro de
los objetivos propuestos, es fundamental trabajar en paralelo, estableciendo
alianzas entre los diversos actores y programas que interactuan o deberian
interactuar con los nifios/as, adolescentes y sus familias. En concreto se pro-
pone lo siguiente:

9.1 Etapa de diagnéstico inicial

9.1.1 Etapa de definicion del perfil del nifio/a. Dado que se espera contar con
una identificacion preliminar del nifio/a o adolescente como potencial
usuario del programa, las instituciones con las cuales se deben establecer
coordinaciones son:

117



Propuestas para Chile "= Concurso Politicas Publicas 2011

118

a) Area social del municipio: se espera compartir informacion sobre el nifio/a
y familia, y los lugares de pernoctacion y/o calle.

b) Establecimientos educacionales y area educacion del municipio: se espera
compartir informacién sobre la situacion al respecto y coordinar a nivel
local alertas tempranas para que el programa pueda actuar.

¢) Area salud del municipio y centros de salud: se espera colaboracion en la
identificacion de casos de alto riesgo de calle o en calle, para dar las alertas
oportunas al programa. Si en el area geografica de trabajo del programa,
hay un hospital con unidad de emergencia, sera importante establecer las
coordinaciones para la alerta de casos.

d) Area judicial/policial local: se espera colaboracion en identificacion de ca-
sos y ayuda en situaciones extremas de vulneracién de derechos.

En general, para realizar un trabajo cercano al &mbito local y para optimi-
zar recursos, es deseable que cada municipio organice junto con los progra-
mas que trabajan con nifios/as y adolescentes en situacion de calle, una mesa
de trabajo, que coordine acciones, identifique problemas y pueda evaluar mas
integradamente los resultados de la accién conjunta. Este espacio ya existe en
algunos municipios. Su implementacion deberia ser avalada y apoyada por el
nivel central. En esta instancia es factible incorporar a otras organizaciones
de la comunidad, tales como juntas de vecinos y empresas, entre otros, que
puedan colaborar en las alertas tempranas y en identificaciéon de focos de
NSC, en el entendido que el problema es de responsabilidad de la comunidad.

9.1.2 Ftapa de acercamiento en calle. Para lograr la identificacion del nivel de
vulnerabilidad, la calificacion para el ingreso al programa, su aceptacion
por el usuario, la identificacion de las 4reas de profundizacion diagnéstica
y las areas de intervencion inmediata, se requiere de la coordinacién con
las mismas organizaciones anteriores, intensificando el trabajo interno
del equipo del programa. Si los nexos con las organizaciones estan
establecidos y hay puntos de contacto claros, se facilita el logro de los
objetivos.

La existencia de vulneraciones de derechos que ameritan intervencion ur-

gente, requiere de la coordinacion con el area social del municipio como

también con el area judicial/policial. Otro aspecto que implica intervencion
de urgencia es la constatacion de un dafio a la salud extremo (traumatologi-
cas, sospecha de enfermedades infecciosas agudas graves —ejemplo: neumo-
nia, meningitis, intoxicacion alcohdlica o por drogas—), que pueda implicar
riesgo vital, lo que requerira de la asistencia en un servicio de urgencia local

u hospitalario; otra situacién que corresponde a una urgencia médica, es la

deteccién de una adolescente embarazada, en particular se debe identificar si

ha recibido atencion de salud al respecto, ya que de no ser asi, es perentoria
su evaluacion.
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Las particularidades de estos nifios/as y adolescentes hacen necesario
que exista una relaciéon previa con los establecimientos de salud y conoci-
miento de los profesionales para que el manejo clinico se ajuste a la situacion
de vida del NSC.

9.2 Etapa de Profundizacion Diagnéstica

9.2.1 Profundizacion diagnostica. Esta etapa es clave para el desarrollo de los
planes especificos que permitiran la reinsercion social del nifio/a o ado-
lescente.

Las organizaciones con las cuales vincularse son las mismas que ya se men-
cionaron. En esta etapa el énfasis de la coordinaciéon no esta centrada en
recabar informacion disponible sobre el NSC, sino en disponer de una oferta
de servicios para ellos/as y sus familias. Los servicios necesarios son:

a) La consulta en salud mental: que deberia ser otorgada por COSAM o bien
por CRS/ CDT de la red publica de salud correspondiente. Dada la situa-
cion de alta vulnerabilidad de estos casos, se requiere que la atencién sea
oportuna y expedita, para la cual es necesario que desde el nivel central
(director de servicio de salud, mediante oficio del Ministerio de Salud), ins-
truya a su red de prestadores de servicios sobre la situacién particular de
estos casos. De no disponer de atencion en la red publica, serd necesario
que el Servicio de Salud (mandatado por el Ministerio), tenga la facilidad de
comprar servicios a privados. En todo caso, es importante conocer que en
caso de consumo problematico de sustancias (incluido alcohol), el acceso a
las Garantias Explicitas en Salud es un derecho.

b) La consulta médica general: que deberia ser otorgada en primera instancia
por el centro de salud correspondiente al area o bien donde el nifio/a y su
familia esté inscrito. Este ultimo punto es crucial, ya que es fundamental
identificar la situacion de inscripcion de los nifio/as a un centro de salud.
De no ser asi, sera necesaria la coordinacién para hacer una inscripcién pro-
visoria, de modo que reciba las prestaciones correspondientes. Este examen
general debe estar centrado en identificar problemas de salud en particular:
estado nutricional, problemas de piel, y enfermedades infecciosas.

¢) La consulta de salud sexual y reproductiva: deberia ser otorgada a nifos,
ninas y adolescentes para identificar riesgos en esta area. De existir un cen-
tro de salud con atencién para adolescentes, es preferible esa atencién inte-
grada (que incluye b y c). El objetivo de esta atencion es, ademas, prestar la
consejeria en este campo, en particular para aquellos que ya hayan iniciado
actividad sexual. Estas prestaciones pueden ser otorgadas por los centros de
salud correspondientes. El resto de las prestaciones necesarias para contar
con un buen diagnostico, pueden ser entregadas por el mismo equipo del
programa o bien como compra de servicios a terceros.
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Conclusiones

Esta propuesta ha plasmado el interés por profundizar en el proceso de in-
tervencion que se realiza con los NSC, siendo el punto de partida la etapa de
diagnostico, considerada como la base fundamental sobre la cual se elabora
e implementa el plan de accion.

Es asi como se ha propuesto la utilizacién del modelo intervencion de-
nominado Modelo de Estrés Modificado, por el que se ha optado porque no
solo considera los aspectos relativos a las carencias y dificultades que poseen
los NSC, sino que también reconoce las fortalezas existentes en ellos. Asi, la
consideracién tanto de los factores de riesgo como de los protectores, arroja
el grado de vulnerabilidad en que se encuentran los nifios, lo que permite
generar lineas de accién adecuadas a cada caso. Por lo tanto, su aporte se
encuentra de manera fundamental en el establecimiento de distintos tipos de
NSC, como también en sus distintos grados de vulnerabilidad.

Se ha propuesto una ficha de evaluacién diagnéstica, que en su fase de
implementacion debiera ser pilotada, con el fin de mejorar aquellos aspectos
que lo requieran y asi transformar esta propuesta en viable y en un real apor-
te a la politica publica en este tema.

Por altimo cabe senalar que esta propuesta, junto con ofrecer una alter-
nativa posible de intervencion, plantea desafios en un fenémeno tan com-
plejo como es el de los NSC. Desafios que llaman a trabajar desde la inter-
sectorialidad, con acompafnamiento y no sélo supervision desde SENAME.
Asimismo, nos desafia a hacer visible lo que ha estado invisibilizado por
mucho tiempo, como también a asumir la nueva realidad de la situacion de
calle, donde no podemos dejar de tener una mirada preventiva con interven-
ciones tempranas.
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Ficha de evaluacion diagndstica inicial
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Fecha entrevista:

1. Identificacion del nifio(a) o adolescente:

a. Nombre

b. RUT

c. Fecha de nacimiento

d. Edad

e. Sexo

f. Direccion de la familia responsable
g. Gomuna de la familia responsable
h. Lugar desde donde viene derivado

2. Nivel de estrés™:

Eventos
Cambios en la escuela, trabajo o casa.

Enfermedad seria o0 accidente.

Dificultades econoémicas.

Separacion de los padres.

Divorcio de los padres.

Discusiones de los padres.

Enfermedad o accidente de los padres o hermanos/as.

Enfermedad o accidente de los abuelos/as.

Muerte de padres, hermanos/as o abuelos/as.

Muerte de un miembro de la familia 0 amigo/a.

Dificultades o conflicto con un miembro de la familia.

Rompimiento con el novio/a.

Problemas legales o con la policia.

Robo de pertenencias personales.

Fracaso en la escuela.

Embarazo.

Abuso fisico.

Abuso sexual.

Otro problema serio(especificar).

13 La lista de eventos estresantes se ha tomado de R. Coddington, “The significance of life events as
etiologic factors in the diseases of children”. A Study of a Normal Population. Journal of Psychoso-

matic Research. 16. 1972.
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3. Situacion de calle:

a. Fecha de inicio en calle

b. Estadia en calle (marque con una X lo que corresponda):

Todo el dia.

Toda la noche.

Estadia diaria en calle
La mayor parte de la noche.

La mayor parte del dia.

Una semana.

Menos de una semana.

Estadia mensual en calle
Dos semanas.

Casi todo el mes.

c. Condiciones de salud fisica:

i. Apariencia nutricional:

NO

« Enflaquecido.

* Normal.

* Sobrepeso.

* Obeso.

Se observan lesiones no traumdticas en la piel.

Tiene lesiones traumaticas.

ii. Antecedentes de salud:

NO

ETS.

Epilepsia.

Problemas respiratorios.
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d. Condiciones de salud mental:

i. Consumo de drogas:

Presencia de consumo.

Tipo de consumo (sustancia):
* Alcohol.

* Marihuana.

* Pasta base.
o Si.

* Cocaina.

Problemas asociados al consumo:

* De salud fisica.

* Robo.

* Dependencia.

* Narcotrafico.

* Familiares.

* Emocionales.

* Con amigos.

Frecuencia de consumo:

e Diario.

* Dia por medio.

* Una vez por semana.

* Algunos dias en el mes.

Fecha de inicio de consumo:

e. Vulneracion de derechos:

Presencia de VIF.

Presencia de peores formas de trabajo infantil.
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4. Vinculos positivos

a. Presencia de personas significativas y protectoras para el nifio(a) o adolescente (enumere e

identifique)
Nombre Relacion Edad

1.
2.
3.
4.

b. Presencia de otros significativos (animales, religion, otros nifios, entre otros)
1.
2.
3.
4.

5. Grado de desarrollo de competencias
a. Fisicas:
si NO

Ausencia de discapacidad motora evidente

b. Psicolégicas:

si NO

Ausencia de discapacidad mental evidente

c. Sociales'"
YO TENGO Y0 SOY

[IPersonas alrededor en quienes confio y quienes me
quieren incondicionalmente.

[IPersonas que me ponen limites para que aprenda a
evitar peligros o problemas.

[IPersonas que me muestran por medio de su conduc-
ta la manera correcta de proceder.

[ Personas que quieren que aprenda a desenvolverme
solo.

[ Personas que me ayudan cuando estoy enfermo o en
peligro o cuando necesito aprender.

[Una persona por la que los otros sienten aprecio y
carifio.

[IFeliz cuando hago algo bueno para los demas y les
demuestro mi afecto.

[IRespetuoso de mi mismo y del projimo.

[[1Capaz de aprender lo que mis profesores me
ensefian.

(] Agradable y comunicativo con mis familiares y
Vecinos.

YO ESTOY

[ Dispuesto a responsabilizarme de mis actos.

[[ISeguro de que todo saldra bien.

[ Triste, lo reconozco y lo expreso con la seguridad de
encontrar apoyo.

[1Rodeado de compafieros que me aprecian.

YO PUEDO

[JHablar sobre cosas que me asustan o me inquietan.

[1Buscar la manera de resolver mis problemas.

[JBuscar la manera de resolver mis problemas.

(] Controlarme cuando tengo ganas de hacer algo
peligroso o que no esta bien.

[1Buscar el momento apropiado para hablar con
alguien o para actuar.

[JEncontrar a alguien que me ayude cuando lo
necesito.

[JEquivocarme y hacer travesuras sin perder el afecto
de mis padres.

(] Sentir afecto y expresarlo.

11 La escala que se utiliza para conocer el grado de desarrollo de las competencias sociales se ha
tomado del “Manual de 1dentificacién y promocién de la resiliencia en niflos y adolescentes”. M.
Munist, H. Santos, M.A. Kotliarenko, N. Suarez, F. Infante, E. Grotberg, 1998, pp.3.
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6. Recursos

a. Internos™

\ si \ NO
Educacion:
« Escolarizado.
* Curso actual.
* Repitencia.
* Retraso escolar.
* Desercion escolar.
Cuenta con idea de futuro.
Tiene fe religiosa.
Optimismo/sentido del humor:
e Capacidad de reir, de adaptarse.
o Alegria.
* No censura la risa.
* Sonreir.
« Contar anécdotas graciosas.
* Recordar momentos alegres y divertidos.
» Mantener un ambiente distendido.
« Controlar las ironias.
* Promover el optimismo sobre los resultados.
b. Externos:
Acceso a redes: Si NO
» Cuenta con cédula de identidad.
« Esta inscrito en el consultorio.
* Asiste regularmente al colegio.
Estd vinculado a su familia.
Estd vinculado a otros nifios de la calle.
Cuenta con modelos positivos.
Participa en alguna organizacion social positiva.
Tiene acceso a lugares de recreacion positiva.
7. Interés por participar en el proyecto
si
NO

12 Los aspectos relativos al optimismo/sentido del humor se han tomado de “Avances en el estado
del arte en resiliencia. Educacion”. H. Acuton y colaboradores. Ceanim. Chile. 2004. Pp. 13-14.
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Resumen evaluacion diagndstica:

Vulnerabilidad en torno a la situacion de calle:

e Alta.
* Media.

* Baja.

Factores de riesgo:

Nivel de estrés:

o Alto.
* Medio.

* Bajo.

« Experiencia de calle:

Factores Protectores:

* \/inculos:

* Competencias:

* Recursos:

Predominio de factores:

* Protectores.

* De riesgo.

Areas de intervencion:

Factores protectores posibles de mejorar:

Factores de riesgo posibles de reducir:

Intervenciones especificas para la profundizacion diagnéstica:

* Psicoldgica:
* Salud fisica:

e Salud mental:

* Area legal:
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Resumen

En el paradigma actual, los subsidios habitacionales ofrecidos por el Minis-
terio de Vivienda y Urbanismo de Chile (MINVU), para las familias en situa-
cion de campamento son gestionados a través de las Entidades de Gestion
Inmobiliaria Social (EGIS). Las EGIS apoyan a las familias para lograr el sub-
sidio gubernamental, y muchas veces también para elegir la solucién habita-
cional en que se invertiran esos recursos. Es frecuente que las EGIS tengan
vinculos formales o informales con alguna empresa inmobiliaria, por lo cual
el paradigma actual podria inducir a situaciones de menor competencia en
la oferta de viviendas sociales. Lo anterior dado que la EGIS actuaria como
capturador de la demanda, incentivando a la empresa inmobiliaria a ofertar
soluciones habitacionales que minimicen los costos de construccion, dados
los requerimientos minimos exigidos por la autoridad.

Este trabajo propone implementar un paradigma alternativo para el caso
de familias en situacion de campamento, donde los subsidios habitacionales
se entreguen directamente a las familias. Bajo este paradigma, el MINVU
deberia realizar una licitacién publica donde empresas inmobiliarias presen-
ten ofertas para satisfacer las necesidades habitacionales de un conjunto de
familias que ya disponen de un subsidio. De esta forma, las familias tendrian
el poder de escoger entre mas de una alternativa, lo que incrementaria la
competencia entre las inmobiliarias para presentar soluciones habitacionales
de mayor valor agregado.

De implementarse esta propuesta se deberad resolver un problema de
asignacion de familias a proyectos inmobiliarios que es de alta complejidad
matematica. Este trabajo propone algoritmos para obtener una solucién mas
sencilla del problema, la cual esta muy cercana al éptimo.
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Para que esta propuesta pueda materializarse exitosamente, deben cum-
plirse una serie de requisitos, como por ejemplo: i) el MINVU debe involucrar-
se directamente en la gestion de la demanda y la oferta de soluciones habita-
cionales, ii) las familias deben participar en la definicion de las bases técnicas
de la licitacion, iii) el Estado debe mejorar su desempeiio como contratante,
para no desalentar la participacion de empresas privadas en licitaciones por
viviendas sociales, que es requerida para lograr mayor competencia.

Antecedentes

Pese a los esfuerzos realizados, en Chile existen actualmente cerca de 30 mil
familias viviendo en campamentos sin condiciones minimas de habitabilidad.
Aproximadamente 20 mil de ellas califican para alguno de los Fondos Soli-
darios de Vivienda regulares ofrecidos por el MINVU, y se espera que pronto
logren obtener una solucién habitacional. Las restantes 10 mil familias no
estan siendo abordadas por los programas regulares de subsidio habitacional,
y bajo el escenario actual permaneceran en situaciéon de campamento.

Las Entidades de Gestion Inmobiliaria Social (EGIS), cuya funcion es ase-
sorar a las familias en los aspectos técnicos y sociales que permiten acceder
a un subsidio habitacional, aparentemente han sido efectivas en apoyar la
erradicacion de grandes campamentos. Actualmente, una parte significativa
de los campamentos remanentes no sobrepasan las 50 familias, por lo que
parecen tener menor efectividad.

Adicionalmente, bajo el esquema de asignacion de viviendas sociales a
través de las EGIS, las familias generalmente tienen acceso a una sola opcién
de vivienda que les presenta esta entidad. Considerando que varias EGIS es-
tan ligadas a empresas inmobiliarias, éstas podrian tener incentivos a presen-
tar ofertas que, cumpliendo los estandares minimos exigidos por el MINVU,
minimicen los costos de construccion.

El objetivo de este estudio es analizar las implicancias de un cambio del
modelo que ya est4 siendo explorado por el MINVU: entregar un subsidio
directo a las familias en situacion de campamento (un voucher), en una de-
terminada zona y luego llamar a una licitacion a las empresas inmobiliarias,
para que las familias decidan cudles viviendas sociales se van a construir.
Bajo este esquema, las empresas inmobiliarias no dispondrian de una de-
manda ya asegurada por la EGIS, por lo cual maximizarian el valor de las
soluciones ofertadas con el objetivo de captar la preferencia de las familias en
el proceso de licitacion. Del mismo modo, las familias en situaciéon de campa-
mento dispondrian de méas de una opcién para elegir la vivienda que mejor
satisfaga sus necesidades. Con ello se ganaria efectividad, la que deberia con-
tribuir a la erradicacién de los campamentos.
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1. Validez y alcances de la propuesta

La validez de esta propuesta descansa en dos hipotesis, que serian necesarias
validar mediante un experimento, como explicaremos mas adelante. Estas
hipétesis son:

Hipatesis 1: El mecanismo de licitacién de viviendas sociales que plantea
esta propuesta incentivaria a las empresas constructoras a competir por ad-
judicarse el paquete ofertado, y por ello ofrecer soluciones habitacionales por
sobre el estandar de calidad minima exigida por la legislacion vigente.

Esto se basa en el supuesto de que los margenes obtenidos actualmente
por las empresas constructoras permitirian construir casas de mayor valor
(y, por lo tanto, mayor costo), manteniendo la factibilidad economica del
negocio.

Hipatesis 2: La posibilidad de elegir entre mas de una alternativa de so-
lucién habitacional aumenta la satisfaccion de las familias y, por lo tanto, las
hace maés proclives a abandonar el campamento a cambio de una solucién
habitacional.

Cabe mencionar que esta propuesta solo pretende entregar una alterna-
tiva al mecanismo actual de asignacién de viviendas sociales a familias en
situaciéon de campamento, considerando la preferencia de las familias y pro-
moviendo la competitividad en las ofertas presentadas. Esta propuesta no
aborda otras probleméticas de gran relevancia, tales como el rol de las EGIS,
el monto de los subsidios, la metodologia de evaluacion de las familias, o el
traslado y habilitacion de familias. Esta propuesta es aplicable solo a situa-
ciones particulares de demanda de vivienda social, tal como se explicard mas
adelante.

2. Antecedentes bibliograficos

La politica habitacional en Chile ha experimentado diversos cambios a través
de la historia. En la década de los ‘60, el mecanismo de subsidio consistia
en rebajar o eximir de impuestos a los constructores y a los propietarios de
viviendas consideradas sociales o econémicas. Este modelo se puede definir
como subsidio al costo o a la oferta. El monto de recursos transferidos fue
significativo. Una estimacion del Servicio de Impuestos Internos calcul6 que
el afio 1968 estos subsidios representaron menores ingresos, equivalentes al
11% del gasto publico realizado ese afio en vivienda y urbanismo (Arellano,
1983). Otra politica utilizada en la década de los ‘60 e inicios de los ‘70 fue
el subsidio al crédito para compra de viviendas. A partir de la segunda mitad
de la década de los ‘70 se subsidia la demanda, entregando un monto fijo y
por una sola vez para la compra de viviendas con caracteristicas previamente
estipuladas, que podria cubrir la totalidad o una parcialidad del valor de la
misma.
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Gilbert (2002) analiza las politicas de subsidios habitacionales de Chile
(pionero en la region), Colombia y Sudéfrica. Si bien se reconoce la efectivi-
dad de este tipo de subsidios, se detectan problemas de calidad y ubicacion
de las viviendas (creacion de barrios marginales), y la manera de entregarlos
cuando la demanda supera la oferta disponible (Brain et al., 2007). Este tipo
de politica habitacional logré que en Chile disminuyera el déficit de vivien-
das, desde un 28,2% el afo 1990 a un 18,4% el afio 1999. Sin embargo,
aument6 la cantidad de familias en espera de un subsidio de 500.000 el afo
1990 a 1.530.000 el afio 1998. Otra de las problematicas importantes es la
capacidad de hacer asignaciones correctas y efectivas a las familias que en
realidad mas lo necesitan (Gilbert, 2002). Segun el reciente “Catastro Nacio-
nal de Campamentos” (MINVU, 2011), existen en Chile 706 campamentos
en los cuales las familias viven en condiciones precarias: 67% no tienen
electricidad regularizada, y el 85,6% no cuenta con soluciones sanitarias
construidas. Del total de campamentos, un 79% se encuentran en zonas ur-
banas y el 21% restante, en zonas rurales. Las regiones que mas concentran
campamentos son Valparaiso (23%), Biobio (21%), y Metropolitana (17%),
en donde coincidentemente se localizan las principales ciudades del pais.

El modelo propuesto busca asignar de manera efectiva y transparente los
subsidios para la vivienda social. Para realizar esta asignacion se propone
centralizar la informacion de los postulantes (su perfil de preferencias) y de
los proyectos, y con ello alimentar un algoritmo de asignacion éptima que
maximiza el beneficio social. La literatura académica muestra la utilidad de
considerar de manera sistematica la informacion de la oferta y la demanda de
ciertos servicios sociales. Por ejemplo, Roth (2002) describe la problematica
de las postulaciones de los doctores en EE.UU. para sus residencias o interna-
dos. Una buena residencia influye fuertemente en la carrera de un doctor y,
por otra parte, los residentes representan una parte significativa de la fuerza
laboral de los hospitales. La intensa competencia de los hospitales por contar
con los mejores estudiantes llevod a esas instituciones a formular ofertas de
trabajo dos afos antes de que los alumnos se graduaran. Ante la premura,
tanto los hospitales como los estudiantes tomaban decisiones con insuficiente
informacién, incluyendo notas de egreso, preferencias personales, y necesida-
des de los hospitales. Esta situacion se asemeja a la asignacion de subsidios
de vivienda en Chile. Las familias son como los estudiantes de medicina, que
ante una oferta inmobiliaria presentada por una EGIS se inscriben con el fin
de asegurar un cupo, pero sin contar con toda la informacién sobre otras
ofertas (actuales y/o futuras) que podrian calzar mejor con sus necesidades.
Por su parte, el MINVU asigna las familias para llenar los cupos disponibles
del proyecto, ignorando si esa combinacién de familias inscritas es la 6ptima.

La manera de solucionar el problema de las residencias de los doctores
(que con el correr de los afios se hizo insostenible), fue crear un clearinghouse



Modelo de asignacion de subsidio directo a familias en situacion de campamento
| MARCOS SINGER | PEDRO TRAVERSO

(una especie de centro de informacion), para que los estudiantes pudieran
listar sus preferencias por internados en los distintos hospitales, y éstos pu-
dieran listar a los estudiantes segtin su orden de preferencia. Esto es muy
similar a la propuesta aqui presentada para los subsidios habitacionales. A
las familias se les presentan los proyectos inmobiliarios existentes y luego
ellas deben listar sus preferencias. El algoritmo (“el clearinghouse”) decide en
base a estas preferencias y a la capacidad de los distintos proyectos. Dada la
efectividad del clearinghouse, con el tiempo mas del 95% de residencias en
hospitales fueron asignadas de acuerdo al modelo.

Propuesta

La propuesta ya mencionada consistente en entregar un subsidio directo a
las familias en situacion de campamento (un voucher) en una determinada
zona y luego llamar a una licitacion a las empresas inmobiliarias para que las
familias decidan cudles viviendas sociales se van a construir.

1. Implementacion de la propuesta
Para implementar esta propuesta se requiere realizar la siguiente secuencia
de actividades:

a) Las familias en situacion de campamento del area donde se aplicara esta
propuesta son evaluadas y seleccionadas por el MINVU, o por alguna en-
tidad publica o privada que se designe, en términos de su factibilidad de
acceso a subsidios habitacionales.

b) El MINVU disefia las bases de una licitacion publica para que empresas
constructoras presenten potenciales soluciones habitacionales para las fa-
milias seleccionadas. Las bases son disefiadas con la participaciéon de las
familias.

¢) El MINVU llama a una licitacion de acuerdo a las bases disefiadas.

d) Las empresas inmobiliarias interesadas presentan sus ofertas, definiendo el
maximo de soluciones habitacionales que puede contener cada proyecto y
el minimo que hace factible su construccion.

e) El MINVU pre-selecciona aquellos proyectos presentados en la licitacion
que cumplen con los requisitos minimos exigidos.

f) El1 MINVU presenta a las familias todas las ofertas propuestas por las cons-
tructoras que fueron pre-seleccionadas. Cada familia califica las soluciones,
ordenandolas desde la mas preferida a la menos preferida.

g) Las familias son asignadas a las soluciones habitacionales buscando la maxi-
mizacién de la utilidad social, entendida como la suma de la utilidad de
todas las familias. La utilidad de cada familia es maxima cuando es asignada
a su primera preferencia, y disminuye en la medida en que se le asigna a
proyectos de menor preferencia. S6lo son adjudicados aquellos proyectos
que son escogidos por el nimero minimo requerido de familias.
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Para realizar el paso “g” es necesario resolver un problema de gran com-
plejidad, esquematizado en la Figura 1, que es similar al problema de la mo-
chila multiple (Multiple Knapsack Problem o MKP), en el cual deben asignarse
N items en M mochilas maximizando el valor de la carga, sin sobrepasar el
peso maximo de las mochilas. Las inmobiliarias presentarian P proyectos
(mochilas), para F familias. Cada familia f tendrd un perfil de preferencias
que incluye todos los proyectos ofertados. A su vez, cada proyecto p tendra
una capacidad maxima de familias que puede albergar y una cantidad mini-
ma que lo hace viable. Las familias deben asignarse a los proyectos de mane-
ra de maximizar la sumatoria de las utilidades de cada familia.

FIGURA 1| Esquema de asignacion de familias (F) a proyectos de soluciones habi-
tacionales (P)

Fuente: elaboracion propia.

El programa matematico que describe este problema es el siguiente, don-
de p es la utilidad a asignar al item j en la mochila 7, x; es una variable binaria
que es igual a uno si el item j es asignado a la mochila ¢, e igual a cero de lo
contrario; w es el peso del item; IV, es el peso maximo que puede contener
cada mochila.

a 1
max E E Y
=1 7=

s.a
n
w,x, =W, paratodol=i=m
=1
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x; =1lparatodol = j=n
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x,; € {O,l}para todo i, j
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El MKP es un problema de alta complejidad algoritmica debido al gran
nimero de alternativas de asignaciéon. A modo de ejemplo, existen 23° =
1.073.741.824 maneras distintas de asignar 30 familias en dos proyectos
inmobiliarios. El problema se vuelve ain mas complejo al considerar que las
familias pueden postular en grupos a las distintas soluciones habitacionales,
tal como se esquematiza en la Figura 2.

FIGURA 2| Esquema de asignacion de familias (F) a proyectos de soluciones habi-
tacionales (P), considerando la postulacion de grupos de familias (G)

Fuente: elaboracién propia.

Para solucionar el problema de asignacion descrito, se desarrollaron dos
algoritmos que simplifican el problema y entregan resultados cercanos al
optimo.

El Algoritmo 1, que se describe en los siguientes pasos, asigna a todas las
familias en su primera preferencia de solucion habitacional. Si esta solucién
no es factible (porque algun proyecto supera el maximo de capacidad de
familias, o bien no cumple el minimo requerido para ser construido), las fa-
milias son reasignadas hasta lograr la factibilidad de la solucion:

a. Asignar cada familia o grupo de familias en su primera preferencia.

b. Si hay un proyecto que excede su maximo, elegir una familia asignada a él
cuya segunda opcién esté disponible y reasignarla.

c. Repetir paso b. hasta que ningtin proyecto exceda el maximo.

d. Si un proyecto no cumple el minimo, se evaliia la mejor de las siguientes
opciones (la de mejor puntaje).

e. Traer las familias necesarias, en las cuales el proyecto sea su siguiente mejor
opcion, hasta completar el minimo del proyecto.
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f. Enviar las familias asignadas a este proyecto a su siguiente mejor opcion
disponible.

g. Repetir paso d. hasta que todos los proyectos, con familias asignadas, cum-
plan el minimo.

El Algoritmo 2, que se describe en los siguientes pasos, asigna iterativa-
mente a las familias en la solucién habitacional que aporta mayor utilidad
social al conjunto total de familias, manteniendo siempre la factibilidad de
la solucioén:

a. Identificar proyecto con mayor puntaje total entre las familias que atin no
han sido asignadas a un proyecto.

b. Una vez identificado el proyecto:

a. Si éste atn no tiene familias asignadas o no ha cumplido el minimo,
asignar familias hasta completar el minimo requerido, segiin ranking de
mayor puntaje.

b. Si el proyecto ya cumple con el minimo, asignar una familia (la de ma-
yor puntaje).

c. Repetir paso a) hasta completar la asignacion de familias.

Ambos algoritmos fueron evaluados en términos de su aproximacion a
la solucion 6ptima del problema de asignacion, entendida como la maximi-
zacion de la suma de la satisfaccion de cada familia de ser asignada a una
determinada solucién habitacional. Esta evaluacién se muestra en el Anexo 1.

Cabe sefialar que también seria posible intentar resolver el programa
matematico mediante algin software especializado. Descartamos esta op-
cion porque en materia de licitaciones publicas es necesario que la logica de
adjudicacion sea clara para todas las partes. Especialmente para el caso de
quienes no son adjudicados, el Estado debe poder explicar la metodologia
utilizada y los detalles especificos de cada decision. Ambos algoritmos pre-
sentados cumplen con tales requisitos de ser explicables, no asi la programa-
ci6on matematica que resultaria ininteligible para las empresas y las familias.

2. Condicionantes para la implementacion de la propuesta

Existen varias condiciones necesarias para que esta propuesta sea factible de
implementar y para que cumpla con sus dos objetivos: aumentar la competiti-
vidad de la oferta de vivienda social y maximizar el beneficio de las familias.

2.1 Rol del MINVU en la administracion de la demanda y la oferta

Dada la imperfeccion del mercado de las viviendas sociales (debido a asime-
trias de informacion), resulta fundamental el rol del MINVU en la adminis-
tracion de la demanda y la oferta de viviendas sociales.



Modelo de asignacion de subsidio directo a familias en situacion de campamento
| MARCOS SINGER | PEDRO TRAVERSO

a. Administracion de la demanda: el MINVU debiera administrar la demanda
de viviendas sociales. Para esto debe evaluar a las familias del sector donde
se aplicara esta propuesta, y definir su factibilidad para recibir el subsidio y
su disposicién para optar a una nueva vivienda. Con ello, el MINVU se ase-
guraria que existe un nimero minimo de viviendas sociales antes de llamar
a una licitacién publica.

b. Administracion de la oferta: el MINVU debe asegurar la competitividad
de la licitacién publica, velando por la presentacién de mas de un oferen-
te. Para esto debera comunicar publica y formalmente la realizacion de la
licitacion, e invitar a todas las empresas que podrian estar interesadas en
participar. Esto es critico en zonas donde operan pocas constructoras en
condiciones oligopolicas.

c. Gestion de lalicitacion: el MINVU debera velar por la correcta ejecucion de
la licitacion y realizar la asignacion final de familias a viviendas, utilizando
alguno de los algoritmos propuestos.

2.2 Participacion de las familias en la definicion de las bases de licitacion

Las familias debieran participar en la definicién de las bases de licitaciéon
de las viviendas sociales que seran ofertadas. Asi podrian manifestar sus
intereses particulares y orientar a los oferentes en aquellos aspectos que les
resulten mas relevantes, y que probablemente guiaran su eleccion.

2.3 Numero minimo de viviendas a licitar

Para asegurar la competitividad de la oferta, es necesario que la licitacion sea
atractiva para las empresas constructoras. Preliminarmente se estim6 que
ello se da cuando el numero requerido de viviendas sobrepasa las 150, aun-
que este nimero debe ser validado. Esto requiere que existan en el sector al
menos ese nimero de familias en situacion de campamento habilitadas para
postular al subsidio, y que tengan disposicion a optar por una nueva vivienda
en otro sector. Eventualmente ello se cumpliria consolidando la demanda de
familias de varios campamentos dentro de una misma zona.

2.4 Disponibilidad de terrenos

Si para las familias es un requisito poder quedarse en la misma zona en que
estan ubicados sus campamentos, se requiere que existan terrenos disponi-
bles para que las constructoras puedan utilizarlos en sus proyectos. Si no hay
disponibilidad de terrenos cercanos, las ofertas que se presenten probable-
mente no seran atractivas para las familias.

2.5 Comportamiento del Estado como contratante

Para fomentar la participacién de empresas constructoras en el proceso de
licitacion y, por ende, la competitividad del proceso, es deseable que éstas no
vean costos extras por el hecho de que el licitante es un organismo estatal.
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Entonces, la implementacion de esta propuesta debiera identificar todas las
actividades requeridas para realizar la licitacion, preocuparse de asegurar su
efectividad y eficiencia, y comunicar este trabajo a los potenciales oferentes.

3. Otros aspectos a evaluar para la implementacion de la propuesta

Si bien estan fuera del alcance de esta propuesta, existen otros aspectos que
debieran ser evaluados con mayor profundidad al momento de implementarla.

3.1 Erradicacion de campamentos

Si el MINVU desea erradicar los campamentos donde se aplique esta pro-
puesta se debe presentar a las familias so6lo los proyectos ofertados. Sino es el
objetivo erradicar, las familias podrian tener la opcién de no tomar ninguno
de los proyectos presentados.

3.2 Asignacion de grupos de familias

Tal como se muestra en la Figura 2, las familias podrian postular en grupos
a los proyectos habitacionales que se les ofrecen. El grupo seria indivisible: o
todas las familias que lo componen se asignan a un proyecto, o ninguna. El
algoritmo propuesto no da prioridad a la formacion de grupos, esto es, 10 fa-
milias postulando como un grupo tienen la misma prioridad que 10 familias
postulando por separado.

Lo anterior no fomenta la formacion de grupos pero tampoco la desalien-
ta. Si se estima que si se debe dar preferencia a los grupos se podria modificar
marginalmente el algoritmo de asignacion, lo cual no afectaria las hipétesis
presentadas en esta propuesta.

3.3 Entidades a cargo del proceso

Se debe evaluar qué entidades estaran a cargo de la gestiéon de las activida-
des requeridas para implementar esta propuesta. Una posibilidad es que las
mismas EGIS' realicen la gestién de la demanda, evaluando las familias y de-
terminando su factibilidad para acceder al subsidio, o eventualmente podria
realizarlo directamente el MINVU o el Servicio de Vivienda y Urbanizacion

(SERVIU).

4. Desarrollo de un piloto

Se propone realizar un piloto de esta propuesta en una zona geografica aco-
tada. A partir de este piloto, se podra analizar en mayor detalle las hipotesis

1 Sila gestion la hiciera una EGIS ligada a alguna empresa inmobiliaria, se correria el riesgo de que
ésta trate de influir sobre la decision de las familias. En este caso, es importante que el MINVU
vele porque todas las empresas inmobiliarias seleccionadas durante el proceso de licitaciéon ten-
gan la oportunidad de presentar sus proyectos a las familias, de manera independiente de la EGIS
gestionadora de la demanda.
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aqui planteadas y definir aspectos a mejorar para realizar una implementa-
cion a mayor escala.

Preliminarmente, el MINVU defini6 que esta propuesta podria ser pilotea-
da en Copiapé. Alli hay 924 familias viviendo en un total de 17 campamen-
tos, lo que representa el 61% de los campamentos de la region. El Anexo 2
muestra el detalle de los campamentos de Copiap6.

Conclusiones

En este trabajo se propone un nuevo modelo de asignacion de subsidios ha-
bitacionales para familias en situaciéon de campamento. En el modelo actual,
la EGIS apoya a las familias en la obtencion de los subsidios y en la busqueda
de soluciones habitacionales. Dado que varias EGIS estan directa o indirecta-
mente ligadas a empresas inmobiliarias, es probable que esta oferta se defina
buscando minimizar el costo de la soluciéon para cumplir con los requisitos
minimos de construccién de vivienda social. En el modelo propuesto, existe
una licitacién para adjudicar la construccién de las viviendas de las familias
que ya disponen de un subsidio. De esta forma, las empresas tendrian mayo-
res incentivos a presentar soluciones que maximicen el valor de la vivienda
ofertada, y las familias dispondrian de mas de una solucién entre las cuales
elegir. Esto deberia aumentar la efectividad del mecanismo de erradicacion,
y con ello facilitar acercar a Chile a su meta de que nadie viva en condiciones
habitacionales precarias.

Una de las complejidades de este sistema es que requiere que se asignen
de manera optima las familias a las ofertas generadas por la licitacién. Para
eso se desarrollaron y validaron dos algoritmos de asignacion. Su principal
ventaja es que la l6gica de asignacion es explicable, lo cual suele ser un requi-
sito para este tipo de licitaciones.

Si bien los alcances de esta propuesta estan limitados por una serie de
condicionantes, pensamos que un sistema de asignacién como el propuesto
podria favorecer la competitividad del mercado de las viviendas sociales y la
satisfaccion de las familias beneficiadas. No obstante, es necesario realizar
una prueba piloto de esta propuesta para validar los supuestos y analizar con
mayor profundidad sus costos y beneficios.
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Anexo 1
Evaluacion de algoritmos de asignacion

Para evaluar la robustez de los algoritmos planteados, se comparo6 el resulta-
do de varias simulaciones con una simplificacién del programa matematico,
cuyo resultado sera siempre igual o superior al problema matematico real de
asignacion. La simplificacién consiste en relajar la restriccion que obliga a
que la variable de asignacion (que toma valores O 6 1) sea un niumero entero.
En este programa relajado la solucién podria, por ejemplo, asignar el 0,2 de
una misma familia a una solucion habitacional; y 0,8 a otra, lo cual evidente-
mente no es factible en el problema real. Al relajar esta restriccion el espacio
factible es mayor, por lo cual el valor de la solucién entregada siempre es
igual o mejor a la del problema real. El problema relajado tampoco considera
la exigencia de un nimero minimo de familias para construir los proyectos.

El problema relajado es el siguiente, donde Ui es la utilidad de asignar
a la familia i en el proyecto j, xij es la variable que indica la asignacién de la

familia ¢ al proyecto J. .
max U,x;

S.da.

in/.stax/.paratodolsjsn
Ex,:,. =lparatodol<i=m

J=1

Se corrieron 10 simulaciones considerando 100 familias y 10 soluciones
habitacionales (proyectos), variando aleatoriamente el perfil de preferencias
de las familias con respecto a las soluciones habitacionales presentadas. En
esta aleatoriedad se consider6 el que varias familias probablemente preferi-
ran un mismo tipo de proyecto.

Se incluyé la posibilidad de que las familias se junten y postulen a los
proyectos como grupo. Para esta prueba se consider6 que los grupos pue-
den tener un minimo de 11 y un maximo de 15 familias. La generacion de
los grupos se realiz6 de manera aleatoria. Recordemos que las familias de
un grupo no pueden ser separadas, es decir, todas son asignadas al mismo
proyecto.

Las familias o grupos pueden considerar en su eleccion sélo un subcon-
junto de soluciones que les interesan del total de soluciones ofertadas. De
no quedar en ninguna de sus preferencias, automaticamente esa familia o
grupo es asignada a un “proyecto futuro”, que en la practica implica esperar
un nuevo proceso de asignacién, con nuevas ofertas. El Grafico 1 muestra los
resultados obtenidos en cada una de las 10 simulaciones realizadas.
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GRAFICO 1| Resultado de las simulaciones realizadas para evaluar robustez de los

algoritmos
1.000 — FEON
98— T Sl S
940 RN D
920 / N\
900 \ / \ /\

860 \ /
840 \ /
820 \ /

Puntaje total

800 T T
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Simulaciones
~~~~~~~~~ Algoritmo 1 —— Algoritmo 2~ - ---Problema relajado —— Madximo tedrico

Fuente: elaboracion propia.

Cabe destacar que en ambos algoritmos, aproximadamente el 90% de las
familias quedan dentro de sus 3 primeras preferencias, y casi el 100% dentro
de sus 5 primeras preferencias, tal como se muestra en el Grafico 2.

GRAFICO 2 | Comparacion de los dos algoritmos simulados en cuanto al porcentaje
de familias que quedan dentro de sus opciones mas prioritarias
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Fuente: elaboracion propia.

142



Modelo de asignacion de subsidio directo a familias en situacion de campamento
| MARCOS SINGER | PEDRO TRAVERSO

Para realizar la validacién de la metodologia propuesta, se simul6 su utili-
zacion en un caso real. Villa Futuro es un condominio que fue muy afectado
por el terremoto de febrero de 2010. En él viven 1.334 familias propietarias
y 217 familias allegadas o arrendatarias. A 780 familias se les construira una
soluciéon habitacional en el mismo terreno, mientras otras 175 familias han
optado por subsidios de adquisicién de vivienda construida.

A las 596 familias restantes se les ofreceran tres alternativas de subsidio:

* Subsidios para Proyecto 1: viviendas nuevas para 288 familias.

+ Subsidios para Proyecto 2: viviendas nuevas para 245 familias.

+ Subsidios para Proyecto 3: adquisicion de viviendas construidas para 73
familias.
Para realizar la simulacién se consideraron los siguientes supuestos:

* Todas las familias tienen como primera preferencia el Proyecto 1.

+ El 50% de las 596 familias eligen como segunda opcion el Proyecto 2 y,
finalmente, el Proyecto 3.

* El otro 50% elige como segunda opcién el Proyecto 3 y, finalmente, el Pro-
yecto 2.

En la simulacién se considerd un caso base donde familias son asignadas
a un determinado proyecto (sin considerar sus preferencias por las otras al-
ternativas), lo que es equivalente a una asignacion aleatoria de las familias
en los proyectos. En el caso de prueba, las familias revelan sus preferencias
por los tres proyectos existentes, y son asignadas a ellos utilizando los algo-
ritmos ya explicados. El puntaje total corresponde a la suma de la utilidad
social de cada familia, considerando que cada una obtiene una utilidad de 3
si queda en su primera opcion, de 2 si es asignada a su segunda opcién, y de
1 a su tercera opcion. Los resultados obtenidos de esta simulaciéon pueden
observarse en el Grafico 3.

GRAFICO 3 | Resultados de simulacion de nueva metodologia de asignacion
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Fuente: elaboracion propia.
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La conclusién que se puede desprender de esta simulacién es que la uti-
lidad social es mayor cuando las familias son asignadas utilizando la modifi-
cacion propuesta, y que el algoritmo propuesto 1 tiene un mejor desempefio
que el algoritmo 2 en maximizar el puntaje total.

ANEXO 2
Detalle de campamentos de Copiapo

Campamento ‘ N2 de familias ‘ Aiio formacion

Asentamiento La Estrella 22 2001
Candelaria 73 1975
Carlos Villalobos 75 1996
Cerro Mirador de la Negrita 30 1980
Hacienda Chamonate 19 1986
Fe Nueva Escala 30 1990
Hacienda Toledo 35 1980
Isabel Riquelme 33 1990
Jaime Sierra Castillo 140 1995
Nueva Esperanza 40 2000
Padre Negro 44 1996
Piedra Colgada 35 1996
Sergio Soto 25 2001
Villa el Cerro 160 1983
Vista al Valle 121 1985
Villa Tornini 25 1970
Hacienda San Pedro 17 2008
TOTAL 924

Fuente: http://www.minvu.cl/opensite_20110103123346.aspx
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Resumen

Los parques urbanos son indispensables para la construccion de ciudades
sustentables e inclusivas. Sin embargo, las ciudades chilenas muestran un
notorio déficit de este tipo de areas verdes y una gran desigualdad en su
distribucién. La principal causa de esta situacion es la fragmentacion de las
decisiones y escasa coordinacién entre las instituciones involucradas en la
creacién, mantencion y conservacion de los parques urbanos.

La construccion de los parques esta divorciada de la planificacion urba-
na, generando inequidad en su distribucién, déficit concentrado en comu-
nas con mayor densidad poblacional y ausencia de reservas de suelo para
las demandas futuras. Por su parte, la mantencién depende de los munici-
pios y de Parque Metropolitano, generando grandes desigualdades en los
montos destinados a ello producto de las diferencias en los presupuestos
de las distintas instituciones, lo cual incrementa la inequidad. Respecto a
la conservacion, la legislacion actual no considera los parques como parte
del patrimonio cultural y natural de la ciudad, razén por la cual no cuentan
con un estatuto de protecciéon que asegure su permanencia e integridad en
el largo plazo.
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Se propone la creacion de un servicio descentralizado y desconcentrado,
que se relacione con el Presidente de la Republica a través del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (MINVU), puesto que esta institucionalidad se inser-
ta dentro de la planificaciéon urbana. El sistema propuesto se inspira en los
principios de equidad territorial, prestacion de servicios multiples, sustenta-
bilidad, participacion ciudadana, permanencia y gradualidad. La propuesta
incluye las caracteristicas de tal institucion, sus funciones, el procedimiento
para la creacion de nuevos parques y alternativas de financiamiento.

Antecedentes

Los parques urbanos son areas verdes destinadas al contacto con la natura-
leza, a la cultura, a la recreacion y al descanso de los habitantes de la ciudad.
Las caracteristicas de los parques varian de acuerdo a la intensidad con que
reflejan cada uno de esos objetivos. Asi, por ejemplo, aquellos que estan des-
tinados principalmente a la contemplaciéon y contacto con la naturaleza, tie-
nen una mayor diversidad y cobertura de vegetaciéon, mientras que aquellos
destinados a la recreacion y el deporte tienen mayores superficies destinadas
a juegos infantiles y juveniles e instalaciones deportivas.

Pese a sus diferencias, existen caracteristicas comunes entre los parques
urbanos, tales como la presencia de vegetacién, senderos peatonales y de
bicicletas, monumentos, espacios para la practica de deportes, iluminacion,
escanos y sectores para descanso. Adicionalmente, pueden contar con cuer-
pos de agua, centros culturales y sectores de pic-nic, lo cual depende de sus
dimensiones y del presupuesto disponible para su mantencién. Los parques
de propiedad fiscal, esto es que son bienes nacionales, se denominan parques
municipales o parques publicos, y se distinguen de los parques privados prin-
cipalmente porque estos ultimos no son espacios abiertos, sino que tienen
acceso restringido a usuarios inscritos o a quienes paguen una entrada. En
Chile no se ha definido una superficie minima para que un area verde sea
clasificada como parque, de manera que hay una gran variabilidad de tama-
fios, pero en términos generales se consideran parques aquellos espacios de
tamafio superior a una hectarea, o simplemente aquellos de mayor tamaiio
de la comuna.

En la literatura cientifica se ha reconocido la importancia estratégica de
los parques urbanos para la calidad de vida de una sociedad mayoritaria-
mente urbana (Chiesura, 2004) como es el caso chileno, donde mas del 80%
de la poblacion vive en ciudades. Existe numerosa evidencia empirica que
permite afirmar que la presencia de parques contribuye a mejorar el bien-
estar de la poblacion. Los parques urbanos cumplen importantes funciones
ambientales entre los que se destacan: la infiltracion de las aguas lluvia y
control de las inundaciones ocasionadas por lluvias torrenciales (Sorensen,
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1998; Chiesura, 2004; Pauleit et al., 2005); la regulacion del clima urbano,
mitigacion de las altas temperaturas y de las islas de calor urbano! (Sorensen,
1998; Solecki et al., 2005) y el mejoramiento de la calidad del aire mediante
la captura de particulas y contaminantes (Hough, 1998; Hernandez, 2007).
Desde un punto de vista ecologico, los parques urbanos contribuyen a la con-
servacion de la biodiversidad urbana y favorecen la presencia de aves nativas
en la ciudad (Urquiza y Mella, 2002; Diaz y Armesto, 2003; Mella y Loutit,
2007), la existencia de flora nativa de los mismos permite que los ciudadanos
conozcan y valoren el patrimonio natural, lo cual favorece las iniciativas de
proteccion y, en definitiva, de conservacion (Miller y Hobbs, 2002).

Las funciones sociales de los parques son igualmente importantes. Los
parques urbanos constituyen espacios de encuentro e interacciéon social, fa-
voreciendo el contacto entre personas de diferentes grupos de edad, etnias
y grupos sociales, y se ha demostrado que la frecuencia de las interacciones
tiene positivos impactos en la vida comunitaria y en la salud de las personas
(Kuo et al., 1998; Kuo y Sullivan, 2001; Maas et al., 2009). Asimismo, la
presencia de parques contribuye a la reduccion de la sensacion de estrés
en los habitantes de la ciudad, favoreciendo las actividades contemplativas,
entregando sensacion de tranquilidad a los usuarios (Ulrich, 1981; Kaplan,
1983), y se asocian a estilos de vida mas activos en la poblacion de tercera
edad (Sugiyama y Ward-Thompson, 2007). En sintesis, la presencia de par-
ques contribuye positivamente a la salud sicolégica y mental de los habitantes
urbanos (Chiesura, 2004).

1. Situacién actual de los parques urbanos en el Area Metropolitana
de Santiago

La situacion actual de los parques urbanos en el Area Metropolitana de San-
tiago (AMS) se analiz6 desde dos enfoques: mediante un catastro de los par-
ques localizados en la ciudad y una revision de las instituciones vinculadas a
su creacion, mantencion y conservacion?. El catastro fisico incluy6 una eva-
luacion rapida de cobertura vegetal, infraestructura y su grado de deterioro,
la presencia de monumentos y su estado de conservacion, principales activi-
dades y funciones, y los principales problemas de mantencion. Ello permitio
constatar algunos hechos relevantes para la elaboracion de la propuesta. En

1 Fenoémeno que afecta a las grandes ciudades, y que consiste en la ocurrencia de temperaturas mas
altas que el entorno no urbanizado, producto de la inercia térmica del concreto, que es el material
predominante en las ciudades, la gran cantidad de contaminantes en el aire y las actividades
humanas generadoras de calor.

2 Este diagnostico se enriqueci6 con los aportes de los asistentes a dos talleres realizados en marzo
y junio de 2011, que contaron con la participacion de representantes de diversas municipalidades,
organizaciones no gubernamentales, del Gobierno Regional y Ministerio de Vivienda. Adicional-
mente, se realizaron entrevistas a los Directores Municipales responsables de las dreas verdes en
doce comunas del AMS, y se sostuvieron reuniones con profesionales del Parque Metropolitano
de Santiago y con un profesional del equipo asesor de la Comisiéon de Recursos Naturales y Medio
Ambiente del Congreso Nacional.
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primer lugar, se pudo comprobar que las diferencias de mantencién y estado
se vinculan con la institucion responsable. Los dieciséis parques urbanos que
son administrados por Parque Metropolitano de Santiago se encuentran en
mejor estado que aquellos que estan a cargo de los municipios, los cuales, a
su vez, presentan importantes diferencias relacionadas con el nivel socioeco-
noémico de la comuna y el nivel de ingresos de la municipalidad.

El catastro institucional de los parques verifico la compleja situacion en
la que se encuentra la creacion, mantencioén y conservacion de los parques
urbanos. Cabe destacar que mientras la mantencién tiene que ver con el
riego, limpieza, extraccion de basuras, poda y otras tareas domésticas, la
conservacion tiene que ver con una mirada de resguardo y proteccioén de lar-
go plazo. Esta diferenciacion no es evidente en la definicién realizada por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), en un estudio de evaluacion
del Programa de Parques Urbanos, en donde conservaciéon y mantencion apa-
recen como sinénimos e incluyen los item “aseo, riego, mantencion de areas
verdes, otras mantenciones, consumos basicos, y vigilancia” (MINVU, 2002,
vol. 1 Resefia Técnica, pp. 21). La conservacion es una tarea especificamente
orientada a preservar y desarrollar el valor patrimonial y cultural de los
parques, entendidos éstos como unidades que tienen un valor excepcional,
o unidades cuyo valor radica en su integracién con otros elementos urbanos
(calles, conjuntos de viviendas) o lugares que constituyen obras conjuntas de
los seres humanos y la naturaleza, todo lo cual les entrega un valor desde el
punto de vista historico, estético, ecologico, etnoldgico o antropologico (ver
definicion de patrimonio cultural en UNESCO, 1972).

La fragmentacion institucional en la que se encuentran las tareas de crea-
cion, mantencion y conservacion de los parques urbanos, representa uno de
los mayores problemas, por cuanto no hay una coordinacién de estos espa-
cios en términos de su disefio y mantencion; no existe para todos los efectos
una estrategia comun con la planificacion urbana que permita hacer frente
al actual déficit de areas verdes en Santiago; tampoco existe una efectiva y
adecuada gestion para el establecimiento de alianzas publico-privadas que
permitan sortear los problemas de financiamiento; ademas, puede existir una
duplicidad de funciones y no hay eficiencia de recursos, en cuanto a que la
fragmentacion impide las economias de escala. Asimismo, la desigualdad de
recursos disponibles entre las distintas instituciones (lo cual se hace mas evi-
dente a nivel municipal) que comparten las tareas de promover la creacion
oportuna de parques en la ciudad, junto con velar por una adecuada manten-
cion y protegerlos como parte del patrimonio cultural de la sociedad, parecen
ser algunos de los problemas mas serios de la institucionalidad vigente.

A excepcion de los dieciséis parques que administra Parque Metropolita-
no de Santiago, servicio descentralizado del MINVU —y que representan 145
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hectareas —, la mantencién de los parques urbanos del AMS estd a cargo de
las municipalidades. Estos ultimos dependen exclusivamente de sus munici-
pios y de los recursos que éstos tengan para su mantencion. Este es el origen
de gran parte de las limitaciones actuales, en cuanto se trata de una compleja
tarea que presenta importantes desafios, tales como el costo y disponibilidad
de agua para riego y la obtencién de ejemplares vegetales adecuados para los
espacios disponibles.

Existen parques con administracion municipal (Vitacura, Las Condes,
Providencia, Nufioa, Santiago, Maipt); parques con administracion compar-
tida (La Reina-Las Condes); y parques construidos y mantenidos por el MIN-
VU, a través del Parque Metropolitano, en las comunas de mas bajos ingresos
(La Pintana, San Ramén, Independencia, Cerro Navia, Pudahuel, entre otras).
En consecuencia, la diversidad institucional determina una gran diferencia
en los recursos disponibles y del tipo de mantencién realizada.

Por tultimo, la conservacion de los parques urbanos como parte del patri-
monio natural y cultural de la ciudad, aparece como una dimension débil en
la institucionalidad y legislacion vigente. Las categorias de proteccion de los
monumentos nacionales, cuya institucion responsable es el Consejo de Monu-
mentos Nacionales (CMN), son los monumentos publicos, sitios arqueoldgicos,
monumentos historicos, zonas tipicas y santuarios de la naturaleza (esta ulti-
ma categoria ha salido recientemente del ambito de accion del CMN). En este
esquema, el parque como tal no cuenta con una proteccion oficial a menos
que contenga un monumento histérico o sea parte de una zona tipica. En ese
caso, no es el valor de patrimonio natural lo que llevara a la conservacion del
parque, sino el hecho de encontrarse en una zona de valor ambiental, razén
por la cual las dimensiones de su conservacion tienen un enfoque diferente.
Por otra parte, la proteccién patrimonial de los planes reguladores ha fijado
su atencion en los inmuebles y zonas de conservacion histérica, no dando
importancia al parque urbano en este contexto.

2. Problemas derivados de la institucionalidad actual

El diagnostico permitié identificar una serie de problemas que derivan de la
fragmentacion institucional en relacién con la creacion, mantencién y conser-
vacién de parques urbanos.

2.1 Problemas asociados a la creacion y construccion de los parques

La ausencia de coordinacion entre las instituciones involucradas en la crea-
cion de parques urbanos, respecto a cuantos parques se necesitan y donde
deben estar localizados, genera un déficit de estos espacios e inequidad en su
distribucion. En el caso del Area Metropolitana de Santiago, solo el 3% de las
areas verdes existentes (n=358) tiene un tamafio superior a una hectarea, lo
cual es un indicador del extremo déficit de parques urbanos (Reyes-Paecke
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y Figueroa, 2010). Esta situacion es agravada por la gran desigualdad en la
distribucion de las areas verdes: si se usa como referencia la meta de 9,0
metros cuadrados de areas verdes por habitante (m?/hab.) recomendada por
la Organizacion Mundial de la Salud, se comprueba que sélo siete comunas
superan este valor, seis comunas tienen entre 6,0 y 9,0 m?/hab., diez comu-
nas tienen entre 3,0 y 6,0 m?/hab., y once comunas cuentan con menos de
3,0 m?/hab. (Figueroa, 2009).

Diversos estudios realizados desde la década de los noventa por algunas
instituciones publicas demuestran que el déficit y desigualdad en la distribu-
cion de las areas verdes urbanas no es reciente. El ano 1993, la Comision
Nacional de Medio Ambiente sefialaba que el promedio metropolitano alcan-
zaba 3,2 m?/hab., pero las comunas mas pobres presentaban valores atn
mas bajos, entre 0,4 y 2,9 m?/hab., mientras que las comunas con mas altos
ingresos tenian entre 6,7 y 18,8 m?/hab. (Nilo, 2003). En el afio 2009, de
acuerdo a cifras de Ministerio de Vivienda, el promedio era 3,9 m?/hab., pero
con diferencias muy marcadas, que iban entre 1,1 m?/hab., en la comuna
de Quinta Normal y 12,6 m*/hab., en Santiago (pagina web Observatorio
Urbano, MINVU)3.

De este modo, se registra una completa desvinculacion entre la creacién
de parques urbanos y la planificacion territorial que debiera, por ejemplo,
coordinar las proyecciones de crecimiento de la poblacion con los futuros re-
querimientos de parques urbanos. Dado que los parques son un componente
fundamental de la estructura urbana, su provisién debe ser asegurada al
igual que otros servicios, como las redes sanitarias, de energia y el transporte
publico, conforme la ciudad se extiende. Pero ello no ocurre asi en Santiago,
generando extensas areas urbanizadas carentes de parques con un tamaiio
superior a dos hectareas (Figueroa, 2009; Reyes-Paecke y Figueroa, 2010).

La falta de protocolos que definan la estructura de los parques urbanos
genera heterogeneidad, lo cual es positivo, pero también genera desigualdad
en términos de la calidad de las prestaciones de los parques. Actualmente
no existen estdndares que establezcan las caracteristicas basicas que deben
tener los nuevos parques urbanos, hecho que se refleja en la falta de defini-
ciones operativas del tema. La necesidad de contar con ciertos protocolos
ha sido detectada en paises que cuentan con una instituciéon gubernamental
encargada de los parques (Canada, Reino Unido, Alemania, Estados Unidos),
la cual define dichos estandares, respetando las diferencias entre un parque
y otro.

3 Disponible en http://www.observatoriourbano.cl/indurb/indicadores.asp Indicador. Areas verdes
con mantenimiento por habitante. Dato comunal.
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2.2 Problemas asociados a la mantencion de los parques

Debido a que los recursos para la mantencion de los parques urbanos de-
penden del presupuesto de la institucionalidad responsable, se genera una
inequidad de recursos disponibles, por ende, diferencias importantes en sus
niveles de mantencion. Ello redunda en una distribucion inequitativa de los
parques y de sus beneficios en el Area Metropolitana de Santiago, que afecta
principalmente a las comunas de bajos ingresos (Nilo, 2003; Figueroa, 2009;
Reyes-Paecke y Figueroa, 2010).

La institucionalidad actual implica perder la posibilidad de obtener los
beneficios de economias de escala, a partir de estrategias unificadas y plani-
ficadas para obtener y utilizar importantes recursos como el agua. Por ejem-
plo, una institucion responsable de los parques urbanos podria desarrollar
tecnologias orientadas a mejorar la eficiencia hidrica, como por ejemplo, el
uso de vegetacion xerofita, proyectos de riego con aguas grises, uso de es-
tanques de acumulaciéon de aguas lluvias, e implementacion de sistemas de
riego eficientes. Todo ello puede conducir a ahorros de hasta cinco veces los
consumos originales (Direccion General de Aguas - Observatorio de Ciuda-
des UC, 2010).

El diagnostico realizado en la situaciéon de los parques en el AMS, arroja
como central tarea hacer eficiencia y sinergia en la obtencion de uno de los
recursos mas escasos para la mantencion: el agua. De acuerdo a un estudio
realizado por la Direccién General de Aguas, el consumo anual de agua para
regadio de areas verdes urbanas en el AMS asciende a 6.300 millones de
litros, que se traducen en un costo de $3.800 millones anuales (Direccion
General de Aguas - Observatorio de Ciudades UC, 2010).

2.3 Problemas asociados a la conservacion de los parques

La institucionalidad y legislacion actual no asume al parque urbano como
parte del patrimonio cultural y natural de la ciudad, razén por la cual queda
en una situacién de vulnerabilidad frente a otros usos de suelo, que suelen
ocupar partes de su superficie, como por ejemplo, proyectos de infraestructu-
ra vial, redes eléctricas, equipamientos, entre otros.

No se reconocen los parques como patrimonio cultural, a pesar de cons-
tituir piezas de alto valor, ya que representan la vision de la ciudad de un
momento determinado y, ademas, incorporan sucesivamente componentes
de diversos periodos, siendo en ocasiones el registro perdurable de los cam-
bios urbanos (ej. el Parque O"Higgins en Santiago pertenece a una zona tipi-
ca). Ello genera una conservacion parcial de parques con valor patrimonial,
puesto que se protegen solamente los monumentos o edificios que contiene
sin incluir sus componentes naturales, aunque constituyen una sola unidad.
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Tampoco se reconoce su valor como patrimonio natural, a pesar de re-
presentar la presencia de la naturaleza dentro de la ciudad. Producto de ca-
recer de una norma de proteccion a la manera de los monumentos naturales
situados fuera de las areas urbanas, los proyectos que los modifican no estan
obligados a presentar una evaluaciéon ambiental.

2.4 Problemas relacionados al vinculo de los parques con la comunidad

La institucionalidad actual impide planificar programas de acuerdo al im-
portante rol como —“la extension del jardin’— que deben cumplir los par-
ques ante la creciente edificacion en altura. Esto impide proponer programas
adecuados tanto a las caracteristicas del parque como de sus beneficiarios
en las distintas comunas en que se encuentran. El Parque Metropolitano ha
implementado una serie de programas en conjunto con los municipios, bajo
el lema “Mi Parque, Mi Patio”, para fomentar el uso los parques e involucrar
a la comunidad local en su cuidado y mantencion.

Dado que las actividades culturales dependen, en la mayoria de los casos,
de los recursos municipales, se genera una inequidad en el acceso a dichas
actividades, en funcion de la capacidad de cada municipio para obtener fi-
nanciamiento o de la capacidad de gestion y coordinacién con instituciones
culturales publicas o privadas. En este sentido, debiera recogerse la vasta ex-
periencia existente en algunos municipios para la realizacion de actividades
culturales mediante acuerdos con fundaciones, compaiiias de teatro e incluso
centros comerciales, para entregar espectaculos artisticos gratuitos en los
parques de comunas de escasos recursos, como La Pintana, El Bosque, San
Miguel y La Florida, entre otras.

3. Disefio de una nueva institucionalidad

Tras el analisis de los beneficios asociados a los parques urbanos y del diag-
nostico de los problemas asociados a la institucionalidad actual, se elaboré un
modelo conceptual de la nueva institucionalidad que permitiera corregir di-
chos problemas y, a su vez, se nutriera de la experiencia acumulada, especial-
mente de la estructura y organizacion del Parque Metropolitano de Santiago.
El modelo conceptual propuesto identifica las dimensiones a considerar, pero
sin asociarlas a una estructura administrativa concreta (departamentos, di-
recciones, etc.).

Este procedimiento permitié identificar, en primer lugar, funciones y ni-
veles de accion, y luego analizar la mejor alternativa factible en el esquema
institucional existente en Chile. Este planteamiento metodolégico facilité el
andlisis posterior de diversas alternativas posibles, tanto desde el punto de
vista de la legislacion vigente como de la estructura de la administracion
publica actual, con sus distintos niveles territoriales, y las instituciones exis-
tentes con sus competencias, funciones y atribuciones, asi como los principios
que guian su accion.
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El disefio propuesto considera la integracién, interacciéon y relacion de
una serie de elementos ordenados jerarquicamente, asociados a las tres gran-
des funciones: creacion, mantenciéon y conservacion de una red de parques
urbanos para el AMS. De este modo, las tareas y atribuciones de la institucio-
nalidad propuesta son presentadas como componentes funcionales, los cuales
se ordenan en tres ambitos de accion: estratégicos, tacticos y operacionales.

La institucionalidad de parques urbanos se estructura como un sistema
abierto (Figura 1), en el cual se reconocen una serie de elementos, conexio-
nes, entradas, salidas y un limite o marco en el cual ella debe actuar.

* Los elementos de este sistema son: el financiamiento, las politicas, la plani-
ficacion, la creacion de parques, la mantencion, la conservacion, el vinculo
social, la informacién y la administracion.

* Las conexiones corresponden a los flujos de informacion, expresados en
demandas de areas verdes, actores, plazos, prioridades, alianzas, etc., que
permiten la organizacién y el funcionamiento de cada elemento del sistema.

* Son “entradas” la interaccion con otras instituciones, las demandas de enti-
dades sociales y sus tendencias, traducidas en informacion.

+ Son “salidas” las respuestas a otras instituciones en términos de superficies
de parques creados, mantenidos, monumentos conservados y los vinculos
con entidades sociales que son realizados bajo el funcionamiento de la ins-
titucionalidad.

Finalmente, el limite estd dado por el &mbito de accién que posee la ins-
titucionalidad propuesta.

FIGURA 1| Vision sistémica de los componentes y flujos de la institucionalidad de
parques urbanos
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Fuente: elaboraci6n propia.
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Por otro lado, se debe reconocer una jerarquia funcional del sistema, ya

que no todos los componentes cumplen el mismo tipo de funcién, sino que
ellas se agrupan en tipos de funciones complementarias, relacionadas con los
tiempos involucrados (ej.: tareas cotidianas y tareas de largo plazo), con la se-
cuencia logica de las acciones (ej.: planificacién y mantencion), y con su obje-
tivo (ej.: generacion de informacion y mantencion de parques). Estos distintos
tipos de tareas se agrupan en tres niveles: estratégico, tactico y operacional.
A continuacion se describe brevemente cada uno de ellos.

a)

Nivel estratégico. En la base del esquema propuesto (Figura 2) se ubican los
tres elementos del sistema que forman el nivel estratégico: financiamiento,
politica y planificaciéon. Corresponde a la toma de decisiones que afectan a
toda la institucionalidad y que implican un impacto a largo plazo. Funcionan
con politicas establecidas de acuerdo a los objetivos de la institucionali-
dad y a enfoques definidos para la creacion, mantencion y conservacion de
parques urbanos y en funcion de las necesidades institucionales y sociales
percibidas en las areas metropolitanas. Estos tres elementos deben funcio-
nar de manera coordinada en la misma direccién, y en ella tienen lugar los
acuerdos estratégicos con diferentes actores externos al sistema (personas,
comunidades, barrios, instituciones ptblicas y privadas, etc.).

b) Nivel tactico. En un segundo nivel del esquema (Figura 2) se encuentran

dos elementos del sistema que se consideran de orden tactico, es decir,
aquellas funciones indispensables tanto para la toma de decisiones de largo
plazo como para aquellas de corto y mediano plazo. Se incluyen aqui infor-
macion y administraciéon. En este nivel se toman decisiones técnicas vincu-
ladas a la generacion y actualizacion de informacion del sistema general de
parques urbanos y todas las funciones administrativas indispensables para
el funcionamiento del nivel estratégico y del operacional.

Nivel operacional. Por tltimo, se encuentra el nivel operacional constituido
por las funciones concretas de la institucion, ordenadas en cuatro grandes
grupos: creacion, mantencion y conservacion de parques urbanos, y vinculo
con la sociedad. Este ultimo componente puede estar presente en todas las
etapas de la vida de los parques urbanos: durante su creacion, por ejemplo
mediante el aporte de recursos para la construcciéon de un parque, o la
participacion en el disefio; también puede estar presente en la mantencion
mediante el cuidado de las instalaciones, trabajo voluntario para ciertas ta-
reas especificas, fiscalizaciéon de actividades que congreguen muchas perso-
nas, etc. Este tipo de acciones de la comunidad han sido incorporadas con
mucho éxito por las instituciones responsables de los parques en Canada,
Reino Unido y diversos paises europeos (Smaniotto et al., 2008). Todos
estos elementos se relacionan con el desarrollo de actividades especificas,
secuenciales y revisadas anualmente, que se llevan a cabo en los parques.
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FIGURA 2| Dimensiones funcionales de la institucionalidad propuesta para par-
ques urbanos
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Fuente: elaboracion propia.

Dado el disefio conceptual y légico presentado, se analizaron diferentes
alternativas de arreglos institucionales en el contexto del sistema de admi-
nistracion publica. El tipo de institucion a proponer no debe ser un obstaculo
para la gestion de los parques urbanos, sino que debe ser una entidad cata-
lizadora de recursos y con las atribuciones necesarias para enfrentar esta
responsabilidad desde las etapas iniciales de planificacién y construccion,
hasta la conservacion del patrimonio natural-cultural que representan los
parques ya construidos.

Los aspectos centrales considerados son los siguientes:

* Debe ser una institucion que recoja la experiencia del Parque Metropolita-
no de Santiago, que tiene una demostrada capacidad de administracion de
parques de diversos tamaios y caracteristicas.

* Debe contar con presupuesto y patrimonio propios, lo cual hace factible la
celebracion de contratos para la construccion y mantenciéon de los parques
y para entregar algunos espacios o actividades en concesion.

* Debe contar con un presupuesto compuesto por un financiamiento de conti-
nuidad que asegure la permanencia de los parques existentes, y un financia-
miento incremental para la construccion y mantencion de nuevos parques.

* Debe contar con mecanismos transparentes de financiamiento mediante
aportes privados, a través de proyectos de responsabilidad social empresa-
rial o de reduccion de huella de carbono, como los que hoy estan en practi-
ca en algunos parques y areas verdes municipales.
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* Debe contar con los mecanismos que permitan la construcciéon de nuevos
parques o mejoramiento de los existentes como resultado de compensa-
ciones y multas ambientales, las cuales son definidas por las autoridades
competentes.

Por ultimo, aunque inicialmente se propuso el proyecto solo para la Re-
gion Metropolitana de Santiago, por razones de equidad territorial y de igual-
dad de derechos de todos los ciudadanos a una ciudad digna y habitable,
se propone que la nueva institucionalidad tenga la posibilidad de replicarse
en otras regiones de Chile, segin sea necesario en funcién de las carencias
y dificultades que ellas presenten. En consecuencia, se propone un servicio
descentralizado y desconcentrado, dependiente del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, que cuente con una Direccién Nacional y Direcciones Regiona-
les. No obstante, se recomienda que la nueva institucionalidad inicie su im-
plementacion en la Regién Metropolitana de Santiago y luego de un periodo
de operacion, se evaliie la implementacion de otras Direcciones Regionales.

4. Vinculos con politicas urbanas vigentes

La tematica de los parques urbanos esta vinculada a diversas politicas publi-
cas, siendo las mas importantes: medio ambiente, desarrollo urbano, ordena-
miento territorial y proteccion del patrimonio natural y cultural. En politicas
ambientales, los parques urbanos constituyen una importante herramienta
para los programas de prevencion y descontaminacion atmosférica (PPDA),
las politicas de adaptacién al cambio climatico y regulacion de las temperatu-
ras urbanas, para el control ecolégico de inundaciones y para las estrategias
de conservacién de la biodiversidad nativa.

En relacion con las politicas urbanas, aunque actualmente no hay una
politica vigente, el MINVU ha planteado:

“Las ciudades son motores del crecimiento economico y el espacio en donde
se desarrolla y manifiesta la cultura. Nuestro objetivo es tener ciudades con vi-
viendas y barrios de calidad, con integracion social, con mds y mejores espacios
publicos, donde se genere empleo e inversiones respetuosas del medioambiente
y que reflejen nuestra identidad y patrimonio™.

Los parques contribuyen al logro de cada uno de los aspectos menciona-
dos en este objetivo, especialmente en aquellos relativos al mejoramiento de
barrios, la provisién de espacios publicos de calidad y la integracion social,
pero son también una oportunidad para la compensaciéon y mitigacion de
impactos ambientales de las grandes inversiones en infraestructura urbana.

Respecto del ordenamiento territorial, en Chile hay tres niveles de accién
con sus respectivos instrumentos: a nivel regional, el principal instrumento

4 http://www.minvu.cl/opensite_20061113124744.aspx
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es el Plan Regional de Ordenamiento Territorial (PROT), formulado por los
Gobiernos Regionales; a nivel intercomunal se encuentra el Plan Regulador
Metropolitano de Santiago, elaborado por la Secretaria Regional Ministerial
de Vivienda y Urbanismo (SEREMI MINVU); y, a nivel comunal, los planes
reguladores comunales, elaborados por los municipios. En cada uno de estos
niveles, los parques integran una red de espacios verdes publicos y privados,
que incluye areas silvestres protegidas fuera de los limites urbanos en la
escala regional, y también la red de plazas y pequefias areas verdes en la es-
cala comunal. En este contexto, es indispensable su integracién en los planes
que proyectan el futuro crecimiento urbano, para asegurar que estas zonas
cuenten con una adecuada superficie y calidad de parques de acuerdo con las
metas de sustentabilidad y calidad ambiental urbana.

En relacion a la protecciéon del patrimonio natural y cultural, se debe te-
ner presente que en Chile estas materias son abordadas por instituciones y
cuerpos legales distintos, pero en la propuesta que aqui se presenta, se busca
vincular estos temas por la gestion de los parques urbanos. La proteccion inte-
gral del parque como una unidad de valor natural y cultural, es indispensable
para fortalecer su rol en la ciudad y asegurar su permanencia en el tiempo. Se
propone incluir los parques como una figura especial de proteccion, e incor-
porar en la nueva institucionalidad un vinculo explicito con los sectores res-
ponsables del patrimonio cultural: Ministerio de Educacion (a través de CMN),
Consejo Nacional de la Cultura y las Artes (CNCA) y Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, por su rol en la definiciéon de zonas e inmuebles de conservacion
historica en los instrumentos de planificacion, asi como en la dictaciéon de nor-
mas urbanas que afectan la definicion y proteccion de los parques.

CUADRO 1| Principales politicas relacionadas con los parques urbanos

Ambito Roles de los parques urbanos | Politicas relacionadas

Ambiental y ecoldgico Captura de contaminantes, cap- | Plan de Descontaminacion de
tura de carbono, regulacion de | la Region Metropolitana de
temperaturas urbanas, control | Santiago, Plan Regional de

de inundaciones, mantencion Ordenamiento Territorial, Estra-
de biodiversidad. tegia Regional de Conservacion
de la Biodiversidad Nativa.

Econdmico Generacion de plusvalias e Politicas de vivienda social,
incremento de valor de pro- politicas de renovacion urbana.
piedades aledafas, atraccion
de inversiones, generacion de
empleo y pequefias empresas

asociadas.
Social Oportunidades de interaccion Politicas de vivienda con
social, lugares de encuentro integracion social, programas

para todas las edades, espacios | de mejoramiento de barrios.
para actividades culturales.

Cuadro N° 1 contintia en pagina siguiente MM
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Cultural

Patrimonio natural y construido
de las ciudades.

Programa de espacios publicos,
programa de reconstruccion
patrimonial, fondos conserva-
cion y difusién del patrimonio
cultural.

Desarrollo urbano

Calidad del espacio urbano,
control de impactos negativos
de la densidad urbana, provi-
sion de espacios pubicos.

Planes reguladores interco-
munales y metropolitanos,
planes reguladores comunales,
politicas de vivienda social,
programa de mejoramiento de
barrios.

Fuente: elaboracion propia.

Propuesta: nueva institucionalidad para los parques urbanos

1. Fundamentos de la propuesta

En atencion al diagnéstico y la presentaciéon del problema sehalado en los
acapites anteriores, se estima necesario, para una adecuada gestion de par-
ques urbanos, contar con una legislacion e institucionalidad especial, corres-
pondiente al Servicio de Parques Urbanos. Ello se basa en los siguientes fun-

damentos:

a) Los parques urbanos son areas indispensables para contar con ciudades ha-

bitables, puesto que cumplen importantes funciones ambientales, entre las
cuales se destacan el control de la contaminacion atmosférica, la regulacion
de las temperaturas urbanas, la mitigacion de las islas de calor, la regulacién
de inundaciones y la contribucion a la conservacién de la biodiversidad.
Adicionalmente, numerosos estudios han demostrado que contribuyen posi-
tivamente a la salud sicologica y mental de los habitantes urbanos (Chiesura,
2004), colaborando de este modo a elevar la calidad de vida de los habitan-
tes de la ciudad.

b) No existe en la actualidad una institucionalidad a nivel nacional ni regional

responsable de la creacion, mantencién y conservaciéon de parques urbanos.
Cada una de estas funciones se lleva a cabo por diferentes instituciones con
escasa coordinacion entre ellas, resultando en déficit y carencias significati-
vas en numerosas comunas.

~

Actualmente existe un sistema desigual en el pais, que ha contribuido a
la inequidad territorial. En primer término, s6lo la Region Metropolitana
cuenta con un organismo especializado, Parque Metropolitano de Santiago,
el cual es un servicio descentralizado y, por tanto, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propio. En segundo lugar, si bien los municipios tienen
entre sus atribuciones la de mantener parques, plazas y jardines, en las co-
munas mas pobres el presupuesto municipal es insuficiente para encargarse
de este tipo de necesidades colectivas. En este contexto, la situacion actual
parece discriminatoria respecto de las regiones y en relacion a las comunas
pobres.
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d) La expansion y aumento en densidad de areas urbanas no contempla la
creacion de areas que satisfagan necesidades de recreacion, culturales y am-
bientales (Cooper y Henriquez, 2010; Reyes-Paecke y Figueroa, 2010). La
actual legislacion, que obliga a los proyectos inmobiliarios a destinar hasta
un 10% de la superficie a areas verdes, no permite la obtencion de los bene-
ficios aportados por los parques, sino que ha resultado en la proliferacién de
pequeiios espacios residuales, cuya suma permite completar el porcentaje
exigido de areas verdes. Adicionalmente, al calcular la cesién en base a la
superficie total del predio, ello resulta regresivo en relacién a la densidad
de habitantes proyectada. Por ejemplo, en poblaciones de vivienda social,
cuyas densidades bordean los 500 habitantes por hectarea, las superficies
resultantes oscilan entre 1,1 y 1,5 m?/habitantes (Bascunan et al., 2007), lo
cual ademas ha sido demostrado en estudios que miden el tamaiio de las
areas verdes en el Area Metropolitana de Santiago (Figueroa, 2009; Reyes-
Paecke y Figueroa, 2010).

e) Por ultimo, en el esquema actual de la institucionalidad vigente, los parques
urbanos carecen de una categoria de proteccion, no siendo resguardados en
su calidad de espacios con atributos naturales y culturales que requieren de
proteccion. Si bien el patrimonio de un pais no siempre coincide con aquel
que ha sido declarado oficialmente, se considera que el reconocimiento
oficial del parque urbano como patrimonio de la ciudad disminuiria su vul-
nerabilidad ante los constantes proyectos que amenazan su existencia. Y,
tal como se ha esbozado, las diferentes categorias de proteccion vigentes a
nivel nacional y local, no han fijado su atencién en estos espacios debido a la
fragmentacion que existe entre el patrimonio natural y cultural. Mientras los
santuarios de la naturaleza dejan de ser una categoria de proteccién a cargo
del CMN, las areas verdes urbanas protegidas serian solo las incluidas en
alguna zona tipica, cuyos rasgos de valoracién tienen que ver con atributos
que no necesariamente identifican a los parques.

2. Objetivos de la nueva institucionalidad

El objetivo del presente proyecto es el establecimiento de una institucion para
la creacién, mantencién y conservacion de parques urbanos, que garantice
los servicios que prestan estas unidades en la ciudad:

a) Mejoramiento de calidad de vida. Son todos aquellos servicios que contri-
buyen directamente al bienestar y salud fisica y mental de la poblacién de
diferentes edades, y que estan asociados a la presencia de vegetacién, a la
existencia de espacios para el ocio y la recreacion en particular para nifios y
adolescentes, al estimulo de la actividad fisica de adultos mayores y perso-
nas con alguna discapacidad, y a la posibilidad de encuentro e interaccién
positiva entre los habitantes urbanos.

b) Servicios ambientales. Entendidos como todos aquellos que contribuyen
a un mejoramiento de la calidad ambiental de la ciudad, siendo los mas
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importantes la captura de contaminantes y purificacién del aire, captura
de carbono, la regulacion de la temperatura urbana y disminucion de las
islas de calor que se producen en las ciudades, regulacion de la ventilacion,
reduccién del impacto de ruidos gracias al efecto pantalla del follaje, infil-
tracion de aguas lluvia y control de inundaciones y retencion de suelos en
laderas. Estos servicios son particularmente importantes para los planes de
descontaminacion atmosférica y de control de inundaciones.

Servicios ecologicos. Son todos aquellos que contribuyen a la conservacién
de la biodiversidad tanto de flora como fauna, en especial de flora, aves
nativas e insectos benéficos que controlan plagas que afectan a especies or-
namentales, la regulacién del ciclo de agua y la produccién de suelo vegetal.
Estos servicios son muy importantes para las politicas de conservacién de la
biodiversidad nativa, ya que los parques urbanos tienen un rol fundamental
para que la poblacién conozca las especies nativas y contribuya a su conser-
vacion, puesto que dificilmente se conserva lo que no se conoce.

Si bien todos los servicios contribuyen directa o indirectamente al bienes-

tar de la poblacion, esta clasificacion es necesaria para identificar los &mbitos
en los cuales los parques urbanos juegan un rol crucial, que debe ser incluido
en las politicas y acciones gubernamentales, y que finalmente justifica su
reconocimiento como patrimonio natural y cultural de nuestras ciudades.

3.

Principios que rigen el sistema propuesto

La nueva institucionalidad propuesta para los parques urbanos se rige por los
siguientes principios:

a) Equidad territorial. Un sistema dependiente del Estado permite evitar que

la planificacion y construcciéon de estas areas dependa de las condiciones
socioeconomicas del sector, focalizdndose en la necesidad real de parques
urbanos.

b) Prestacion de servicios miltiples. Los parques urbanos se conciben como

unidades del territorio que prestan multiples servicios (v.g. recreacion, con-
tacto con la naturaleza, descanso), y que difieren segun las caracteristicas de
cada unidad. Dada la diversidad de servicios que prestan los parques, esto
les permite canalizar muchas necesidades. Por tanto, en la planificacién y
mantencion de estas unidades deben considerarse las sinergias positivas que
pueden presentar las 4reas en su relacién tanto con la comunidad circun-
dantes (v.g. colegios, juntas de vecinos), como también con otros instrumen-
tos (v.g. obligaciones de compensacion en el marco del SEIA, conservacion
de flora y fauna).

Sustentabilidad. Este principio se concibe en dos dimensiones. El primero
en cuanto a que estas unidades colaboran en la sustentabilidad del centro
urbano, prestando servicios ambientales, como la regulacién de la tempe-
ratura urbana, la captura de material particulado y renovacién del aire.
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La segunda dimension es en el &mbito interno, en cuanto el disefio de los
mismos debera ser un ejemplo de una unidad sustentable y cuidadosa con
el ambiente.

d) Participacion ciudadana. Los parques urbanos deben considerar la partici-
pacién de la comunidad en su disefio particular, construccién y mantencion.
En primer lugar, se concibe un sistema en que las organizaciones sociales
y los organismos del Estado que desarrollen politicas sociales sean consul-
tados. En segundo lugar, considerar entre las variables para determinar la
construccion de parques urbanos aquellas 4reas en que la comunidad esté
dispuesta a colaborar, ya sea durante su construccion y/o en su mantencion.
Lo anterior permite que la comunidad sienta realmente lo ptblico como
propio, lo que facilita el cuidado del area.

e) Permanencia. Es inoficioso crear una unidad que sea facilmente sensible a
otros requerimientos urbanos, como son el de infraestructura o vivienda,
por lo que se requiere dotar al pais de una institucionalidad que permita
crear un sistema permanente, en donde los parques urbanos sean conce-
bidos como unidades necesarias y no prescindibles para los ciudadanos. A
mayor abundamiento, debe considerarse el resguardo de estas areas, toda
vez que la poblacion en las areas urbanas aumenta y, por tanto, la demanda
por parques urbanos debiese siempre ir en crecimiento.

f) Gradualidad. La nueva institucionalidad debe implementarse mediante un
proceso progresivo que avance desde una primera etapa en el Area Metro-
politana de Santiago para ir luego extendiéndose a otras ciudades. Asimis-
mo, la incorporacion de parques se realizara en forma gradual, partiendo
con aquellos que son actualmente administrados por el Parque Metropolita-
no de Santiago, y priorizando aquellos casos que lo requieran de forma mas
urgente.

4. Concepto de parque urbano

Los parques urbanos se definen como espacios verdes de uso publico desti-
nados al contacto con la naturaleza, a la recreacion, contemplacion y al ocio
para todos los habitantes de la ciudad; constituyen elementos representativos
del patrimonio natural y cultural urbano, y contribuyen a la mantencion del
equilibrio ambiental. Sus dimensiones deben garantizar la prestaciéon de sus
servicios sociales, ambientales y ecolégicos. Deben distribuirse en forma de
una red para garantizar la cobertura de toda la ciudad, y se relacionan fun-
cionalmente con la estructura ecolégica regional, las areas silvestres protegi-
das y los sitios prioritarios de conservacion de la biodiversidad.

Son caracteristicas comunes a los parques la presencia de vegetacion en
una porcion importante de su superficie, monumentos, senderos peatonales
y de bicicletas, espacios para la practica de deportes, iluminacién, escafos y
sectores para descanso. Ademas pueden contar con cuerpos de agua, centros
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culturales y sectores de pic-nic, dependiendo de sus dimensiones y de las
necesidades de la comunidad adyacente.

Dentro de los parques urbanos deben distinguirse los parques metropoli-
tanos, intercomunales y comunales, los cuales corresponden a una clasifica-
cion relativa a su extension y area de influencia. Los parques metropolitanos
son areas verdes de gran tamafio, destinadas al contacto con la naturaleza, a
la recreacion, contemplacion, al ocio y a la mantencion de valores paisajisti-
cos y ambientales, cuya area de influencia abarca todo el territorio de la ciu-
dad. Los parques intercomunales son areas verdes de tamafio variable, desti-
nados al contacto con la naturaleza, a la recreacion, contemplacion, al ocio y
a la prestacion de servicios ambientales y ecolégicos, cuya area de influencia
abarca el territorio de dos o mas comunas. Por tltimo, los parques comuna-
les, son areas verdes de dimension variable destinadas a la recreacion, la reu-
nion e integracion de la comunidad y a la prestacion de servicios ambientales,
cuyo ambito se restringe a una comuna o un conjunto de barrios.

En la Region Metropolitana de Santiago, los parques metropolitanos e in-
tercomunales son definidos por el Plan Regulador Metropolitano de Santiago
(Articulo 5.2.1) como elementos integrantes del Sistema Metropolitano de
Areas Verdes y Recreacion, y se les asignan condiciones de edificacion y uso
de suelo (SEREMI MINVU RMS, 2010).

Los Parques Metropolitanos se definen como ‘dreas verdes de uso publico
de cardcter metropolitano que pueden acoger actividades relacionadas con lo
recreacional, deportivo, de culto, cultural, cientifico, de esparcimiento y turismo
al aire libre. Los usos antes mencionados deberdn ser complementarios y com-
patibles con el cardcter de drea verde de uso publico, su valor paisajistico o su
equilibrio ecolégico” (Articulo 5.2.2).

Conforme a esta descripcion, define 19 Parques Metropolitanos en la Re-
gion, cinco de los cuales estan localizados en areas urbanas, los demas estan
en zonas rurales. En este articulo se definen también las normas técnico-
urbanisticas para el Parque Metropolitano San Cristébal.

Los Parques Intercomunales se definen en el Plan Regulador Metropo-
litano de Santiago (PRMS) como “dreas verdes de uso publico o privado que
pueden acoger actividades recreacionales, deportivas, de culto, culturales, cien-
tificas, de esparcimiento y turismo al aire libre; su alcance trasciende de los
limites comunales de dos o mds comunas. Los usos antes mencionados deberdn
ser complementarios y compatibles y no podrdn alterar su cardcter de drea ver-
de, su valor paisajistico o su equilibrio ecolégico” (Articulo 5.2.3).

Esta categoria distingue Parques (42), Cerros Islas (26) y Parques Quebra-
das (79), los cuales corresponden a las zonas de restriccion de quebradas de
muy diversa envergadura. Esta es una clasificacion descriptiva de las carac-
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teristicas geograficas y urbanas de la Region Metropolitana de Santiago, de
manera que ho es aplicable mas alla de sus limites administrativos.

Del concepto de parque urbano se desprenden importantes consideracio-
nes, debiendo destacarse el valor ambiental de los mismos y, por lo tanto, la
especial proteccion que revisten éstas areas, en particular la necesidad de
que todo proyecto o actividad que se desee realizar en éstas debe ingresar al
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, segiin lo prevé el Articulo 10
letra p) de la Ley N° 19.300. Con ello se garantiza, en cierto modo, el prin-
cipio de permanencia esgrimido precedentemente, toda vez que al menos se
impone la obligacién de evaluar ambientalmente las intervenciones que se
pretendan realizar a estas areas.

Por tultimo, es necesario distinguir a los parques urbanos de otras unida-
des, como son los parques, plazas y jardines municipales. La potestad que en
esta materia contiene la Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades, se
mantiene inalterada. Solo se propone diferenciarlos y precisar su denomina-
cion como “parques municipales”, cuya definicién especifica no obedece a
una politica nacional. En este sentido, cabe destacar la importante labor que
han realizado los municipios, siendo un ejemplo de aquello lo realizado por
las municipalidades de Maipu, con el Parque Tres Poniente; Las Condes, con
el Parque Araucano, y de Vitacura, con el Parque Bicentenario. Sin embargo,
la creacion de los mismos esta directamente vinculada con los recursos eco-
némicos de los municipios.

5. Funciones, atribuciones y financiamiento del servicio de parques
urbanos

5.1 Caracteristicas del servicio

Se estima que el Servicio de Parque Metropolitano de Santiago es un modelo
interesante a seguir, pero que se requiere una institucionalidad especifica-
mente disefiada para los parques urbanos, que eventualmente pueda exten-
derse a nivel nacional. A continuacién se propone su estructura bésica.

En primer término, se propone la creacion de un servicio descentralizado,
que se relacione con el Presidente de la Republica a través del MINVU. Esto
ultimo dado que entendemos que esta institucionalidad se inserta dentro de
la planificacién urbana.

En segundo término, en su organizacion interna se desconcentrara terri-
torialmente de modo de contar con una Direccién Nacional y Direcciones
Regionales. Por su parte, dentro de las Direcciones Regionales que cuenten
con parques metropolitanos se creard un Departamento a cargo de cada una
de esas unidades, dada su complejidad.
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5.2 Funciones

En cuanto al Director Nacional, se estima que éste debiese estar dotado de
las siguientes funciones: i) administracion superior del Servicio; ii) elaborar
guias de disefio y gestion con el objeto de establecer los estdndares comunes
en los parques urbanos, mandatarias para las regiones; iii) nombrar a di-
rectores regionales; iv) designar y contratar personal y poner término a sus
servicios; v) requerir de los organismos del Estado la informacién y antece-
dentes que estime necesarios; vi) celebrar toda clase de convenios y ejecutar
los actos necesarios para los fines del servicio; vii) aceptar o repudiar heren-
cias, donaciones y legados; viii) representar judicial y extrajudicialmente al
Servicio; ix) formular los planes maestros de los parques existentes, los cuales
pueden incorporarse en la planificacién comunal via seccionales.

Por su parte, los Directores Regionales deberan gozar de cierta autonomia
en cuanto a administrar parques urbanos y metropolitanos con facultades
para: i) realizar los actos y celebrar los contratos que permitan la explotacion
comercial e industrial de determinados servicios dentro de los parques; ii)
representar judicial y extrajudicialmente al Servicio Regional; iii) celebrar
convenios con servicios publicos y otros organismos del Estado a nivel re-
gional; iv) celebrar toda clase de convenios y ejecutar los actos necesarios
para los fines del servicio regional; v) llamar a concurso a la comunidad para
presentacion de propuestas de creacion de parques; x) pronunciarse sobre
las areas destinadas a parques urbanos durante el proceso de modificacion y
elaboracion de los Instrumentos de Planificacion Territorial ( IPT).

5.3 Procedimiento de creacion de nuevos parques

Por ultimo, parece relevante sefialar que se visualiza a los parques urbanos
como estructuras basicas de la ciudad y por tanto deben formar parte de la
planificacion urbana. En este contexto, se propone:

a) La Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC) debe crear
una nueva tipologia de zonificaciéon denominada parque urbano, mediante
una modificacién de los articulos que 2.1.30 referido al Espacio Publico,
y en el 2.1.31 referido a las areas verdes, sefialando su destino exclusivo,
conforme la definicién de parque urbano.

b) Los Planes Reguladores Intercomunales o Metropolitanos (area urbana) y
los Planes Reguladores Comunales deben contemplar entre sus contenidos
minimos el emplazamiento de parques urbanos, asociado a la densidad po-
blacional proyectada por el mismo instrumento de planificacién.

c¢) Este reconocimiento en el instrumento de planificacion debe posterior-
mente ejecutarse mediante un decreto del MINVU que crea el parque
urbano. Para ello, se debiese establecer un plazo para que el MINVU dicte
tal decreto.
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d) En caso de modificarse el IPT, previo a la construccion del parque, se podra
modificar su localizacion, siempre y cuando se cumplan con los requisitos
antes sefalados e informe favorable del Director Regional del Parque y del
MINVU, quien debera dictar en forma conjunta el respectivo decreto que
modifica el emplazamiento del parque.

e) La obligacion de construccion del parque, a cargo del Servicio de Parques,
estara asociada a las condiciones de urbanizacion o nimero de habitantes.

f) En el caso de parques que se requieran crear en centros urbanos existentes,
se propone lo siguiente:

g) Se realiza mediante decreto supremo del MINVU a peticion del Servicio de
Parques Urbanos.

h) El Director Regional, con el objeto de determinar la pertinencia de la crea-
cion, fija los objetivos especificos y otras materias que estime pertinentes,
llamara a un comité intersectorial con los actores relevantes; y en todo caso,
siempre debera oirse al municipio en cuyo territorio vaya a emplazarse el
parque.

i) Por ultimo, se debe establecer un sistema que permita a la comunidad re-
sidente presentar proyectos para la creacién de parques, incentivando la
participacion de ésta en su construcciéon y mantencion.

5.4 Financiamiento

El financiamiento necesario para el funcionamiento de la institucionalidad
propuesta puede obtenerse a través de multiples vias. Lo ideal es un sistema
de financiamiento publico-privado, que permita contar con fondos no sélo
para mantener los parque urbanos, sino para crear nuevos parques, asi como
desarrollar diversas actividades, culturales y recreacionales, que permitan a
estas areas cumplir las diversas funciones para las que son creadas. A conti-
nuacion se hara una breve referencia a las principales vias de financiamiento:

a) Presupuesto de la nacion. Teniendo presente los objetivos de los parques
urbanos, asi como la institucionalidad adecuada para cumplir con éstos, a
saber, un servicio ptblico descentralizado, se estima que la principal fuente
de financiamiento debe ser asignada via presupuesto de la nacion.

Al respecto, cabe indicar que en la actualidad el Parque Metropolitano
de Santiago es un servicio publico descentralizado que cuenta con financia-
miento especifico asignado en el presupuesto de la nacion. Ciertamente, esta
nueva institucionalidad, si bien sigue el modelo existente, requerird de mas
presupuesto, considerando los parques a lo largo de todo el pais. En este con-
texto, el presupuesto asignado a este servicio debe ser al menos el indispensa-
ble para garantizar el mantenimiento de los parques existentes. Cabe indicar
que este es el estandar que se observa en las experiencias internacionales
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que cuentan con una institucionalidad a cargo de esta materia. Este es el caso
de Bogota, donde el financiamiento es principalmente publico y proviene
de impuestos ambientales y territoriales que los gobiernos distritales estan
facultados para cobrar.

Otro ejemplo es el de Canadad, en que la institucién encargada de los par-
ques urbanos, las Juntas de Parques y Recreacion, tienen un financiamiento
mixto, es decir reciben un apoyo directo de los gobiernos locales, que deri-
va de los impuestos de los ciudadanos, y también perciben ingresos por los
servicios que la Junta presta en sus instalaciones, como clases de natacién,
baile, patinaje, arriendo de canchas y salones para eventos, cobro de estacio-
namientos y por el ingreso a algunos de sus parques.

De esta forma, se asegura el presupuesto necesario para el funcionamien-
to de los parques urbanos, sin que su existencia esté condicionada a la posibi-
lidad de conseguir presupuesto. Depender de otras fuentes de financiamiento
haria practicamente inviable el proyecto, puesto que la mayoria de las otras
fuentes de fondos que se vislumbran dependen de la voluntad de los privados,
la que estd sujeta a las contingencias del mercado, lo que hace muy inesta-
ble el sistema de financiamiento. Por otra parte, que la principal fuente de
financiamiento sea, por ejemplo, el cobro por servicios, se contradice con uno
de los fines y concepto mismo de parque urbano, convirtiéndolo en un bien
de consumo, y como tal al alcance de los mas pudientes, marginando de su
acceso a los estratos vulnerables de la sociedad.

b) Explotacion de servicios. En la linea del sistema actual de Parque Metro-
politano de Santiago, una via de ingresos es mediante la explotacion de los
servicios de los parques. Ahora bien, tal via de conseguir recursos debe ser
consistente con la definicion y fines de los parques: espacios que prestan
beneficios sociales a la comunidad. En este sentido, se estima que estos
espacios deben entenderse como inclusivos de toda la ciudadania, lo que
limita la posibilidad de explotar los parques urbanos. Desde esta perspec-
tiva es interesante el sistema canadiense en el que, como se ha senalado,
existe un sistema de financiamiento mixto que permite la explotacion de las
instalaciones de los parques. Sin embargo, las condiciones y criterios para
establecer estos cobros estan estipulados y se asegura que se mantengan
muchos espacios gratuitos y accesibles para todas las personas.

Desde el punto de vista institucional, para permitir esta via de financia-
miento es importante otorgar las competencias suficientes a esta nueva insti-
tucién para que se puedan explotar los parques urbanos, ya sea directamente
o mediante concesiones. En efecto, la regulaciéon del Parque Metropolitano de
Santiago, contenida en D.S. N° 281, de 1966, del Ministerio de Hacienda, fija
nuevo texto del DFL N° 264, de 1960. Su articulo 3° establece lo siguiente:
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ARTICULO 3°- La Administracion directa de este Servicio estard en-

tregada al Administrador del Parque Metropolitano de Santiago quien

tendrd las siguientes atribuciones:

a) realizar los actos y celebrar los contratos que permitan la explotacion
comercial e industrial del servicio, previa autorizacion escrita del Mi-
nisterio del Interior, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 6° de

este decreto con fuerza de ley™.

¢) Multas ambientales. Otra fuente de financiamiento podria provenir de las
multas cobradas a particulares por infracciones administrativas. Esta via de
financiamiento es utilizada en el derecho comparado. Es el caso de Bogo-
ta, Colombia, donde parte del financiamiento de los parques urbanos se
obtiene de las multas cursadas por infraccién a normas ambientales. Este
mecanismo no solo se puede recoger de la experiencia internacional, sino
también a nivel nacional. En particular, es el caso de Servicio de Vivienda y
Urbanizacion (SERVIU), organismo descentralizado, dependiente del MIN-
VU. En efecto el Reglamento Orgéanico de los Servicios de Vivienda y Ur-
banizacion (D.S. N° 355, de 1976, del MINVU), en su Articulo 7° establece
como parte de estos recursos “las multas que tenga la facultad de imponer o
que otros organismos deban aplicar en su beneficio”.

Considerando que los parques urbanos se definen como espacios de valor
natural y cultural, y que prestan, entre otros, servicios ecologico, se estima
apropiado que las multas que pueden ir en financiamiento de esta institucio-
nalidad sean las multas ambientales, o parte de tales multas. Al respecto, es
preciso sefialar que tras la Ley N° 20.417, que redisef¢ la institucionalidad
ambiental, se creé la Superintendencia del Medio Ambiente, otorgandole a
este organismo las facultades de fiscalizar y sancionar la normativa ambien-
tal, incluida en éstas las Resoluciones de Calificaciéon Ambiental. Asimismo,
se aumentaron significativamente el monto de tales multas; previo a la citada
ley el monto maximo de la multa ascendia a 500 UTM, tras la reforma las
multas pueden llegar a 10.000 UTA. Por lo anterior, es posible estimar que
los ingresos por multas ambientales aumentaran, por lo que asignar parte de
lo recaudado por esta via se estima como una forma de financiamiento viable
para esta institucionalidad de parques urbanos que se propone.

Cabe destacar que las facultades de fiscalizacion y sancién de la Super-
intendencia de Medio Ambiente estan supeditadas a la entrada en funciona-
miento de los Tribunales Ambientales. La regulacion de estos ultimos esta
contenida en un proyecto de ley actualmente en discusion en el Congreso
Nacional.

5 Mediante esta regulacion se establecio la dependencia del parque Metropolitano de Santiago al
Ministerio del Interior. Posteriormente, mediante la Ley N° 16.582, se establece que el Parque
Metropolitano de Santiago dependera del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Articulo 13).
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Por otra parte, que la aplicacién de las multas corresponda a un organis-
mo totalmente independiente del Servicio de Parques Urbanos, se estima del
todo adecuado, al eliminar cualquier conflicto de interés que puede acarrear
el hecho que el mismo organismo encargado de aplicar una multa se vea
directamente beneficiado con ello.

d) Donaciones y herencias. Una tercera via de financiamiento podria ser a tra-
ves de donaciones y herencias. Se trata de una via usual en los servicios
publicos donde, por lo general, se establece como parte del patrimonio del
respectivo o6rgano a los legados, herencias y donaciones que acepte éste.
Como ejemplo de esta disposicion se pueden citar el Articulo 7 f) del D.S. N°
355, de 1976, del MINVU, que aprueba el Reglamento Orgéanico de los Ser-
vicios de Vivienda y Urbanizacion; asimismo, el Articulo 85 d) de la Ley N°
19.300, que establece el presupuesto del Servicio de Evaluacién Ambiental.
En este sentido, la ley que cree la nueva institucionalidad de parques urba-
nos puede contener esta disposicion como parte del patrimonio del Servicio.

Respecto de herencias y legados, lo importante es que se establezca como
requisito que deben aceptarse con beneficio de inventarios, evitando, de este
modo, adquirir una deuda imposible de pagar. Asimismo, seria relevante exi-
mir a las herencias de los impuestos que deben pagar, puesto que van preci-
samente en beneficio de un organismo del Estado.

En lo que respecta a las donaciones, es posible encontrar mecanismos que
sirvan para incentivar la donacién a este Servicio. Para ello, seria importante,
en primer lugar eximir a estas donaciones del tramite de la insinuacién, evi-
tando con ello los costos que este tramite puede significar®. Al igual que en
el caso anterior, también debiese eximirse del pago de impuesto a estas do-
naciones. Al respecto, cabe sefialar que la posibilidad de eximir de impuesto
a los legados, herencias y donaciones se encuentra establecida en la Ley N°
16.271 de Impuesto a las Herencias, Asignaciones y Donaciones, que en su
Articulo 18 establece: “Estaran exentas del impuesto que establece esta ley
las siguientes asignaciones y donaciones: 6. Las destinadas exclusivamente a
un fin de bien publico y cuya exenciéon sea decretada por el presidente de la
Reptiblica”. De esta forma, de no establecerse la exencién de los impuestos
por ley, el Presidente de la Republica lo podria decretar vias decreto supremo.

Mas alla de los beneficios sefialados en los parrafos precedentes, lo ideal
seria contar con mecanismo tributarios que incentivaran las donaciones para
parques urbanos. En esta linea, se analizaron la Ley de Donaciones Cultura-
les (Articulo 8° de la Ley N°18.985, modificada mediante la Ley N° 19.721,

6 La insinuacion consiste en un procedimiento judicial donde el tribunal examina que la donacién
no contravenga ninguna disposicion legal.
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publicada el afio 2001), y Ley N° 19.712 de Deportes, en virtud de los ser-
vicios que prestan estas areas. Respecto de la primera de ellas, cabe indicar
que esta ley establece un beneficio tributario a las empresas y personas que
efectiien donaciones, cumpliendo los requisitos establecidos en la ley. Este
beneficio consiste en la posibilidad de descontar del pago del impuesto a la
renta (primera categoria o global complementario) el 50% del monto de las
donaciones que hayan realizado para fines culturales. Asimismo, permite
considerar el resto de la donacién como gasto necesario, lo que en defini-
tiva permite rebajar el impuesto. Estas donaciones pueden ser destinadas a
infraestructura, administracion o eventos especificos. En todo caso, los pro-
yectos que quieran ser beneficiarios de estas donaciones deben ser aprobados
por el Comité Calificador de Donaciones Culturales Privadas.

Para que a los parques urbanos pudiese aplicarseles las normas conte-
nidas en la ley se requeriria una modificacién legal, en el sentido de incluir
entre las personas beneficiadas (Articulo 2° de la Ley) al Servicio de Parques
Urbanos. En este sentido, se estima que tal inclusién no contraviene los prin-
cipios de la Ley de Donaciones, cuyo objetivo es incentivar las actividades
culturales en nuestro pais. En esta linea, los parques urbanos se definen tam-
bién como un espacio de valor cultural en si mismo, y que ademas prestan
beneficios sociales a la comunidad entre los que se comprenden la generacién
de espacios para la realizacion de eventos culturales.

En cuanto a la Ley del Deporte, establece un beneficio tributario similar
al contenido en la Ley de Donaciones Culturales. En este caso, los benefi-
ciarios de las donaciones deportivas pueden ser una organizacion deportiva
de aquellas senaladas en el Articulo 32 de la Ley, el Fondo Nacional para el
Fomento del Deporte, una corporaciéon de alto rendimiento, una corporacion
municipal de deporte o a una cuota regional para el deporte, reguladas en
el titulo IV de la Ley (Articulo 63, Ley N° 19.712). En este contexto, si bien
los parques urbanos también se conciben como espacios para la practica
deportiva, fomentando con ello los objetivos de la ley de deporte, se estima
mas dificil la inclusion del servicio de parques urbanos como beneficiario de
estas donaciones, pues claramente éstas estdn pensadas para asociaciones
deportivas. Sin perjuicio de ello, pudiese estimarse que mediante la suscrip-
cion de convenios, por ejemplo con corporaciones municipales, podrian llegar
fondos de estas donaciones a los parques urbanos para proyectos deportivos
especificos a realizarse en estas areas.

Los objetivos de la Ley del Deporte estan contenidos en su Articulo 2°
que dispone: “Es deber del Estado crear las condiciones necesarias para el
ejercicio, fomento, proteccion y desarrollo de las actividades fisicas y depor-
tivas, estableciendo al efecto una politica nacional del deporte orientada a la
consecucion de tales objetivos. El Estado promoverd las actividades anteriores
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a través de la prestacion de servicios de fomento deportivo y de la asignacion
de recursos presupuestarios, distribuidos con criterios regionales y de equidad,
de beneficio e impacto social directo, que faciliten el acceso de la poblacion,
especialmente nifios, adultos mayores, discapacitados y jovenes en edad escolar,
a un mejor desarrollo fisico y espiritual”.

Existen otras vias de ingreso de recursos al sistema de parques urbanos,
tal como el Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Al respecto, nada obsta a
que el servicio de parques postulara con proyectos especificos a este concur-
so de fondos, lo cual parece un mecanismo apropiado para dotar de infraes-
tructura a determinadas areas dentro del parque urbano.

Por ultimo, una adecuada coordinacion entre el sistema de parques ur-
banos y el sistema de evaluacién de impacto ambiental, podria facilitar la
posibilidad de realizar compensaciones ambientales, situacién que a la fecha
ha sido compleja. Esto se ha debido a que, pese a que los proyectos se pueden
comprometer, por ejemplo, con las arborizaciones de las areas, es dificil exigir
la mantencién de éstas por parte de los privados, sobre todo cuando el pro-
yecto tiene una vida util definida. No obstante, este tipo de compensaciones,
que se han aceptado en el Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental, han
tenido el grave inconveniente que las municipalidades no pueden hacerse
cargo de la mantencion de estas areas por falta de recursos econdmicos.
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Resumen

Desde su creacion en 1992, el programa Fondart ha mostrado una tension
entre su propésito de servir al fortalecimiento y desarrollo de las artes y una
preocupacion por el beneficio social ligado a las artes, pero no vinculado ne-
cesariamente de forma causal y lineal al desarrollo artistico. Esta tension se
ha visto aumentada en la explicitacion por parte del Consejo Nacional de la
Cultura y las Artes (CNCA) de una preocupacion creciente por los publicos. A
continuacion revisamos algunos aspectos problematicos de las bases Fondart
Artes Escénicas 2011, y proponemos cambios que hagan mas transparente
el trabajo con las audiencias, entregando lineamientos precisos a los artistas
para segmentar los publicos a los cuales estan dirigidos sus proyectos e in-
corporando la medicion de resultados, de modo que se puedan obtener datos
directos del trabajo con los espectadores que esta realizando cada compaiiia
beneficiada por el concurso. Lo anterior se logra mejorando la coherencia
entre ley, reglamento, bases y pautas de evaluacion del Fondart, alineandolas
con las politicas definidas como prioritarias por el CNCA, y estableciendo una
propuesta de identificacion y medicion de las audiencias beneficiadas.
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Antecedentes
1. El Estado de Chile y las artes

La comprension del momento por el que pasan los fondos concursables que
apoyan la creacion artistica en Chile reclama la doble comprension de su
propia historia y sustento tedrico, y la del momento sociocultural en el que
éstos se enmarcan. Trenzar bien estas dos historias conduce a un panorama
tensionado y critico que requiere de reformas.

La hipermodernidad planteada por Lipovetsky viene a presentarse como
un paradigma o modelo que resulta funcional a nuestra época, donde la
estructura de la moda ocupa un eje central, ya que se ha diseminado en
practicamente todas las capas sociales hasta convertirse en una base de cons-
truccion para las relaciones que se dan en nuestra era. Dentro de esta logica
operacional de la moda, el francés distingue tres pilares fundamentales: lo
efimero, lo ludico y la seduccion; seran estos tres elementos entonces los que,
en un accionar conjunto, denominaran lo que podriamos llamar “estructu-
ra de la moda”. Este giro social hacia el individuo ha ido aparejado de un
progresivo predominio del sistema de mercado neoliberal que los gobiernos
democraticos heredaron de la dictadura sin hacerle cambios estructurales
(Moulian, 1997, pp.15).

Sin embargo, “[...] la ‘cultura’ de las politicas culturales suele establecer
una relacion compleja con la o las culturas de la sociedad” (Giiell et al., 2010,
sp), de forma que no puede reducirse el panorama general al de las politicas
culturales que, como veremos luego, operan en una cruza de modelos no
siempre consistentes entre si y menos con el estado de la sociedad circun-
dante. “Pareciera que esta tension es un efecto en parte inevitable de la in-
tervencion por parte del Estado y de los grupos dominantes en los procesos
simbolicos de la sociedad, asi como de los esfuerzos de los diferentes grupos
sociales por obtener reconocimiento en el plano de la cultura oficial mediante
la reorganizacién de sus identidades. Eso hace que las politicas culturales no
solo tengan una ‘cultura’ propia, sino también una ‘economia politica’ especi-
fica” (Gtiell et al., 2010, sp).

El Estado de Chile ha adoptado, respecto de las artes, un rol mixto que
tiene componentes de distintos modelos (Simonetti, 2010, pp.37). Enmarcado
en el cambio de orientacion politica del gobierno, se revela una tension entre
el modo de origen del Fondart como un fomento a la creacion artistica de
excelencia, y el deseo de parte del Estado de llegar de forma mas eficiente y
amplia a la ciudadania mediante sus politicas culturales.

Justamente en este escenario pueden entenderse ciertas afirmaciones
emanadas desde distintos niveles del CNCA sobre el “descenso de las audien-
cias”, inferidas de resultados de encuestas aplicadas en 2008 y 2009, sin
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considerar factores macro (crisis econémica) ni una serie de condicionantes
de mas largo plazo que permita tener puntos de referencia diferentes que
dimensionen el impacto de las politicas culturales implementadas. También
operan en este sentido las afirmaciones sobre “oferta ociosa” (funciones que
no se llenan de publico, salas que no tienen funciones todo el tiempo), e in-
cluso el temor porque pocas obras alcancen “éxito de puiblico”, sin siquiera
explicar qué abarcarian estas situaciones y por qué seria deseable que se
produjeran como consecuencia del Fondart.

Sin embargo, estas afirmaciones simplifican un vinculo entre las artes y el
Estado que no esta carente de tensiones. Dicha relaciéon no es facil y ha esta-
do organizada a través de las diversas formas que adopta el “contrato social”
entre ambos, dando pie a diferentes énfasis, principalmente:

a. El modelo “artistico”, propulsado principalmente por los artistas, para el cual
lo prioritario seria el desarrollo de la disciplina en si, con relativa indepen-
dencia de sus consecuencias.

b. El modelo “cultural”, de alto interés para el Estado, en el cual la masividad
y amplitud de la participacion seria mas relevante que sus consecuencias
economicas o artisticas.

c. El modelo “de entretenimiento” promovido por el mercado (Féral, 2003).

Actualmente, el CNCA se mueve entre la promocién de un modelo “ar-
tistico”, con el apoyo a las artes en sus manifestaciones de “excelencia”; un
modelo “cultural”, en una preocupacion creciente por la presencia y participa-
cién de la audiencia, la ciudadania (con el riesgo de no distinguir las distintas
formas de participacion correspondientes a distintas artes y distintas audien-
cias); y la aparicion del modelo “de entretencion”, en la creciente presion por
desarrollar “industrias culturales” (IC) autonomas y de rentabilidad creciente.
La coexistencia de estos tres modelos, sin embargo, no se da como el resulta-
do de una voluntad politica explicita, sino como el desarrollo vegetativo del
campo cultural. Esta situacién de facto no es analizada por las autoridades
con el fin de implementar una politica impulsora de un tipo de modelo en
particular, sino para funcionar remedialmente, esto es reforzando los eslabo-
nes mas débiles del desarrollo artistico.

El diagnostico inicial, al momento de crearse el Fondart, se centr6 en la
debilidad de los espacios institucionales e incentivos para la creacion; hoy
la debilidad estaria en el desarrollo de las audiencias y el Fondart deberia
reorientarse en este sentido. Sin embargo, mas alla de las conclusiones pre-
cipitadas que pueden sacarse de los estudios cuantitativos —en su mayoria
encuestas— desarrolladas en los altimos afos, hay que preguntarse por las
condiciones y supuestos que permiten estas estadisticas y por los objetivos
cualitativos que se propone cualquier cambio en las politicas culturales. En el
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caso chileno, estos cambios se han encauzado hacia la asignacion de fondos a
través de concursos publicos, toda vez que la decisién sobre los proyectos mas
“valiosos” queda en manos de los jurados, en el entendido de que la rotacién
de personas que ejercen este cargo produce por si misma la autorregulacion
y correccion a largo plazo del sistema. Frente a esto, consideramos que seria
valido preguntarse si los objetivos no deberian estar fijados por el Estado en
la forma de lineamientos explicitados en las politicas publicas —en las bases
de los concursos, en su defecto— segun el diagnostico que se haya hecho del
estado del campo cultural.

Todo lo anterior, se produce en el marco de una transformacion del entor-
no en el que operan las politicas culturales. Mientras “[...] las politicas cultu-
rales tienden a ser pensadas y operadas como un locus especifico que produ-
ce un bien diferenciado [...]” (Guell, 2010), se plantea el siguiente problema:

“[...] ¢Puede sostenerse hoy ese supuesto de especializacion y relativa
exterioridad de la ‘cultura’ de las politicas culturales respecto de los
procesos culturales mas generales de la sociedad, de la politica o del
mercado? ¢Pueden sostenerse la idea de su impacto descendente y re-
lativamente lineal sobre la cultura de la sociedad? En este texto se pro-
pondra que tiene lugar una transformacion paulatina de las formas del
proceso cultural de la sociedad, que ella tiende a dar predominancia a
‘bienes-signo’ crecientemente indiferenciados, y que los lugares claves
de su produccion, circulacion, apropiacién y atribucion de significado se
han desplazado hacia los individuos y hacia los sistemas diferenciados
del mercado. Ello desafia a las politicas culturales y a las instituciones
tradicionales de la cultura —Estado, iglesia, familia, localidad, trabajo—.
Estos ven debilitarse sus ‘lugares’ y su eficacia y pasan a integrarse a
nuevos circuitos, redes de actores y procesos de significacién sobre los
que poseen informacién e impacto limitado. Asi, las politicas culturales
se vuelven un momento mas de una dindmica que las trasciende, por
lo que no pueden pensarse ya como un locus privilegiado ni apelar a
un cierto control mas o menos lineal sobre los efectos de los bienes que
producen o hacen circular. Esto desafia las ideas de institucion, planifi-
cacion, impacto y participacion y, sobre todo, desafia su idea misma de
cultura” (Giiell, 2010, pp.6).

No se trata, entonces, de abandonar la idea de politicas culturales espe-
cificas, que han dado buenos resultados, sino de problematizarlas a la luz
del nuevo marco sociocultural, eso que algunos investigadores han dado en
llamar hipermodernidad.

Segun Gilles Lipovetsky, “a fines de los afios 1970 la nocién de la posmo-
dernidad hizo su entrada en la escena intelectual (...) Inicialmente apareci-
da en el discurso de la arquitectura, en reacciéon contra el estilo internacio-
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nal, muy luego fue cambiada para designar algunas veces la conmocion de
los fundamentos absolutos de la racionalidad y el fracaso de los fundamen-
tos de las grandes ideologias de la historia” (Lipovetsky y Sébastien, 20086,
pp-69). Son entonces los ideales nacidos en la modernidad los que seran
nuevamente tomados en la hipermodernidad. Segun el filésofo francés, “el
modernismo so6lo pudo aparecer gracias a una logica social e ideolégica tan
flexible que permitié la produccion de contrastes, divergencias y antino-
mias (...) Es la revolucion individualista, por la que, por primera vez en la
historia, el ser individual, igual a cualquier otro, es percibido y se percibe
como fin ultimo, se concibe aisladamente y conquista el derecho a la libre
disposiciéon de uno mismo, la que constituye el fermento del modernismo”
(2002, pp.93). En esta logica, entonces, el individuo comienza a percibirse
a si mismo como fin ultimo, donde se hace prioritaria la conquista de su
libertad en un nuevo orden. En la posmodernidad esto se manifiesta en su
propia medida: “Es la fase jubilosa y liberadora del individualismo, que se
vivio a través del alejamiento de las ideologias politicas, del hundimiento de
las normas tradicionales, del culto al presente y de la promocién del hedo-
nismo individual” (Lipovetsky y Sébastien, 2004, pp.26). De esta forma, se
comienza a desarrollar un proceso denominado de “personalizacion”, que
no parara de evolucionar hasta nuestros dias, consistente en la busqueda
autonoma de la libertad personal (Morel, Canales y Castillo, 2011). Este
cambio operado en la sociedad transforma también el estatuto de las artes
en relacion con lo social. “Los ‘bienes culturales’ parecen estar tan afecta-
dos como los ‘bienes signo’ de descontextualizacion, intercambiabilidad y
desdiferenciacion” (Gtiell et al., 2010, sp).

Toda esta trama compleja se deja caer sobre el Fondart que es, actualmen-
te, el instrumento de mayor relevancia para el apoyo a la creacién artistica
en nuestro pais. Producto de la tensiéon entre modelos diversos, el programa
ha ido ampliando su cobertura. Es dificil discernir cuando esta ampliacion
ha sido producto de la maduracién, racionalizacién y profesionalizacién de
Fondart y cuando se ha caido en abusos. “Hay algo de opcién politica en esta
tendencia de las politicas culturales a convertirse en productoras y operado-
ras de ‘bienes signo’. Pero no todo es intencional. Se trata también del efecto
de procesos que las politicas publicas no controlan del todo” (Giiell et al.,
2010). Podemos, no obstante, detectar vacios y tensiones en el desarrollo de
las bases respecto de la relacion con las audiencias.

2. Fondos Concursables y el Consejo Nacional de la Cultura y las Artes
(CNCA)

Desde su creacion en el aiio 2003, el CNCA ha canalizado su politica de
fomento de las artes y la cultura a través del concurso publico Fondart, ini-
ciativa creada en 1992 y que ha sufrido una serie de enmiendas a través de
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los afios, consistentes principalmente en la incorporaciéon de nuevas lineas
y en la diversificacion de fondos por 4rea'. En el afio 2005, el documento
Chile quiere mds cultura: Definiciones de politica cultural 2005-2010, incluyé
explicitamente dentro de la tercera linea estratégica (“Participacion en la cul-
tura: difusion, acceso y formacion de audiencias”) el objetivo de “crear y de-
sarrollar mas y mejores audiencias (...), aumentar el acceso de los grupos de
escasos recursos y de los grupos vulnerables a los bienes de consumo cultural
(...), fomentar la participacion y la organizacion ciudadana descentralizada
con fines culturales”.

En el ano 2009, el Consejo Nacional de la Cultura y las Artes elabor6
un nuevo documento directriz para el proximo periodo, titulado Politica de
Fomento del Teatro 2010-2015, donde se detectaron los siguientes problemas
en relacion con los publicos:

+ TFalta de insercion teatral en la formacion temprana de nifios y nifias, au-
sencia de programas en el curriculo que formen habito ni que fomenten la
apreciacion teatral desde el &mbito escolar.

+ Escasas iniciativas de formacion de publico por medio de instancias creati-
vas como forma de acercamiento del teatro a la gente (actividades barriales,
talleres amateur, entre otros).

+ Audiencia estacionaria concentrada en eventos puntuales (festivales, even-
tos masivos).

+ Baja participacion de los grupos tradicionalmente excluidos del consumo
cultural.

+ Cobertura muy deficitaria de los espectaculos de teatro en los medios de
comunicacion de masas y falta de critica especializada.

+ Audiencias desinformadas y con escasas fuentes de orientacion y estimulo
para asistir a espectaculos teatrales.

» Ausencia de estrategias y medidas de conocimiento, fidelizacién y promo-
ciéon de la “audiencia constante” del teatro (CNCA, 2009, pp.40-41).

Este es el diagnéstico marco con que el actual Ministro de Cultura, Lu-
ciano Cruz-Coke, recibi6 el 2010 la presidencia del CNCA. La relativa pér-
dida de peso politico del apoyo a la creacién, la institucionalizacion de sus
mecanismos que dificulta su transformacion y de un reclamo creciente por
la integracion de las audiencias se llevo entonces a una forma de euforia, que
veia en la preocupacion por las audiencias un foco susceptible de reemplazar
los criterios diferenciadores entre distintos programas:

1 Elano 2011, se abrieron las postulaciones a los fondos del CNCA como Blog Fondos Cultura, con
las lineas de: arquitectura, artes visuales, audiovisual, disefio, fotografia, musica, patrimonio, ar-
tes circenses, artesania, danza, folclor, libro y lectura, nuevos medios, teatro. Con esto se enfatiza
la idea de las areas en desmedro de los antiguos fondos (del Libro, de la Musica, Fondart, etc.).
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“Esto puede significar una verdadera revolucion democratizadora en la
promocion de los derechos de las audiencias en cuanto a sus posibilida-
des de acceso y sus oportunidades de eleccion libre de aquellos bienes
y servicios culturales de su preferencia, lo que a la vez estimulara a la
oferta a ofrecer mayor cantidad y mas atractivos servicios tendientes
a la satisfaccion de esta demanda” (Ministro Cruz-Coke, Comunicado
CNCA, Rendicion Pablica Nacional, 2010).

La via que se ha planteado en el dltimo afio para llevar adelante el proyec-
to del desarrollo de las audiencias, no ha estado exenta de fuertes criticas al
Fondart, que habria llegado a una suerte de status quo y enviciamiento en el
incentivo a la creacion al que se ha referido en términos muy duros:

“El Fondart se ha transformado en una especie de estipendio que el
Estado asigna a artistas que de otra manera no podrian sobrevivir por
si mismos. Eso no puede ser. No por el hecho de ser artistas o de creer
que lo son, el Estado tiene que financiarlos, porque, si no, {por qué no
hacerlo con otro tipo de actividades? (Quién legitima al artista sino su
obra? (...) Hemos dilapidado recursos en productos creativos de regio-
nes que no han llegado a ninguna parte” (Ministro Cruz-Coke en Carva-
llo, 2010, sp).

Estas referencias tienen gravisimas consecuencias. En primer lugar, re-
ducen el valor simbolico del arte a su valor de cambio al confundir la legi-
timacion por la obra con el sustento econémico mediante las ganancias por
asistencia de publico que la obra pueda producir. Por otra parte, desacreditan
uno de los pilares del CNCA que consiste en el recurso a mas de 500 evalua-
dores expertos pares de los artistas —esto es, creadores, gestores, académicos
y criticos—, que seleccionan los proyectos siguiendo estrictos criterios de ca-
lidad y relevancia artistica. Por dltimo, hay que sefialar que hasta ahora no
se ha aclarado nunca cudl es la expectativa que cada obra tiene en términos
de la cantidad de publico que estima debe asistir para considerarse como
exitoso en su propia logica.

Por otra parte, este comentario contiene la afirmaciéon implicita de que el
financiamiento a las artes ha estado dedicado prioritariamente a la creacion.
Muy por el contrario, Brodksy senala que:

“Un andlisis detallado de las cifras efectivamente adjudicadas por los
Fondos de Cultura (Fondart Nacional y Regional, Fondo de Fomento del
Libro y la Lectura, Fondo del Arte e Industria Audiovisual y Fondo de
Fomento de la Musica), pone de manifiesto que el apoyo a la creacion
artistica que hacen los Fondos de Cultura, si bien puede haberse incre-
mentado en términos monetarios, ha venido decayendo en términos
relativos entre los aflos 2004 y 2010. En efecto, un reciente informe
elaborado para el encuentro de la Unién Nacional de Artistas de diciem-
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bre de 2010, muestra que los recursos destinados por los fondos de
cultura a los proyectos creativos propiamente tales, esto es, al proceso
que va desde la concepcion de una obra artistica, hasta la conclusion
material de la misma, representaron el 449% de los fondos disponibles
entre los anos 2004 y 2007, mientras que en 2009 y 2010 cayeron al
249% de los mismos...” (2011, pp. 104-105,106).

Sin embargo, podriamos convenir en que mas alla de las criticas que se le
pueden hacer al concurso publico para el desarrollo de las artes, es legitimo
que un nuevo gobierno proponga énfasis distintos en sus politicas. Tomando
en consideracion que el Fondart es el instrumento por excelencia para el de-
sarrollo artistico del pais, cualquier cambio en sus objetivos marca necesaria-
mente una tendencia con grandes consecuencias en el corto y largo plazo. En
particular, porque, como hemos visto, la incorporacién de nuevos objetivos se
hace en desmedro de las areas en proceso de desarrollo y consolidacién?, en
la medida en que el aumento de sectores que se ven beneficiados no es pro-

porcional al aumento de los fondos asignados en el presupuesto de la Nacion.

Si sumamos, entonces, las criticas al fomento a la creacion y el diagnéstico
respecto de las necesidades en cuanto al desarrollo de audiencias, se vuelve
evidente la necesidad de reformular el Fondart, en una suerte de segunda
etapa que le seguiria al desarrollo del campo artistico ya logrado, poniendo
énfasis en los receptores y “usuarios” del arte, en particular, en el estimulo a
nuevas audiencias. Esta evidencia, sin embargo, es traicionera y plantea dos
problemas. Desde el punto de vista historico, tenemos que el desarrollo de
audiencias siempre ha sido, de una u otra manera, un elemento a considerar
dentro de la valoracion de los proyectos en concurso. Sin embargo, hasta aho-
ra, las bases del Fondart no han sido nunca realmente explicitas a este respecto,
por lo cual es muy dificil determinar el impacto que la politica ha tenido en la
formacion de audiencias. Giiell y Peters ratifican esto cuando sefialan que
“en Iberoameérica, la evaluacion de proyectos y politicas culturales siempre
ha sido una labor problematica. Por una parte, aquellas no suelen considerar
en su diseno una logica evaluativa, lo cual reduce la posibilidad de analizar
ex post sus resultados. Ademas, las evaluaciones econémicas de impacto —las
que predominan en la actual orientacion tecnocratica de los disefiadores de
politicas publicas— no se prestan facilmente para evaluar politicas culturales”
(2011, pp41).

Para remediar lo anterior, un cambio en la politica cultural —o en su
instrumento, como es el Fondart—, deberia ir aparejado de una discusion
en profundidad sobre los objetivos propuestos y los instrumentos con que

2 Brodsky senala que esta caida manifiesta coincide con la creacion de la Linea Bicentenario y de
apoyo a la difusion y comunicacion (2011, pp.105).
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se evaluara su impacto. Sin embargo, la informaciéon emanada hasta ahora
del CNCA no da garantias de que el problema esté siendo tratado con la
profundidad que se merece y nada asegura que no vayamos a terminar con
una politica difusa, cuyo resultado seran proyectos disefiados sin una logica
evaluativa (Glell y Peters, 2011, pp.47). El problema que esta falta de profun-
didad conceptual entrafia es que la solucién inmediata que se propone es la
evaluacion de impacto cuantitativa. Y aqui se corre un gran riesgo, pues los
estudios han demostrado que:

“...El aumento del publico en el teatro no tiene como corolario el de-
sarrollo de la practica teatral como arte. Juzgar el valor de una practica
artistica por la asistencia que conlleva, como tratan de hacerlo ciertos
programas de subvencion, es condenar el teatro a la esclerosis y final-
mente a la muerte. El teatro que el pablico aprecia no es siempre el que
se le ofrece” (Féral, 1990, pp.78).

Si consideramos entonces que el Fondart es un fondo de desarrollo de las
artes que deberia acoger el trabajo con las audiencias como una forma de
ayudar a la democratizacion de la cultura, tenemos que es preciso modular el
requerimiento que se le hace en este sentido a los proyectos para que no se
ponga en juego el desarrollo futuro del teatro por el bien de la masificacion.
Proponemos que esta modulacién debe hacerse incluyendo la explicitacion de
dos elementos fundamentales en las bases del concurso:

a) La segmentacion del publico y

b) La coherencia entre los objetivos del proyecto artistico y las acciones para
llegar al publico objetivo que se proponen tras la segmentacion.

Actualmente, el punto de las bases dedicado al impacto en las audiencias
es letra muerta. A ningtin jurado, a ningtin evaluador se le ocurriria relacio-
nar directamente el impacto artistico de una obra con la cuantificacién de su
publico. Las artes, histéricamente, han revelado sus facetas nuevas primero
a audiencias pequeias muchas veces, y reducir el impacto a la cantidad de
personas que se exponen a la obra seria una miopia imperdonable. Asi, los
mecanismos de evaluacion dejan este problema entre paréntesis y se centran
en la relacion del proyecto con el estado de la disciplina, a pesar de que en
las bases del Fondart 2011 se explicita como elemento fundamental el énfasis
en la creacion, ampliacion y diversificacion de audiencias.

Una respuesta posible para racionalizar el instrumento de evaluacion Fon-
dart seria simplemente eliminar todo el aspecto referido a la relacién con el
publico. Esto seria inaceptable por dos razones principales. Primero, porque
distintas teorias sobre el arte, insisten en sefialar que su completitud en tanto
que arte sélo es alcanzable mediante la contemplacion, es decir, mediante la
participacion de una audiencia en la construccion de la obra (Bralic, 2005).
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Eliminar al pablico de la ecuacion seria igualmente aberrante que reducir la
obra a su aceptaciéon por parte de éste. Segundo, porque el CNCA ha mani-
festado explicitamente su voluntad de contribuir a crear vinculos sélidos y
estables a las distintas etapas y componentes de la creacién artistica, como
ha quedado de manifiesto en la Politica de Fomento del Teatro 2010-2015
(CNCA, 2009) antes mencionada. Si asumimos que la participacion de las
audiencias es condicion y razon de ser de las etapas anteriores, sacar de la
ecuacion la ultima etapa de la cadena seria un craso error.

Por ende, la solucién deberia ir por la explicitacién de las politicas relati-
vas al desarrollo de audiencias en las bases del llamado a concurso Fondart.
Para llegar a tal propuesta, examinaremos primero algunas consideraciones
generales respecto del tratamiento de las audiencias.

3. La cuestion de la audiencia

En un articulo llamado simplemente The Audience, James G. Webster (1998)
se hace cargo del hecho de que, si bien muchos estudiosos declaran tener a
las audiencias como su objeto de preocupacion y estudio, la propia expresion
resulta muchas veces confusa e incluso contradictoria. Webster pasa revista
a décadas de estudios de audiencias y postula tres tradiciones que parecieran
responder a distintas maneras de concebir a las audiencias, identificando tres
modelos basicos: las audiencias concebidas como un resultado, como agentes
0 COMo masa.

La idea de audiencia como resultado responde a la preocupacion por los
efectos, positivos o negativos, que se producen sobre las personas como con-
secuencia de su exposicion a los medios de comunicacion. La idea de audien-
cia como agente corresponde a enfocar como objeto de estudio los motivos
y decisiones que guian, a su vez, las decisiones de consumo de medios por
parte de la personas. Finalmente, la idea de la audiencia como masa ya no
se pregunta qué le ocurre o qué hacen las personas con los medios, sino que
simplemente se limita a constatar qué medios consumen y cuales son sus
habitos de exposicion.

Estas distinciones sobre como concebir a las audiencias parecieran utiles
como una forma de organizar y distinguir el tipo de preocupaciones tras una
accién de promocién que sea hecha en nombre de las audiencias. Aunque
no son excluyentes, facilita identificar como distintas la preocupacion por los
efectos sobre las personas, la funcionalidad que éstas le asignan y la evalua-
cion de lo significativo en los habitos y conductas.

Lo anterior ayuda a caracterizar de qué se preocupa aquel que se preocu-
pa por las audiencias. Sin embargo, nada dice sobre las motivaciones de los
profesionales que con su trabajo apelan a las audiencias. En este plano, una
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aproximacion complementaria a la de Webster es la propuesta por McQuail
(1997) sobre como concibe a su audiencia el profesional de las comunicacio-
nes. McQuail postula tres tipos de relaciones desde el profesional hacia su
publico: la audiencia entendida como un objetivo, como participantes y como
espectadores.

La audiencia como objetivo retrata los casos en que el comunicador bus-
ca operar una transformacion en las creencias, opiniones o actitudes de las
personas. Distinto es el caso de concebir a la audiencia como participantes,
donde se asume la existencia de una comunidad, con sus propios objetivos
e intereses, al servicio de los cudles se subordina la accién del comunicador.
En tercer caso, la audiencia como espectadores, se agrupan las situaciones
en que el objetivo del comunicador sélo busca que el publico se exponga a
los contenidos que él le ofrece. Para los efectos del arte teatral, la relacion
con las audiencias suele girar en torno a estos tres ejes simultdneamente, aun
cuando puede haber distintos énfasis segtin los objetivos de cada proyecto en
particular.

A partir de ambas categorizaciones seria posible contar con un instru-
mento para caracterizar de un modo simple de qué nos preocupamos cuando
nos preocupamos de la audiencia (Webster) y con qué propésito se dirige a
ella el profesional de los medios (McQuail). De este modo, homologando las
categorias de Webster con las preocupaciones de una agencia de promocién
y las de McQuail con las del gestor de una obra, es posible crear un espacio
para buscar los cruces entre categorias para evaluar su compatibilidad cru-
zando los dos ejes: resultado-masa/agente/disciplina y objetivo-participante/
espectador/disciplina, como se muestra en la Matriz 1.

MATRIZ 1 | Preocupacion-interés.

Resultado Masa Agente

Objetivo

Participante

Espectador

Fuente: elaboracion propia a partir de las tipificaciones de Webster y McQuail.

Antes de abordar la pertinencia de los cruces, es conveniente acotar el
significado de cada categoria, aplicada al contexto de este trabajo:

La idea de resultado esta asociada a los efectos de transformacion que la
exposicion o participaciéon en un espectaculo artistico produce sobre su au-
diencia. En este sentido, una preocupacién propositiva por el resultado surge
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de una concepcién instrumental del espectaculo, al servicio de fines educati-
vos 0 promocionales.

Bajo la audiencia como agente, desde la perspectiva de una agencia de
promocion, debe entenderse que la participacion de las personas en un es-
pectaculo se motiva en que éstas buscan satisfacer una necesidad. Esto no
es necesariamente excluyente con la categoria anterior, pero por claridad
conviene entonces acotarla a necesidades de corto plazo, que se ven satisfe-
chas durante el acto de exposicién. La mas clara, aunque no la tnica, es por
ejemplo una necesidad de entretencion.

Tras la audiencia como masa, entendiendo que la sola participacion en
un espectaculo no es un objetivo en si mismo —ya descontados los efectos de
corto y largo plazo—, esta la preocupacion indirecta por la sustentabilidad de
la industria y el nivel de impacto de los efectos anteriores.

En cada uno de los ejes propuestos, se ha agregado la categoria Disciplina.
Con esta inclusion se busca dar cuenta de motivaciones del gestor o el pro-
motor que no estén fundadas en una preocupacion por las audiencias. Desde
la perspectiva del promotor, la preocupacion por la Disciplina es equivalente
a lo observado en el campo de las ciencias, donde el Estado promueve la
investigacion cientifica, no por los beneficios de su aplicacion, sino justificada
en su aporte al desarrollo de la ciencia.

Propuesta

Antes de entrar en las modificaciones al Fondart que exponemos a continua-
cion, es preciso detenerse brevemente en la estructura que otorga su marco
legal a los fondos de cultura, con el fin de dilucidar si los cambios aqui pro-
puestos estan dentro del espiritu y la letra de la ley. En lo concreto, estamos
hablando de la Ley 19.891, Ley del Consejo Nacional de la Cultura y las
Artes, del 23 de agosto del 2003, que establece en su Articulo 33 que “los
criterios de evaluacion de los proyectos que establezca el reglamento debe-
ran incluir, a lo menos, la calidad de la propuesta, el impacto y proyeccién
artistico y cultural del proyecto, y los aportes privados, cuando corresponda.
Las bases de cada concurso determinaran los ponderadores de evaluacion de
cada uno de los criterios™.

La ley anterior se complementa con el Decreto N° 65 del 13 de febrero de
2004, que aprueba el Reglamento del Fondo Nacional de Desarrollo Cultural
y las Artes, el cual sefala, en el parrafo Quinto Criterios y Normas de Eva-
luacion, Articulo 23° Criterios de evaluacion que:

3 Las cursivas son nuestras.



Formacién de audiencias en el Concurso Fondart Nacional y Regional
| CONSUELO MOREL | MILENA GRASS | ANDRES KALAWSKI | PABLO JULIO | ISABEL SIERRALTA | HUGO CASTILLO | FELIPE PALMA

La evaluacion de los proyectos que se presenten a ser financiados por el
Fondo se sujetara, a lo menos, a los siguientes criterios:

a. Calidad de la propuesta o postulacién.
b. Impacto y proyeccién artistica y cultural del proyecto.
c. Existencia y monto de aportes privados, cuando correspondiere.

Las bases de los concursos podran desarrollar y desglosar estos criterios
de evaluacion segtn la naturaleza del concurso o postulacion, y de la
linea o 4rea a ser financiada.

Las bases de los concursos sefnalaran las ponderaciones y puntajes que
correspondan a cada uno de estos criterios, e igualmente a los factores
y subfactores, si existieren.

La escala de puntaje tendra un maximo de 100 puntos®.

Este marco permite proponer los cambios esbozados a continuacioén tanto
en las bases, como formularios y pautas del Fondart sin que ello esté refiido
con la ley ni el reglamento.

Asimismo, permitiria proponer que se elimine de las bases del concurso
el impacto en el &mbito social, cuando dice: “2. Impacto y proyeccién artis-
tica, cultural y social: Relevancia y trascendencia de la propuesta (artistica,
cultural y/o social) conforme a la naturaleza del proyecto y area, modalidad
a la que postula” (Pauta de evaluacién Fondart regional, 2010). La expec-
tativa de impacto o proyeccion social de los proyectos de creacion artistica
no esta contemplada en la ley ni en el reglamento Fondart, y constituye un
entorpecimiento de la evaluacion de los proyectos al introducir una dimen-
sion no necesariamente coherente con las anteriores que puede facilmente
convertirse en letra muerta, incentivando asi la practica de un desprecio a
las bases por parte de los actores involucrados, dafiando en ultimo término
la credibilidad y transparencia del sistema de adjudicacion de fondos.

Es necesario, en la misma linea de reforzamiento institucional, explicitar
la forma en que se jerarquizaran las dimensiones del impacto o proyeccién
esperada. Ya que la ley las enumera sin declarar la forma en que deben juz-
garse, proponemos la publicacion de las pautas de evaluacion que utilizan
los jurados del concurso, todo lo cual no afecta el marco legal vigente sino,
antes bien, lo consolida por la via de la transparencia en su aplicacion.

Ahora bien, tomando en consideracion lo expuesto hasta aqui y reco-
giendo el llamado que se hace en el documento Politica de fomento al teatro

4 idem.
5 idem.
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2010-2015 respecto de la linea 3, Participacién, acceso y formacion de au-
diencias (CNCA, 2009:41-43), donde se sefalan los siguientes puntos que
pueden relacionarse con los fondos concursables:

Objetivo general

Disenar estrategias para cautivar publico, generando una participacién en
espectaculos teatrales que sea amplia, equitativa y permanente a lo largo del
afo, en todo el pais.

Objetivos especificos

1.

Fortalecer iniciativas de formacién de ptblico por medio de instancias
creativas como forma de acercamiento del teatro a la gente (actividades
barriales, talleres amateur, escuela de espectadores, entre otros).

Promover una participacion activa del publico durante todo el afio en
representaciones teatrales y no solamente en eventos puntuales y masi-
vos (festivales, muestras, entre otros).

Propiciar la participacion de grupos excluidos del consumo cultural:
NSE bajo y tercera edad.

Propuestas de implementacion 2010-2015

1.

Establecer un plan de formacion de publicos a nivel nacional, a través
del fortalecimiento de redes, promoviendo el trabajo de sensibilizacién
e informacion de la comunidad sobre el teatro. El plan de formacion de
publicos debera atender a grupos especificos y considerara capacitacio-
nes de profesionales.

Proponer un plan anual de difusién y acercamiento del publico al tea-
tro, en conjunto con las direcciones regionales y los diferentes progra-
mas de acceso del CNCA y de otras instituciones.

Desarrollar estrategias de programacion focalizadas a grupos de nivel
socio econémico bajo o de escasa participacion en actividades teatrales.
Dichas estrategias consideraran la participacién de especialistas de los
medios de comunicacion asi como miembros de la comunidad teatral
(CNCA, 2009:42-43).

La propuesta de cambio a las bases Fondart del Area Teatro que ofre-
cemos a continuaciéon intenta hacer explicito el trabajo con las audiencias
entregando lineamientos precisos a los artistas para segmentar los publicos
a los cuales estan dirigidos sus proyectos e incorporando la medicion de re-
sultados, de modo que se puedan obtener datos directos del trabajo con los
espectadores que esta realizando cada compania beneficiada por el Fondart.
Esta metodologia de trabajo se basa en la idea de que “cada programa o
proyecto es una suma de componentes que se estructuran temporalmente, es
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decir, que tienen un disefo, una implementacién, un resultado y un impacto6
que sucede en una logica temporal” (Giiell y Peters, 2011, pp45).

Siguiendo el modelo propuesto por Giiell y Peters, proponemos que se
modifiquen las Bases del concurso Fondart para incorporar una evaluacion
ex ante en la etapa de formulacién del proyecto, y otra ex post, al momento
de la entrega de resultados al Fondart. Entendemos como componentes cen-
trales de la evaluacion ex ante: 1) desarrollar una pertinencia del proyecto
con la realidad y 2) desarrollar una coherencia y congruencia interna. “Para
ello hay que examinar su viabilidad y la coherencia de las relaciones entre:
a) diagnostico/proposiciones, b) medios/recursos y objetivos, c) objetivos ge-
nerales/objetivos especificos (actividades concretas)” (Giiell y Peters, 2011,
pp49). En cuanto a la evaluacion ex post, se trata de establecer mediciones
directas y especificas, permitiendo determinar si los objetivos disefiados fue-
ron cumplidos y en qué medida” (2011, pp.54). Si bien estas evaluaciones
estan consideradas ya en las bases existentes, lo que aqui se quiere enfatizar
es que se propongan indicadores especificos —esto es, que sean “concretos,
observables y recolectables en forma accesible y practica” (2011, pp.4)—, para
evaluar el trabajo con las audiencias.

En este sentido, se propone incluir los siguientes puntos:

* Reconocer el caracter actual de las relaciones entre sociedad y artes. Este
punto no se refiere sélo a un reconocimiento teérico, sino que afecta al
problema de los mecanismos de distribucion y evaluacion del gasto ptblico
tanto como a los problemas de creacién. Esto no es un mecanismo dado,
sino que requiere de la permanente reinvencioén por parte de los artistas.
Asi, no es viable convertir este punto en una serie de casillas con acciones
especificas que se puedan rellenar de forma automatica. La propia logica
hipermoderna del mercado es la de la transformacion permanente. Por lo
tanto, esta evaluacién sélo puede limitarse a la coherencia entre las partes
del proyecto.

* Considerar la coherencia entre definicion de contenidos de la obra, empla-
zamiento— distribucion y difusion. Aqui lo que se mide no es la pretension
de publico de la obra. No se trata de premiar s6lo proyectos que apunten
a un tipo de publico determinado a priori, sino por la relacion entre la pro-
puesta artistica declarada por el equipo creativo y la posibilidad de que los
canales de difusion permitan llegar al ptiblico que se ha dado como objetivo.
Hay que destacar que no todas las obras tienen el deseo de vincularse a
un publico masivo, algunas desean un micro publico, quizas ya iniciado, lo

6 A este respecto es importante aclarar que: “La evaluacién de impacto se diferencia de la evalua-
cion de resultados porque tiene como objetivo evaluar el cambio —durante un periodo de tiempo
prolongado- en las disposiciones, percepciones y caracteristicas de las personas beneficiadas por
programas culturales: es decir, qué cambios de comportamiento, conducta o de disposicion en la prdc-
tica cultural se han observado a partir de un programa implementado” (Giiell y Peters, 2011, pp.58).
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que podria ir en contra de una pretension de incentivar un mercado masivo
pero que si podria redundar en un desarrollo del arte teatral (ver Féral su-
pra). Por ende, no se propone que todo proyecto deba aspirar a una cierta
cantidad de publico ni a un cierto estrato o rango de edad, sino a que debe
existir coherencia entre etapas y componentes de la propuesta. Esto permi-
tiria legitimar atm mas los mecanismos de evaluacion en tanto incluirian
parametros propuestos por los creadores de cada proyecto.

Solicitar que se proponga en el proyecto una segmentacion de las audien-
cias. Una propuesta preliminar para la segmentacién consistiria en utilizar
las categorias propuestas en el apartado anterior (con el cruce resultado/
masa/agente versus objetivo/participante/espectador); junto con otros cri-
terios como nivel socioeconémico, rango etario, distribucion territorial o
relacion con el consumo cultural, entre otros.

Producir informes cuantitativos de asistencia de publico al terminar la tem-
porada financiada por Fondart. Esto permitiria un contraste de largo plazo
entre la evaluacién ex ante y los logros reales. En una comunicacion per-
sonal (marzo de 2011) con Claudia Toro (Secretaria Fjecutiva del Fondo
de Desarrollo de las Artes y la Cultura, Fondart), ésta ha manifestado la
debilidad del sistema de concurso en cuanto a la evaluacién ex post de los
proyectos. Dicha debilidad podria reducirse si se comprometiera la entrega
de un informe con datos de terceros (por ejemplo, de la sala) donde se con-
signaran indicadores de audiencia. El informe se podria contrastar entonces
con los objetivos expresados en el proyecto respecto del publico objetivo.

Cada proyecto, junto con su declaraciéon de objetivos y método, deberia
proponer indicadores de logro. Aunque este proyecto se centre en el “pro-
blema de las audiencias”, volver objetivo y, a la larga, publico el sistema de
indicadores mediante los cuales se considera un proyecto como logrado,
debiera contribuir a descomprimir parte de la presion politica que se ejerce
sobre fondos en los que cuesta ver resultados a gran escala.

La forma en que el proyecto dé cuenta de la relacion entre sus objetivos, su au-

diencia y la forma en que sus audiencias estan participando en la sociedad,
debiera cambiar cualitativamente la forma en que hasta ahora se compren-
de la difusion de un proyecto. Esto plantea algunas dificultades que habria
que abordar para su implementacién adecuada, a saber:

El Estado debe garantizar espacios para la difusion, en el entendido de que
la informacion juega un papel fundamental en el consumo (y la oferta) y en
el desarrollo del arte teatral. Este punto ha sido diagnosticado en los tltimos
documentos emanados por el CNCA y algunas declaraciones del propio Mi-
nistro Presidente del Consejo, y se estan realizando acciones para remediar
esta situacion, aunque esto atn no se traduce en modificaciones mayores en
el Fondart.

El hecho de que el Fondart pida una “retribucién” es cuestionable en tanto
lo que deberia fortalecerse es un sistema de evaluacion de resultados, que
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indique si la obra resultante cumplié con los objetivos artisticos propuestos.
Pensamos que en la idea de la “retribucion” subsiste una logica asistencial
hacia la audiencia y de mecenazgo hacia el “pobre artista”, que esta siendo
—y debe ser— legitimamente cuestionada.

* Las nuevas modalidades recién planteadas requieren capacitacion, espa-
cios de discusion e investigaciones profundas destinadas a la creacion de
herramientas nuevas de gestion que incluyan desde la comunicacion de
los proyectos hasta la generacion de audiencias. Es deseable que Fondart
establezca alianzas con centros de investigacion, ONGs y universidades que
posibiliten mejores espacios de encuentro entre creadores e investigadores,
favoreciendo asi la circulacién y puesta en practica de los nuevos conoci-
mientos y metodologias.

En los términos de la propuesta que compete al presente proyecto de
modificacion del Fondart en relaciéon con el desarrollo de las audiencias, se
presentan a continuacién cambios en las bases y formularios, asi como una
estrategia de seguimiento, orientada a la gestion efectiva de audiencias. Este
ultimo punto es especialmente importante en tanto una correcta politica pu-
blica orientada a fortalecer las audiencias solo puede ser efectiva si: a) se
conoce adecuadamente el espacio social que se desea intervenir y b) existen
mecanismos de mediciéon de sus resultados e impacto. Por ultimo, hay que
destacar que es necesario transparentar los criterios de evaluacion de los
proyectos postulados en la presente linea del Fondart, buscando la disponibi-
lidad de las pautas utilizadas por los evaluadores, ya que actualmente son de
dificil acceso para los postulantes.

Para organizar la presente propuesta se ha distinguido entre dos ejes de
accion. Por una parte, mejorar la coherencia entre ley, reglamento y bases
Fondart, alinedndolas con las politicas definidas como prioritarias por el
CNCA, asi como mejorar la coherencia interna de las bases de Fondart, re-
definiendo las pautas de evaluaciéon del jurado. Por otra parte, establecer un
set metodologico de herramientas de medicion, incluyendo en el formulario
Fondart la exigencia de seguimiento de los resultados del proyecto en tér-
minos de la medicion de la audiencia efectiva que tuvo el proyecto una vez
realizadas las funciones a publico.

1. Modificacion de bases, formularios y pautas de evaluacion

A continuacion se proponen las modificaciones a las Bases Concurso Publico
Fondo Nacional de Desarrollo Cultural y las Artes — Fondart Ambito Nacio-
nal de Financiamiento convocatoria 2011, siguiendo los puntos establecidos
en dichas bases:”

7 Las modificaciones se indican en cursiva.
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8.

2.

Concurso Politicas Publicas 2011

.5 Contenido de la postulacién

Autorizacion de los administradores de los espacios publicos o privados
de exhibicion y presentacion de los proyectos, cuando se considere.
Debe ser firmada por el administrador, en original o copia autorizada
ante Notario Pablico, comprometiendo el uso y fecha acordada, ademds
del correspondiente registro de asistencia de publico: si se trata de es-
pacios alternativos o al aire libre, se debe comprometer este registro al
ejecutor principal del proyecto.

Plan de produccién general del proyecto. Senalando actividades y subac-
tividades, tiempo de ejecucion y responsables directos (Carta Gantt). No
se trata del cronograma de actividades del Formulario de Postulacion,
debe incluirse en este plan la estrategia de seguimiento.

7. Categoria de los gastos

Operacion

3.

Gastos de produccion y realizacion del Proyecto. Son gastos en bienes
fungibles. Incluye honorarios menores para remuneracién de servicios
profesionales prestados por personas que no son co-ejecutores y para
entrevistados en los proyectos de la Linea de Investigacion. Deberd in-
cluirse en este Item la Asignacion al Postulante del Proyecto. En este
item, en cumplimiento de las disposiciones contenidas en la Ley N°
19.889, se expresaran, cuando correspondan, los gastos que demanda
la contrataciéon de artistas y técnicos necesarios para la ejecuciéon del
proyecto. Deben incluirse también aqui los gastos correspondientes al
plan de seguimiento del proyecto.

El CNCA no solventara, ni reembolsara gastos de ninguna naturaleza
realizados con anterioridad a la fecha del respectivo acto administrativo
que formaliza la seleccién del proyecto, ni posteriores a la ejecucion
del proyecto seleccionado. Estos gastos deberan ser presentados como
aportes propios o de terceros al proyecto, debidamente respaldados.
Tampoco se solventaran gastos de ninguna naturaleza asociados a la
preparacion de un proyecto para ser presentado a este concurso ni a la
retribucién vinculada al proyecto, exceptuando la asignacion adicional
y suplementaria de un 5% del costo total del proyecto para financiar el
plan de seguimiento de audiencias.

3. Evaluacion y proyectos elegibles

La evaluacion del proyecto se realizara conforme a los criterios generales,
parametros y ponderaciones que a continuacion se indican, tal como se
establece en las Pautas de Evaluacion disponibles en www XXXXXX.cl®

8 Hay que especificar que sera aqui donde estaran disponibles las Pautas de Evaluacion para su con-
sulta y descarga. Hasta la fecha, dichas pautas, utilizadas por los evaluadores, no son accesibles en
forma expedita para los postulantes.
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Criterios generales de evaluacion
Evaluacion cualitativa

Antes de enunciar la modificacién —como hemos hecho en los casos anterio-
res—, es preciso hacer algunas consideraciones preliminares, en tanto este es
el aspecto mas relevante a innovador de la propuesta. La preocupacion por el
impacto equivale a la pregunta sobre los beneficios que el proyecto promete
a la sociedad. Se trata de un aspecto central, ya que el impacto de las obras
que se estan beneficiando es lo que justifica la existencia del fondo. En este
sentido, pareciera conveniente que el postulante haga un especial esfuerzo en
explicar cudl es el tipo de impacto que se espera obtener como resultado de
la ejecucion satisfactoria del proyecto.

Por otra parte, considerando que esta propuesta se focaliza en el ambito
de las artes escénicas, todo impacto debera necesariamente producirse a tra-
vés de las personas expuestas a la experiencia de la representacion, asi sea
que éstas asistan como publico a la obra o lo hagan en tanto profesionales del
area. Lo anterior sugiere que la evaluaciéon sobre la calidad de la propuesta
esté explicitamente asociada a su impacto esperado. Esto, lejos de significar
que la obra se agote en su dimension instrumental, al servicio de los objeti-
vos buscados, pone el acento en la coherencia entre los distintos planos de
analisis de la misma.

Buscando incorporar una vinculacién explicita en la propuesta entre des-
tinatarios, tipo de impacto buscado y las acciones propuestas en el proyecto,
se propone subdividir en dos dimensiones independientes impacto y proyec-
cion artistica, cultural y social por: Audiencia intencionada y Tipo de impacto
esperado. Asimismo, asociar la evaluacion de la Calidad de la propuesta con
su coherencia en el logro de las dos anteriores. De este modo, la proposicion
alternativa para la seccion de EVALUACION CUALITATIVA de las bases es
la siguiente (en cursiva):

Calidad de la propuesta: calificacion integral de los atributos de la pro-
puesta seguin la naturaleza de la linea, drea y modalidad a que postula, asi
como de la coherencia entre la audiencia a la que se dirige, las acciones
que propone y el impacto proyectado. También se deberd tomar en cuenta
las condiciones propias del proyecto propuesto que favorezcan el logro de
los objetivos propuestos, asi como las caracteristicas del postulante, del
cuerpo de co-ejecutores, participantes o asociados, en caso que existan, y
la totalidad de los antecedentes solicitados en Bases de Concurso.

1. Impacto y proyeccion artistica y cultural: Pertinencia y relevancia de la
propuesta conforme a la naturaleza del proyecto y drea, modalidad a la
que postula, considerando la coherencia entre la audiencia intencionada
Y tipo de impacto prioritario.

Se entenderd por audiencia intencionada la especificacion de las carac-
teristicas del piiblico al que se dirige la obra.
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Concurso Politicas Publicas 2011

Se entenderd por tipo de impacto prioritario. aquella dimension de los
beneficios que produce un espectdculo de artes escénicas que el proyecto
considere como mds relevante.

. Audiencia intencionada: especificacion de las caracteristicas de los pu-

blicos a quienes se dirige la obra. Esta deberd dar cuenta de cada una

de las cinco primeras dimensiones, en cada una de las cuales se podrd

indicar todas las categorias que sean pertinentes. La sexta dimension es
opcional:

a. Sexo: hombres, mujeres.

b. Edad: porcentaje personas por tramo de edad (menos de 12, entre 12
y 18, entre 18 y 25, etc.).

¢. Localidad: urbana o rural (dreas de residencia del espectador por
comuna).

d. Escolaridad: sin estudios formales, bdsica incompleta, bdsica comple-
ta, media incompleta, media completa, superior.

e. Habitualidad como espectador: minima o nula experiencia anteriot,
frecuencia de asistencia menor a una vez al afio, frecuencia mayor a
una vez al afio, publico especialista (actores, directores, dramaturgos,
investigadores teatrales, etc.).

| Publico especifico: explicacion abierta, en el caso de que la obra esté
dirigida a un publico de caracteristicas particulares que deban tener-
se en cuenta para su evaluacion.

Tipo de impacto esperado: de las cuatro categorias de tipo de impacto
contempladas, la propuesta deberd elegir una y sélo una, aquella que sea
la prioritaria, y explicar el modo en que la obra se hace cargo de ella y a
través de qué recursos espera alcanzar el impacto indicado. Las cuatro
alternativas de tipo de impacto prioritario son:

a. Goce estético: las artes tienen a la base la creacion de un valor simbo-
lico que puede experimentarse como goce, entretencion, epifania, etc.

b. Formacion de apreciacion: las artes suponen la adquisicion de cono-
cimiento experto, desarrollo de habilidades y hdbitos para su mejor
apreciacion.

c. Beneficio publico (promocion de la cohesion social, estimulo cogni-
tivo, etc.): es posible pensar las obras artisticas como instrumentos
para la promocion de bienes sociales.

d. Innovacion en la disciplina: el desarrollo de las artes supone no sélo
su continuidad y permanencia, sino su transformacion mediante des-
cubrimientos que hagan avanzar el estado del arte teatral a través de
su prdctica y de su andlisis.

Calidad de la propuesta: calificacion integral de los atributos de la propues-
ta segiin la naturaleza de la linea, drea y modalidad a que postula, asi como
de la coherencia entre la audiencia a la que se dirige y el tipo de impacto
esperado con las caracteristicas de la propuesta. También se deberd tomar
en cuenta las condiciones propias del proyecto propuesto que favorezcan el
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logro de los objetivos propuestos, como las caracteristicas del postulante, del
cuerpo de co-ejecutores, participantes o asociados, en caso que existan, y la
totalidad de los antecedentes solicitados en Bases de Concurso.

En el marco de esta modificacion, hay que sehalar que la segmentacion de
la audiencia intencionada de la obra obedece a un doble propésito. Por una
parte, facilitara la evaluacion de la pertinencia de la propuesta teniendo en
cuenta las caracteristicas de su publico, ya que facilitara la identificacion del
aporte que representa para ese publico en particular. Lo contrario implicaria
asumir que las necesidades y condiciones de apropiacion de los contenidos
son iguales en todas las personas.

El segundo proposito es servir, a posteriori y considerando al conjunto
de proyectos beneficiados, para identificar los sectores de la poblaciéon que
resultan ser beneficiarios indirectos de la accion del fondo. Aunque para esto
podria proponerse un esquema de segmentacion mas sofisticado, se ha que-
rido acotar la tipificacién a variables que sean simples y orientadoras para
los postulantes.

En la tipificacion de los tipos de impacto, al igual que en el caso de la seg-
mentacion de la audiencia intencionada, no se propone privilegiar algtn tipo
de impacto particular, sino reconocer y clasificar el propésito que los propios
postulantes declaran como el principal. Casi cualquier obra es esperable que
tenga algtin grado de impacto en las cuatro categorias indicadas. Lo que se
pide es que se haga explicito en cual de ellos se hace el mayor aporte.

Cabe destacar que la identificacion de la audiencia y el impacto en si
mismas no representan una dificultad adicional para la postulacién. La com-
plejidad surge de la necesidad de coherencia entre ambas. Sin embargo, esta
es una condicion minima exigible a quien postula a un fondo ptblico. Esa
intencién es subyacente en la formulacion actual de las bases, pero sin una
declaracion explicita al estilo de la que se propone, los evaluadores carecen
de los instrumentos necesarios para incorporarla de un modo sistematico en
su trabajo y, por lo tanto, la generaciéon de nuevas audiencias y la consolida-
cion de las ya existentes se ven dificultadas.

El tercer punto, calidad de la propuesta, en lo formal sélo ha sido modifi-
cado marginalmente. Sin embargo, su ubicacion a continuacion de la decla-
racion de audiencias e impactos y la indicacion de que en su evaluacion debe
hacerse cargo de la relacion entre los aspectos de contenido de la propuesta
y el tipo de impacto que tendra en el publico destinatario, supone un giro
desde entender la calidad como una medida absoluta hacia su relativizaciéon
para los efectos buscados®.

9 Los cambios anteriores, deben verse reflejados también en las TABLAS DE PONDERACIONES
SEGUN LINEA.
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Los cambios expuestos hasta aqui para las bases, implican asimismo mo-
dificaciones en el formulario de postulacion, que consisten fundamentalmen-
te en afladir dos cuadros al actual formulario a saber:

Audiencia prioritaria:

Perfile la audiencia prioritaria para su proyecto, dando cuenta de cada
una de las cinco primeras dimensiones, en cada una de las cuales se
podrd indicar todas las categorias que sean pertinentes. La sexta dimen-
si6n es optativa:

a. Sexo: hombres, mujeres.

b. Edad: 0-3, 4-12, 13-17, 18-24, 25-34, 35-49, 50-64, 65 y mds.

¢. Localidad: dreas de residencia del publico (por comuna).

d. Escolaridad: sin educacion formal, bdsica incompleta, bdsica com-
pleta, media incompleta, media completa, superior.

e. Habitualidad como espectador: minima o nula experiencia ante-
rior, frecuencia de asistencia menor a una vez al afio, frecuencia
mayor a una vez al afio, publico especialista.

f. Publico especifico: explicacion abierta, en el caso de que la obra
esté dirigida a un publico de caracteristicas particulares que deban
tenerse en cuenta para su evaluacion.

Impacto prioritario:

De las cuatro categorias de tipo de impacto contempladas, su proyecto
deberd elegir una y sélo una, aquella que sea la prioritaria, y explicar
el modo en que la obra se hace cargo de ella y a través de qué recursos
espera alcanzar el impacto indicado. Las cuatro alternativas de tipo de
impacto prioritario son:

a. Goce estético.

b. Formacién de apreciacion.

¢. Beneficio publico.

d. Innovacién disciplinar.

Asimismo, se deben incorporar estas modificaciones en las pautas de eva-
luacién que se entregan a los pares evaluadores y jurados, con el fin de que
éstas estén acordes a los requerimientos que se le hacen a los postulantes en
cuanto a la formulacién de sus proyectos y los resultados esperados de los
mismos. Seria importante que, en vias de una mayor transparencia, dichas
pautas de evaluacion estuvieran a disposicion de los postulantes o quien de-
see consultarlas junto con las bases del concurso.

2. Set metodologico (encuestas y entrevistas) para la caracterizacion
de la audiencia

Dentro de esta propuesta de reformulacion estratégica del formulario Fon-
dart, se propone una mejora en la mediciéon de impacto y generacion de
audiencias que se pasa a detallar. En el contexto de las politicas publicas
que buscan fortalecer las audiencias en el campo de la disciplina teatral, se
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propone a continuacién una herramienta de medicién y caracterizacion de
las audiencias teatrales actuales creada especialmente para este proyecto, ya
que, hasta el momento, la informacion sobre las audiencias es deficitaria y
no permite perfilar una verdadera politica para la generacion, la formacién/
desarrollo o el incremento de las audiencias. S6lo una vez que se haya imple-
mentado un sistema permanente y exhaustivo de recoleccion de datos sobre
la composicion actual de las audiencias, sera posible disenar lineamientos a
corto y largo plazo partiendo de los cuales los artistas puedan orientar sus
proyectos creativos.

Para colaborar en este proceso, se propone un conjunto de encuestas y
entrevistas cuyo objetivo es, como hemos dicho, generar un cuerpo de infor-
macién sistematico y perdurable en el tiempo que permita guiar la creacion
de politicas publicas que fortalezcan las audiencias teatrales. En términos de
los objetivos especificos a que apuntamos, proponemos lo siguiente:

a) Disefiar e implementar politicas publicas que fortalezcan las audiencias
teatrales a partir de la informaciéon generada, dandoles mayor solidez y
posibilidades de comparacién y medicion.

b) Levantar informacion sistematica acerca de las audiencias teatrales.

¢) Sistematizar la informacion acerca de las audiencias teatrales estable-
ciendo las grandes tendencias de las audiencias.

d) Establecer un espacio de intercambio y formacion entre creadores, ges-
tores e instituciones culturales a través de contactos con centros de
investigacion universitarios. Esto se propone realizar a través de talleres
especializados que, en base a la informacion recolectada y sistemati-
zada, puedan establecer procesos de seguimiento para la mejora de
la gestion teatral. Se propone que entre los proyectos seleccionados se
ofrezca participar en el espacio de intercambio y formacion sefialado.

e) Facilitar condiciones para la creacion, a mediano plazo, de un Centro de
Investigacion (externalizado o estatal) perdurable en el tiempo, encarga-
do de procesar los datos, disefiar politicas publicas y de gestion, y que
transparente y haga publica la informacion.

Se propone incluir el set de herramientas de recoleccion de datos predise-
nado aqui (instrucciones, herramientas de aplicacion, fojas de sistematizacion
de datos, etc.) adosable a cada proyecto Fondart del &mbito de artes escéni-
cas, para ser implementado por el o los ejecutores del proyecto beneficiado.
La propuesta incluye que la asignacion de fondos a cada proyecto beneficiado
se vea incrementada en un 5% adicional para que se realicen en una correcta
recoleccion y procesamiento de la informacion.

Junto con el proceso de levantamiento y procesamiento de la informacion
por cada proyecto, el CNCA a través de su Unidad de Estudios y Documen-
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tacion o de licitacion publica, deberia realizar un estudio anual global con
los datos recogidos. El primer afio seria posible gracias a estos instrumentos
obtener una descripcion estadistica de las caracteristicas y tendencias de las
audiencias teatrales, a partir de la cual podran disefiarse politicas publicas
orientadas hacia su fortalecimiento, desarrollo y ampliacion. A partir del se-
gundo ano, y de ahi en adelante, sera posible observar los datos estadisticos
acerca de la evolucion de las audiencias teatrales. De ese modo se tendran
datos comparables y, a la vez, la capacidad de medir el real impacto de las
politicas publicas generadas para su fortalecimiento.

Los indicadores y set de herramientas detallados a continuacién concep-
tualizan las audiencias teatrales de la siguiente manera:

1. Caracterizacion de las audiencias.
a. Edad, sexo, lugar de residencia.
b. Frecuencia de asistencia, relacion con el ambito teatral, difusion.

2. Percepcion de las audiencias de la obra teatral.
a. Percepcion.
b. Evaluacion.
c. Motivacion.
d. Difusion.

3. Caracterizacion y autoevaluacion del proyecto.
a. Caracterizacion del responsable del proyecto.
b. Caracterizacion de la obra.
c. Caracterizacion de la asistencia.
d. Estrategias de difusion.
e. Autoevaluacion del proyecto.

El set de herramientas de recoleccion de datos busca ser de simple com-
prension y aplicacion, asegurando su ejecucion y el correcto levantamiento
de la informacion. Se compondra de 3 niveles:

a) Encuesta auto aplicada (cuestionario cerrado de alternativas) al publico
asistente. El numero de encuestas a aplicar estara calculado en base a
la capacidad maxima del recinto y el niimero de funciones realizadas.
Su objetivo es caracterizar al publico asistente y los mecanismos de
difusion que lo acercaron a consumir determinado espectaculo.

Objetivo: caracterizar a las audiencias y su vinculacién con la obra teatral.
Aplicacion: previo al inicio de la obra teatral observada.
Duracién: 3 a 5 minutos.

Cantidad: en torno al 5% de la asistencia total (suponiendo que la asis-
tencia promedio ocupa un 70% del total de la sala), calculada como:

0.7 *Tamaino maximo de la sala *numero de funciones = 5%
20
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Seleccion de encuestados: aleatoria.

Nota: Para las obras teatrales presentadas en el ambito de “teatro ca-
llejero” se excluye la aplicacion de las herramientas 1 y 2 (para ellas
se debe generar un instrumento distinto de medicién que sobrepasa el
actual disefo).

b) Entrevista de preguntas abierta a los espectadores. El numero de en-
trevistas a aplicar estara calculado en base a la capacidad maxima del
recinto y el nimero de funciones realizadas. Su objetivo es caracterizar
las apreciaciones estético-afectivas del espectaculo consumido y las mo-
tivaciones personales para realizar dicho consumo. Se recomienda regis-
trar en un equipo de audio (grabadora) que luego debera ser transcrito
por los encargados del proyecto.

Objetivo: caracterizar las motivaciones de las audiencias para asistir a la
obra teatral y su evaluacion de la misma.

Aplicacion: al finalizar la obra teatral observada.
Duracién: 2 a 4 minutos.

Cantidad: en torno al 2% de la asistencia total (suponiendo que la asis-
tencia promedio ocupa un 70% del total de la sala), calculada como:

0.7 *Tamafo maximo de la sala *numero de funciones = 2%
50

¢) Encuesta auto aplicada (cuestionario cerrado de alternativas) al respon-
sable del proyecto que levantara informacion general (variables inde-
pendientes) del proyecto ejecutado.

Objetivo: caracterizar el proyecto teatral realizado y la auto evaluacion
de sus resultados.

Aplicacién: al finalizar el proyecto.
Duracion: 15 a 20 minutos.

Cantidad: 1 (el responsable del proyecto).

Es necesario recalcar que la presente propuesta de recoleccién de infor-
macion posee un gran ahorro de recursos al ser aplicada por los mismos be-
neficiarios del Fondart, pero a la vez exige establecer un centro de recepcion,
procesamiento y analisis de los datos que funcione de forma permanente, que
entregue informes perioédicos y publicos que permitan disehar adecuadamen-
te politicas publicas para mejorar la generacion, incremento y desarrollo de
las audiencias. La propuesta para la implementacion de estas mediaciones
incluye un aumento de un 5% sobre el total del presupuesto adjudicado a
cada proyecto, ya que no es posible subestimar el costo de estas mediciones.
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Como complemento de la informacién levantada sobre las audiencias, tan-
to directamente como a través del informe del responsable del proyecto, se
requiere que los responsables entregen la siguiente informacion que debe ser
levantada por las salas o los puntos de venta de entradas:

1. Identificacion de la sala / punto de venta.
a. Nombre.

Representante legal.

Direccion.

Teléfono.

Pagina web.

Numero de salas (si tiene mas de una).

™o oA o

g. Capacidad de espectadores por sala.

2. Identificacion de la obra.
a. Nombre.
b. Dramaturgo.
c. Director.

3. Extension de la temporada (fecha de inicio-fecha de término).
a. Numero de funciones programadas.
b. Numero de funciones realizadas.
c. En caso de haberse suspendido funciones, indicar la causa.

4. Informacion de publico efectivo en la temporada.

a. Tipo de grupo.
1. Particular.
ii. Institucional.

b. Tamano del grupo.
i. Solo.
ii. Pareja.
iii. Grupo.
c. Diferenciacion y valor de las entradas en la temporada (por ejemplo:
publico general, estudiantes, tercera edad, invitados, convenios, etc.).

d. Pablicos parciales segun la diferenciacion de tipo de entradas (por ejem-
plo: publico general, estudiantes, tercera edad, invitados, convenios,
etc.).

e. Publico total de la temporada.

La informaciéon detallada entregada por las salas y los puntos de venta
permitiria cruzar datos con la informacién recabada a través de las entre-
vistas y encuestas antes mencionadas, posibilitando la proyeccion de futuras
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politicas de formacién de audiencias a través de politicas publicas con incen-
tivos especificos.

Dado que la elegibilidad de los postulantes al Fondart esta determinada
por haber cumplido con el cierre de los proyectos anteriores en los que hayan
participado como responsables o coejecutores, seria deseable que la aproba-
cion de las cartas de compromiso de las salas que actualmente exige la pos-
tulacién esté condicionada a que las salas hayan entregado sus respectivos
informes de publico en los concursos anteriores.

3. Impacto, factibilidad economica y estrategia de implementacion

Una vez aplicadas las modificaciones e instrumentos desglosados aqui, se
espera que estos beneficien directamente al CNCA en el sentido de lograr:

a) Mejorar la evaluacion de resultados del concurso, determinando la coheren-
cia entre la proposicion ex ante y los logros ex post, agregando a la autoeva-
luacion artistica, herramientas de medicion cualitativa y cuantitativa relativa
a las audiencias de los proyectos beneficiados;

b) Recabar informacion sobre las audiencias reales que asisten a las represen-
taciones teatrales financiadas por el Fondart.

¢) En base a la informacion antes mencionada, proponer lineas de accion basa-
das en los resultados concretos de los proyectos.

En cuanto a los postulantes al concurso, estos se beneficiarian por:
a) Conocer la pauta de evaluacion que se aplica a los proyectos.

b) Contar con una conceptualizacién que les permita proponer con claridad la
coherencia entre el foco, la segmentacion y las acciones respecto del publico
al momento de elaborar el proyecto que se presenta al concurso, esto debe-
ria redundar en la identificacion de un espectador “ideal” a priori.

¢) Cuantificar y cualificar los logros obtenidos por el proyecto en términos de
sus audiencias.

d) Determinar la relacion entre el espectador “ideal” propuesto en el proyecto
y el espectador “real” que asisti6 a la obra.

También se beneficiaria con este proyecto el mundo cultural en su con-
junto —gestores, programadores, artistas, etc. en la medida en que tendrian
disponibles datos actualizados respecto del comportamiento de las audien-
cias. Junto con las politicas que podria disefiar el CNCA para el fomento de
las audiencias en aquellos sectores deficitarios, los actores del mundo cultu-
ral podrian tomar también una decision informada respecto de su aporte al
desarrollo del teatro nacional, convirtiéndose en promotores activos en la
ampliacién y mejoramiento del acceso al arte y la cultura.
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Los elementos expuestos hasta aqui dan cuenta de los resultados espe-
rados una vez puesta en practica la propuesta. Una evaluaciéon de impacto'®
requeriria disponer de una serie de datos comparables en el tiempo, los que
indicaran los cambios producidos en el sistema por la implementacién de la
propuesta sefialada en términos de habitos de los postulantes, por ejemplo.
A largo plazo, seria deseable que el acopio de informacion sistematizada y
analizada respecto de las audiencias permitiera al gobierno central crear po-
liticas de creacién, fomento/desarrollo e incremento de audiencias.

Para el ano 2011, el presupuesto estimado fue de $1.761.322.277 (mil
setecientos sesenta y un millones trescientos veintidés mil doscientos setenta
y siete pesos), para el financiamiento de los proyectos seleccionados. En el
area Teatro, a la que se refiere el presente proyecto de politica publica, se
contaba con una asignaciéon de $135.000.000. El presente proyecto propone
un incremento del 5% en este fondo para el financiamiento de los estudios
de audiencias propuestos, con el fin de que el costo de generar la informacion
sistematizada respecto de las audiencias no disminuya los fondos otorgados
a la realizacion artistica de los proyectos, sino que se entreguen como un
aporte adicional que lleve a un incremento del fondo total.

En términos de la estrategia de implementacién de esta propuesta, el pri-
mer paso consiste en hacerle llegar este documento al Ministro Presidente del
CNCA, a si como a la Directora Ejecutiva del Fondart y a su Consejo Asesor.
También es importante difundir el proyecto entre las asociaciones gremiales
de artistas (especialmente SIDARTE, Union Nacional de Artistas, etc.), para
que puedan conocer y opinar sobre las modificaciones antes sefialadas y pre-
sionar para su discusion en el CNCA.

Paralelamente, habria que proponer al CNCA la creacion de un directorio
de profesionales habilitados para aplicar las encuestas, que se entregarian
predisenadas junto con las bases del concurso. Esto permitiria a aquellos
beneficiados por el Fondart que lo necesitaran, externalizar el trabajo con los
instrumentos de medicion. En este mismo sentido, se propone que los datos
recogidos, que podrian ser procesados por el Departamento de Estudios del
CNCA, estén también disponibles para su utilizaciéon por parte de centros
de estudio auténomos y que se realice una difusién de los datos a través de
informes anuales de conocimiento publico.

Conclusiones

Los instrumentos de politica ptblica de fomento a las artes padecen de una
hipertrofia en sus objetivos. Enfrentados al subsidio de sectores productivos
sobre los que la posibilidad de rentabilidad es, al menos, controversial, los

10 Véase supra nota al pie 6.
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legisladores se refugiaron en los beneficios sociales no econémicos derivados
de las artes, sin tomar suficientemente en cuenta la posible no linealidad en
su desarrollo'!. Asi, programas como Fondart, desde sus bases, terminan
intentando servir a todos los propositos del area: desarrollo de las artes,
desarrollo, ampliacion y fortalecimiento de las audiencias, distribuciéon de la
oferta, los sistemas de mercado, etc. Esta tensién no parece facil de resolver,
habida cuenta de lo dificultoso de la instalacion del sistema legal que ampa-
ra el CNCA. Sin embargo, la misma orientacién genera incomodidad en los
actores del sistema. Durante las reuniones de evaluacién de este proyecto,
miembros de la comunidad artistica insistieron en lo poco pertinente que
les parecia hacer caer el peso del desarrollo de audiencias sobre los propios
artistas, sin considerar que eso esta a la base del Fondart y de las actuales
orientaciones del CNCA. Al mismo tiempo, la falta de instrumentos especifi-
cos de orientacion y medicion de los resultados Fondart, termina trasladando
el peso del programa total a cada proyecto. Es decir, cada proyecto termina
intentando, para cumplir con las tensiones expresadas mas arriba, fortalecer
las audiencias, desarrollar la industria y enriquecer el area artistica en la
que se inserta. Esto, por cierto, no es posible, ya que dichos resultados sélo
podrian lograrse con acciones sostenidas en el tiempo, con la acumulacién
de resultados y no con una sola iniciativa artistica. Vista asi, la hipertrofia de
objetivos puede llevar bien a acumulacion de letra muerta en los proyectos,
dificultando la evaluacién; o bien a enormes diferencias entre proyeccion y
resultados, dificultando la evaluacion de impacto. Por otra parte, la ambigiie-
dad en torno a qué es lo prioritario respecto de las audiencias, si ampliarlas,
fortalecerlas o desarrollarlas, esto al interior del CNCA, lleva a una perma-
nente confusioén en las propuestas de cambio a los programas.

Postulamos aqui que, si se acepta que el concurso Fondart considera que
el impacto de los proyectos beneficiados se mide, como dicen las bases, en
funcion de las audiencias a que se vinculan los proyectos seleccionados, es
necesario y posible modificar el programa, ajustandolo con criterios de ra-
cionalidad en la evaluacién, limpidndolo de agregados historicos espureos
sin transformar la legislacion de fondo. Estas transformaciones pequefias de-
berian facilitar no sélo la evaluacion ex ante sino también la ex post de los
proyectos, lo que es hasta ahora el enorme asunto pendiente para los miem-
bros del CNCA'2. Asimismo, podria generarse un enorme flujo de datos que,
incluso si resulta imposible de analizar para el CNCA, supondra un enorme
aporte para el pais a través de su estudio por parte de otras instituciones no
necesariamente gubernamentales, contribuyendo asi a la transparencia del
programa y al desarrollo de una verdadera politica de estado relativa a las
audiencias teatrales.

11 Véase supra.
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Mientras este articulo se escribe, se encuentra abierto el concurso Fon-
dart 2012 que, junto con proponer una postulacion completamente electré-
nica, ha reorientado sus lineas y bases de postulacion. La coincidencia en el
tiempo de nuestro proyecto y los cambios al programa nos han impedido
proponer ahora un cambio que estuviera operativo para el actual concurso.
Sin embargo, el trabajo no ha sido en vano. Concretamente, las Bases 2012
del Fondo Concursable Area Teatro le asignan un 20% del puntaje total del
proyecto al item impacto que se define como sigue:

“A través del criterio de impacto se evaliia la correspondencia del pro-
yecto con la misién publica, medido por el nimero de beneficiarios,
la proyecciéon de este impacto sobre nuevos usuarios y bajo distintas
formas, a lo largo del tiempo, como consecuencia directa del proyecto,
junto con las externalidades que es capaz de generar sobre su sector
artistico o ambito de mediacion cultural, asi como también evalua la
sustentabilidad y permanencia en el tiempo del proyecto, o sus efectos,
una vez concluido el aporte del CNCA” (2011, sp.).

Como ya hemos dicho, la forma en que esta redactado el criterio apunta a
un conjunto extenso de resultados diversos y complejos. Y, si bien los térmi-
nos audiencia, espectador y publico ya no figuran en lo absoluto en el docu-
mento, se mantiene una equivalencia al hablar de beneficiarios, lo cual se ve
reflejado cuando se sefala que el puntaje EXCELENTE 76-100 se consigue
cuando “los resultados propuestos y la fundamentacion del proyecto son ve-
rosimiles y sugieren un impacto duradero sobre un grupo de beneficiarios
amplio y bien identificado por el postulante” (CNCA, 2011, sp). Sin embargo,
nuevamente no hay explicitacion alguna en las bases —que esta vez son inclu-
so mas generales que en las versiones del concurso de afios anteriores— res-
pecto de los criterios para identificar a los espectadores, ¢qué otra cosa son
sino los beneficiarios de un montaje teatral?

Pensamos, entonces, que el andlisis y la propuesta expresados en este
documento siguen siendo relevantes para la discusion de las futuras politicas
tendientes al desarrollo artistico y la creacién, formacién e incremento de
las audiencias a través del concurso publico Fondart. Hasta ahora se han
introducido cambios en el concurso que han desorientado a la comunidad
artistica sin mejorar sustantivamente nada de lo relativo al tratamiento de los
publicos. Resta saber, una vez finalizado el proceso, si esta confusion se habra
debido sélo a la novedad o a la persistencia o agudizacién de los problemas
mencionados y que requieren una intervenciéon como la aqui propuesta.

12 Claudia Toro, Secretaria Ejecutiva Fondart, comunicacion personal.
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Resumen

Chile inici6 una reforma de salud en la década pasada en la que la Atencién
Primaria de Salud (APS) debia jugar un rol mas central y preponderante
para alcanzar los grandes objetivos propuestos. Diversos estudios muestran
insuficiencias en estos logros. Nuestra propuesta analiza los principales fac-
tores, desde el punto de vista de la APS, y que podrian estar incidiendo en
esta relativa falta de resultados. También se plantean las areas en donde es
necesario actuar, asi como también los principales actores institucionales que
deberian intervenir para corregir esta situacion.

Introduccion

La investigacion que hemos realizado sobre el funcionamiento actual de la
Atencion Primaria de Salud (APS) y la forma de atender sus necesidades re-
curriendo a una mejor gestion, ha permitido corroborar que existe un amplio
nivel de consenso entre las personas de distintos ambitos del pais que partici-
pan directa o indirectamente en la marcha del sistema de salud. Para identi-
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ficar los temas prioritarios, se revisé una amplia bibliografia!, y se consigui6
la opinion, a través de entrevistas y talleres de expertos, de representantes de
la salud, parlamentarios, autoridades, ex autoridades, académicos, directivos
gremiales y usuarios.

Los resultados obtenidos indican que el principal problema es el financia-

miento de la APS, existiendo observaciones al procedimiento que se utiliza
para determinar el aporte del gobierno y el monto resultante de este ejercicio,
el que no cubre los costos reales de las actividades que debiera realizar la
APS. Esto ocurre por tres razones principales:

1. EI per capita no responde a valorizaciones actualizadas de los costos

que efectivamente se incurren para atender la canasta de prestaciones
empleada en su definicion.

. La actual canasta de 95 prestaciones que se utiliza para definir el per

capita es incompleta, ya que no cubre todas las prestaciones; por ejem-
plo, no incluye todas las patologias GES ni actividades de promociéon o
prevencién que forman parte fundamental del quehacer en APS.

. Este per capita no toma debidamente en cuenta las diferencias entre las

distintas comunas del pais, porque se fija utilizando promedios naciona-
les, y las correcciones que se introducen con los indexadores (pobreza,
ruralidad y adulto mayor) son ajustes parciales, mal focalizados y dis-
cretos (se producen saltos arbitrarios en la asignacion de los recursos), y
se desconoce su pertinencia y efectividad. Y, lo que es mas importante,
no se considera el perfil epidemiolégico de la poblacion local. Por ejem-
plo, no se integran las caracteristicas relacionadas con las enfermeda-
des crénicas, las cuales sabemos que requieren un tratamiento especial,
dado que son tratamientos constantes y cuya prevalencia puede variar
significativamente de una comuna a otra. Esto no es de facil solucion,
porque hay problemas de asignacion de los recursos al interior de los
municipios, ya que siguen una distribucion histérica del gasto y no usan
datos epidemiolégicos locales (Rafia, J., Bedregal, P, Ferrer, ].C., 2007).

El funcionamiento del sistema de salud se ajusta a esta circunstancia de

escasez de recursos por distintos medios, principalmente porque:

1. El MINSAL define programas de salud complementarios al per capita

(que se traducen en convenios con las entidades responsables de la
salud municipal), los que financian actividades especificas (por ejemplo,
las urgencias de atencion local atendidas por los SAPU), y tienen algun
grado de modificacion a nivel local en base a los acuerdos a los que
puedan llegar el municipio y el Servicio de Salud respectivo.

1 Larevision bibliografica esta al final del informe.
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2. La insuficiencia o las limitaciones de acceso de la APS, sea SAPU o cen-
tro de salud, recae sobre el sistema hospitalario, secundario o terciario,
constituyéndose en una sobrecarga que puede distraerlo de su mision
mas propia y especifica.

3. Las municipalidades que tienen la capacidad econémica hacen un apor-
te complementario para ofrecer servicios de salud a la poblacién de su
comuna, lo que si bien responde mejor a las necesidades determinadas
localmente, muchas veces aumenta las inequidades en la atencién, en
relacion a la poblacién general del pais.

4. Muchas personas que deberian recibir atencion de salud, simplemente
no la reciben ya sea porque el sistema no puede absorberlos, o porque
ellas no solicitan atencion ante la negativa percepcién que tienen de
sus posibilidades de ser atendidas, lo que se observa en la encuesta de
satisfaccion usuaria reciente (ADIMARK-MINSAL, 2011).

5. Los usuarios buscan alternativas de solucion a sus problemas de salud,
utilizando la modalidad de libre eleccion para co-financiar consultas en
el sector privado.

Si bien un mayor aporte de recursos a la APS ayuda a mitigar estos pro-
blemas, éstos no van a desaparecer por el simple expediente de aumentar los
recursos asignados a la atencién de salud. Son varias las razones:

1. Los recursos son limitados, por lo cual, los que se entregan a la APS
compiten con las necesidades en el sistema hospitalario y con los otros
gastos sociales y de salud del pais, como la educacion, la vivienda y la
sanidad ambiental.

2. La demanda por salud aumenta sin limites conocidos con el incremento
de la oferta de servicios de salud, por lo que no se trata simplemente de
aumentar los recursos que se otorgan.

3. No basta con entregar mayores recursos si la utilizacion que se hace de
ellos no es efectiva (no se dirige a las necesidades mas apremiantes) ni
eficiente (no se obtiene el mejor resultado de los esfuerzos realizados ni
el mayor rendimiento de los recursos dedicados a la atencion de salud).

Propuesta

1. Tres areas fundamentales.

De acuerdo a lo planteado, esta propuesta tiene como objetivo contribuir a
avanzar hacia una mejor gestiéon de la APS, teniendo en cuenta su impor-
tancia como factor central para el desarrollo de todo el sistema de salud,
tal como lo proponen los organismos internacionales (OMS, 2008), y como
se plante6 originalmente en la Reforma de Salud (Lagos, R., 2002). Es por
esto que la definicion de objetivos y metas mas explicitas, la medicion de los
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logros y una clara asignacion de responsabilidades a nivel local nos llevan a
una mejor utilizacion de los recursos. Para lograr este objetivo, la propuesta
aborda tres areas consideradas fundamentales:

a. Financiamiento.
b. Sistemas de informacion.

c. Fortalecimiento de los equipos profesionales en la APS.

En la parte de la propuesta Financiamiento de APS, proponemos ajustar
la politica actual de financiamiento, adecuando los montos que hoy se asig-
nan y perfeccionando los procedimientos empleados en la determinacion de
recursos y definicion de presupuestos. Para esto resulta esencial disponer de
informacion para poder hacer gestion de calidad e integrar mas efectivamente
ala APS alared de salud (atencion secundaria y terciaria), y contar con equi-
pos de salud competentes que puedan atender integralmente a la poblacion.

El siguiente elemento de la propuesta, Informaciéon para la gestion, se
refiere precisamente a la necesidad de contar con una base de informacion
relevante, confiable, oportuna y pertinente para los distintos niveles del sis-
tema: centro de salud, municipalidad, servicio y MINSAL. No hay gestion sin
informacion, ni informacién sin informatizacién, ni respuesta a la realidad
local sin conocimiento de la poblacién a cargo. No se puede ajustar la entrega
de servicios a las necesidades de las personas, ni medir el logro de objetivos y
metas, ni ajustar la marcha del sistema de salud si no hay retroalimentacion.

En la actualidad, la informacién para la gestién en APS es de calidad
irregular, poco oportuna y poco confiable (por los procedimientos con que se
obtiene), y no se cuenta con un modelo que garantice la consistencia de la in-
formacion en los distintos niveles del sistema de salud del pais y que responda
a las exigencias modernas de la gestion de organismos ptblicos. Tampoco se
entrega suficiente informacion al publico, ni se recoge sistematicamente la
opinién de los usuarios del servicio. Por ultimo, la informacién producida se
usa escasamente en la gestion local y no se transforma en conocimiento que
ayude a mejorar la calidad de la atencién en el sistema de salud.

En efecto, los sistemas de informacién disponibles en la APS correspon-
den fundamentalmente a un esfuerzo de recopilaciéon de datos de la actividad
asistencial que se realiza en los centros de salud para producir los Reportes
Estadisticos Mensuales (REM). También se registran datos en el Sistema de
Informacion para la Gestion de las GES (SIGGES), correspondientes a presta-
ciones que permiten medir el cumplimiento de las garantias del Sistema GES.
Entre ambos se produce duplicacién de registro de datos. En muchos casos,
cuando se han implementado en los municipios sistemas informaticos para
aspectos administrativos y clinicos, éstos no se han traducido en las mejoras
esperadas. Por ejemplo, la confluencia de REM informatizado, SIGGES y uso
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de registro clinico electronico produce hasta triple registro de los mismos da-
tos. A esto se suma el hecho que frecuentemente las competencias del recur-
so humano son muy limitadas para gestionar sistemas de informacion, tomar
buenas decisiones de sistemas informaticos a implementar y desarrollar una
cultura de la informacion.

Por todo esto, es preciso avanzar decididamente hacia la implantacion de
un Sistema de Informacion de Salud (SIS) robusto que aborde sistemética-
mente la implementacién de todos sus componentes, si se pretende mejorar la
gestion del Sistema de Salud Publica en el pais.

El tercer elemento de la propuesta, Fortalecimiento de los equipos profe-
sionales en la APS, es una respuesta a la insuficiente disponibilidad de equi-
pos profesionales y con las competencias especificas para la atencion de salud
a nivel primario. Las razones para ello son diversas: en primer lugar, existe
un déficit de algunos profesionales en la APS, en especial médicos y enfer-
meras, lo que dificulta un adecuado reclutamiento y seleccion del personal.
En el caso de los médicos, el déficit se ha ido supliendo crecientemente con la
contratacion de médicos titulados en el extranjero, los que en la actualidad al-
canzan un 32% del total de la fuerza de trabajo segtin la Asociaciéon Chilena
de Municipalidades. Si bien esto ayuda a resolver parcialmente la situacion,
hay dudas acerca de las competencias de los profesionales inmigrados, pro-
blema que no puede ignorarse cuando se observan los resultados de ellos en
los examenes nacionales> (EUNACOM, 2010). Existe también una carencia
de profesionales con capacitacion especifica para la APS. En el caso de los
meédicos, el grueso de la formacion de pregrado se orienta al trabajo en hospi-
tales, por lo que los recién egresados tienen poca preparacion y poco interés
y, por ende, falta de competencias para trabajar en atencion primaria (Armas
Merino, 2008). Adicionalmente, los sueldos poco atractivos en relacion al
mercado, la valoracién social negativa del trabajo en el nivel primario publico
de atencion y el desgaste propio de esta labor, contribuyen a una alta rotacion
de estos profesionales (Agrupacion de Médicos de Atenciéon Primaria, 2011).

Finalmente, a pesar de la importancia reconocida de mejorar las compe-
tencias de los médicos de APS, no existe una politica especifica de forma-
cion de médicos de familia por parte del MINSAL, lo que se refleja en las
condiciones de los concursos existentes, que desincentivan la postulacion a
esta especialidad, a pesar de la fuerte evidencia internacional que muestra
la conveniencia de estos especialistas para lograr obtener buenos resultados®
(Shi, Macinko, Starfield, et al., 2003), (Villaseca, Montero, 2008), (Montoya-
Aguilar, C.,, Ipinza, M., 2009).

2 Desde hace dos afos se esta midiendo las competencias de conocimientos de los médicos titulados
en el extranjero y sus resultados muestran una gran diferencia en reprobacion entre los titulados
en Chile versus en el extranjero (6,3% versus 88,4%, respectivamente).

3 La medicina familiar ain no ha sido asumida plenamente por el MINSAL y las municipalidades

Nota 3 contintia en péagina siguiente M
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Estas tres areas claves se deben apoyar sobre un fundamento sélido que
se supone establecido y consolidado: el conjunto de valores, enfoques y prac-
ticas que constituyen el modelo de atencién con enfoque familiar y comu-
nitario definido por el MINSAL (2005). Entre nosotros esto no se estaria
dando (Montero, Téllez, Herrera, 2010). Para entender por qué sucede esto,
la OMS ofrece alternativas de explicacion (OMS, 2008). En dicho documento
se seflalan tres tendencias que hacen que los sistemas de salud se alejen de los
valores fundamentales de la atencion primaria y se le reste competencia: el
hospitalocentrismo (focalizacién desproporcionada en la atencion terciaria),
la mercantilizacion y la fragmentacion de los servicios como resultado de la
multiplicaciéon de programas y proyectos. Entre nosotros, estos fenémenos
estan presentes con distintas manifestaciones. Un ejemplo del hospitalocen-
trismo se aprecia en la propuesta del MINSAL en el “Plan de Formacién de
Especialistas Basicos para la APS” (Montoya-Aguilar, C., Ipinza, M., 2009),
donde se conjuga la carencia de médicos en el nivel primario y el querer de
muchos de los médicos recién egresados para formarse como especialistas
bésicos pero para trabajar en el nivel secundario y terciario. Su trabajo en
APS es transitorio y discontinuo y no responde a ningtin modelo de atencion,
porque la meta de la mayoria de ellos es el trabajo hospitalario. La fragmen-
tacion del cuidado se ejemplifica en la persistencia de la orientacién de una
parte del trabajo sanitario en base a programas especificos, lo que se ha visto
multiplicado por la aplicacion de las garantias GES en el nivel primario (Mon-
tero, Téllez, Herrera, 2010).

2. Consideraciones sobre la implementacion y limitaciones de esta
propuesta

Es ciertamente dificil dar una respuesta integral a todas las necesidades de la

APS, por lo que las tres propuestas que se presentan a continuacion son tan

s6lo un paso mas, que creemos muy significativo, para seguir perfeccionando

el sistema de APS. Nuestra recomendacion es que se aborden desde ya, en

forma simultanea, todas ellas.

El tiempo de implantacion de estas propuestas puede tomar varios afios,
por lo que debe comenzarse lo antes posible y avanzar gradualmente, comen-
zando con las comunas que se encuentren mas preparadas para adoptar los
cambios que se proponen. De este modo, va a ser posible tener logros tem-
pranos y, a la vez, ir perfeccionando las soluciones a medida que se avanza.

Adicionalmente, es preciso aclarar que la propuesta integral del presente
proyecto apunta inicialmente a comunas con una poblacién grande y que
tienen la capacidad para llevar a cabo estos cambios, lo que en particular,

como la especialidad preferente de la APS, lo que se refleja en condiciones laborales inapropiadas,
ya que tienen las mismas actividades que el resto de los profesionales y sus remuneraciones, mu-
chas veces, no son mayores a las de un médico general.
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excluye a las comunas de costo fijo*. Es por esto que es necesario atender a las
comunas menos preparadas, por el tiempo que sea necesario, con soluciones
y recursos especialmente destinados a abordar su situacion. Dichas soluciones
no son parte de esta propuesta, solo se aborda aspectos propios de la gestion
de la APS y excluye el andlisis de los otros niveles del sistema de salud, los
que resultan imprescindibles de considerar en otras propuestas de politicas
publicas del sector por las inevitables interacciones que se dan entre ellos. De
hecho, la mejoria de la APS depende en una medida importante de la capaci-
dad de coordinar su actividad con los niveles secundarios y terciarios.

Finalmente, cabe mencionar que si bien la propuesta de politica publi-
ca aqui presentada es de interés para multiples sectores de la ciudadania,
incluidos los gremios, debiera interesar particularmente a las autoridades
responsables en el Ministerio de Salud, municipalidades y también de las
universidades.

3. Ajuste al financiamiento de la APS

El ajuste al financiamiento de la APS que a continuacion se propone busca
como objetivo principal el adecuarlo en mayor medida a la realidad y nece-
sidades locales, incluyendo el tamafio de la poblacién que atiende, su perfil
epidemiologico y necesidades de salud, enfermedades crénicas, pobreza, ru-
ralidad, perfil etario y otras. En la medida de lo posible, debe considerarse
la frecuencia de uso y cantidad de recursos consumidos individualmente por
cada paciente en un periodo de tiempo determinado, por ejemplo un afio.

Para esto, se requiere contar con capacidades de gestion local y con un
sistema de informacion (como el que se describe en el apartado Sistema de
informacion), el cual en la actualidad existe parcialmente a nivel nacional s6lo
para las patologias del GES que se registran en el sistema SIGGES, que per-
mite tener informacion detallada de algunas prestaciones para cada paciente.

La propuesta de financiamiento contempla un ajuste al per capita, una
reorientacion de los convenios y una clara asignacion de las responsabilidades
que deben asumirse localmente con su respectiva medicion del desempefio.
Ademas se incluye un Anexo con una propuesta de ajuste al per capita actual,
el que se seguiria utilizando en las comunas que no estén preparadas para
implementar la propuesta de financiamiento que se presenta a continuacion.

3.1 Ajuste al per capita

Mientras la comuna no esté funcionando con una plataforma de informacion
amplia, que incluya idealmente todas las prestaciones incluidas en el calculo

4 Se refiere a comunas con una poblacién menor a 3.500 habitantes cuyo financiamiento es un
monto fijo, a diferencia de las comunas con per capita cuyo financiamiento depende de las perso-
nas con inscripcién vigente en su sistema.
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del per capita, la definicién de la canasta basica contempla tres grupos de
atenciones para adecuar en mayor medida el financiamiento a las necesida-
des locales:

a. Prestaciones y actividades donde la informacion requerida es muy cercana
a ser completa y confiable para cada paciente. En ellas, se podria deter-
minar con antelacion cuénto financiamiento se ha requerido en el tiempo
y estimar, a partir de esta informacion, lo que se deberia entregar para el
proximo periodo, una vez que se hayan establecido los estandares a niveles
nacional y local, a partir de la definicién de los protocolos de atencién de sa-
lud y bajo el supuesto de uso eficiente de los recursos. Incluso seria posible
agrupar a los pacientes con caracteristicas similares en conjuntos que permi-
tan asignar dinero en menos categorias, facilitando asi su gestiéon y control.
Habria que incluir inicialmente en este grupo a las condiciones GES, ya que
para ellas existe el SIGGES, que, complementado con informacién clinica,
sirve para este proposito.

b. Prestaciones y actividades que son en gran medida posibles de anticipar,
pero que la informacion no es completa o confiable. Por lo general, res-
ponden a programas sanitarios bien definidos orientados al control, la pre-
vencién y la educaciéon en la salud de la poblacién en cada localidad, y se
pueden, en consecuencia, protocolizar. Aqui podemos mencionar los pro-
gramas tradicionales, como el materno-infantil, enfermedades respiratorias,
enfermedades cardiovasculares y salud mental. En este caso, se debiese
mantener el per cépita actual con sus respectivos ajustadores, pero se debe
tener claro que a medida que aumenta la cantidad y calidad de informacion,
debiesen transferirse al grupo anterior. Habria que incluir inicialmente en
este grupo como minimo a las prestaciones que hoy se incluyen en el per
cépita, pero dejando fuera las que ya estan en el grupo anterior (las patolo-
gias GES registradas en el SIGGES).

c. Prestaciones y actividades que no son programables porque responden a
necesidades emergentes. Estan orientadas a la recuperacion de las salud
y al monitoreo de pacientes que reciben atenciones de morbilidad, cuya
frecuencia y consumos son mayormente estimables en términos de un valor
esperado y desviacion estandar. Con estos antecedentes, es posible definir
un valor per capita que se asignaria por estas prestaciones. Dado el ca-
racter eminentemente aleatorio de estas prestaciones, es dificil estimar su
verdadera cuantia con anticipacion, por lo que su atencion exige el buen
funcionamiento de la red de urgencias local y hospitalaria, para tener la
capacidad de absorber fluctuaciones. Sin embargo, es mucho lo que atin se
puede hacer para maximizar la atenciéon en consultorios, lo cual requiere
un programa especial de mejoramiento de la atencién, que no se incluye en
esta propuesta.

A partir de la suma de los financiamientos determinados para cada uno de
estos tres grupos de prestaciones, se determina el per capita de cada comuna.
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De este modo se avanza hacia una asignacion de recursos mas equitativa y
se consigue una mayor flexibilidad en su uso, al haber una mejor adaptacion
a las necesidades locales. En la practica, cada comuna recibiria un per capita
diferente, adecuado a su realidad local.

3.2 Reorientacion de los convenios

Todas las prestaciones que hoy son objeto de los convenios debieran, en la
medida de lo posible, traspasarse a alguno de los tres grupos del per capita
recién definidos, dependiendo de su naturaleza y de la disponibilidad de in-
formacion, aunque existen limites en este traspaso, dado que la estimacion de
los montos del convenio y/o la necesidad a nivel local pueden variar ostensi-
blemente de un afio a otro.

El mecanismo de financiamiento complementario que entregan los conve-
nios debiese estar orientado preferentemente a:

a. Financiamiento para mejorar la atencion de urgencia. En este grupo se
incluye actualmente el financiamiento para la operacion de los SAPU.

b. Proyectos de inversion para mejorar la resolutividad. Como el per cépita y
gran parte del financiamiento por convenios corresponden exclusivamente a
presupuesto de operacion, debe definirse adicionalmente un procedimiento
para responder a las necesidades de inversion local que permita avanzar
en el mejoramiento de la infraestructura (si las inversiones no pueden ser
incluidas en el Fondo Nacional de Desarrollo Regional-FNDR) y el equi-
pamiento de los consultorios y SAPU para aumentar progresivamente su
resolutividad (ecografos, endoscopios, etc.).

c. Especialidades médicas no incluidas en el per capita. Se propone profun-
dizar el mecanismo existente hoy para que los municipios puedan comprar
servicios de especialidades médicas no incluidos en otras formas de finan-
ciamiento, con aranceles predefinidos por FONASA (que incorpora todos
los riesgos asociados), ya sea a prestadores ptblicos o privados. Esto ocurre
en la actualidad en la compra de intervenciones AUGE directamente por
los municipios, cuando se cuenta con un convenio entre éstos y su servicio
de salud.

d. Proyectos de innovacion. Se propone contar con un fondo para financiar la
implementacion de intervenciones de reconocida efectividad (basadas en la
evidencia) y que se orienten a resolver un problema a nivel local que no
esta incluido en otros items de financiamiento. Un ejemplo en Chile seria lo
que ocurri6 en Quillota, donde por iniciativa del municipio se comenz6 a va-
cunar contra el virus papiloma humano a las adolescentes como mecanismo
de prevenciéon del cancer cérvico-uterino. El financiamiento otorgado por
este fondo debiera incluir recursos para hacer una evaluacion de los resul-
tados obtenidos con la intervencion, y analizar su eventual generalizacion al
resto del pais.
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3.3 Responsabilidades locales y medicion del desempeio

Un sistema de financiamiento que contribuya a un mejor funcionamiento de
la APS debe ir acompafiado de un sistema de mediciones detallado y riguroso
de los resultados de la gestion, basado en una plataforma administrativo-
computacional (que se profundiza en el aparatado Sistema de informacion).
Esto permite alcanzar varios objetivos, como: (1) posibilitar una asignacion
presupuestaria mas informada, basada en la rentabilidad social de los recur-
sos que se entregan a las distintas areas y proyectos, (2) mejorar el control de
gestion estratégico y operacional, (3) disponer de una evaluaciéon del desem-
pefio de los responsables que sea transparente y confiable, y (4) contar con
antecedentes para mejorar progresivamente la calidad de la atencion.

Suponiendo que se cuenta con los profesionales ad-hoc y que es posible
medir el cumplimiento local de metas y el logro de distintos indicadores de
actividad, productividad, eficiencia y calidad de la atencion (idealmente a
nivel de cada consultorio), corresponde definir las implicancias de cumplir,
sobrepasar o no alcanzar las metas. El disefio de un sistema de incentivos
derivados del cumplimiento de las metas no forma parte de esta propuesta,
pero debe considerarse al momento de su implementacion.

4. Sistema de informacion integrado para la gestion de APS.

Una primera accioén para lograr integracion, seria la articulacion con el mu-
nicipio a través del alineamiento del Plan de Salud con el Plan de Desarrollo
Comunal (PLADECO), y hacer calzar los cronogramas de estos 2 instrumen-
tos de la planeacion y gestion. El construir un Plan de Salud junto con el
PLADECO cada 4 afios optimizaria recursos y permitiria darle a la salud un
enfoque mas estratégico dentro del desarrollo social de la comuna. Por cierto
que el monitoreo y la evaluacién junto con la planificacion de actividades se
mantendrian anualmente para implementar las medidas correctivas para el
siguiente ano (Gonzalez, 2011).

El mejoramiento del sistema de salud pasa por la puesta en marcha de sis-
temas de informacion mas completos y confiables que los actualmente dispo-
nibles. Un “Sistema de Informacion en Salud” (SIS) es “un conjunto de compo-
nentes y procedimientos organizados con el objetivo de generar informacion
que mejorara la gestiéon y la toma de decisiones de los cuidados de salud a
todos los niveles del sistema” (Hovenga, 2010). Esto los hace construcciones
complejas y sofisticadas, cuya implementacién afecta profundamente el fun-
cionamiento de una organizacion.

Nuestra recomendacion aborda sélo tres componentes esenciales de los
muchos que es necesario atender para enfrentar satisfactoriamente los desa-
fios del disefio, construccion, implementacion y operacion de un sistema de
informacion®:

5 Se recomienda contar con el apoyo de expertos para enfrentar profesionalmente estos temas.
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1. Determinar la informacién relevante para la toma de decisiones de la
organizacion, que es el paso mas importante que debe darse para que
un SIS sea efectivo y robusto.

2. Ajustes organizacionales y administrativos que deben implementarse
para que los sistemas de informacion de salud sean realmente efectivos.

3. Contar con equipos de trabajo bien perfilados en materias de gestion de
sistemas de informacién, que den garantias que el conjunto de compo-
nentes brinde los resultados esperados.

Debe tenerse presente que la incorporacion de sistemas informaticos a
nivel municipal requiere pautas comunes para seleccionar sistemas que cum-
plan con los requerimientos y que, ademads, puedan comunicarse entre si, de
modo que la informacién pueda consolidarse en el nivel central.

4.1 Determinar la informacion relevante. Pautas para la definicion de las
necesidades de informacion para la APS

Contar con una definicion clara de la informacion relevante, permite variabi-

lidad en los procesos de atencién y en las herramientas informaticas que se

usan como parte del SIS, pero resguarda que la informacion sea comparable,

agregable y compartida.

En el marco del desafio de mejorar la asignacion de recursos en la APS
municipal, actualmente basada en promedios nacionales de datos epidemio-
légicos y estimaciones del uso de recursos que no permiten identificar las di-
ferencias territoriales a nivel comunal, es necesario abordar diversos rubros
de informacion a nivel local que evidencien: (1) las necesidades de salud de la
poblacion comunal, (2) la eficiencia en el uso de recursos y (3) la efectividad
de la atencién en los centros de salud municipal.

Considerando que la APS ya cuenta con insumos que le permiten aproxi-
marse a estas definiciones sin partir de cero, en el Anexo se presentan ejem-
plos de indicadores que los municipios pueden incorporar desde ya.

4.2 Ajustes de la organizacion y de los procesos administrativos

Los factores de éxito para lograr un SIS robusto estan vinculados con tres
momentos distintos en el proceso de disefio e implementacion de un sistema
de informacién:

a. Identificacion de la informacion relevante. La identificacion, revisién y op-
timizacion de los procesos en que se genera la informacion definida como
relevante para la toma de decisiéon de los miembros de la organizacion.

b. La preparacion de la organizacion. La preparacién de la organizacién para
gestionar un SIS que incorpore Tecnologias de Informacion y Comunicacién
(TIC) entre sus herramientas para un manejo de la informacién de comple-
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jidad creciente. Esta preparacion implica la formacion de equipos de trabajo
que en su conjunto logren:

Optimizar el uso de las TIC disponibles en el nivel local y las mejoras
requeridas en sus funcionalidades de acuerdo a las necesidades crecien-
tes de la organizacion.

Gestionar el cambio que implica la implementacion de un SIS que in-
corpora TIC, especialmente si es un registro clinico electronico (RCE),
por el impacto que tiene en la gestion de informacion y en los habitos
de trabajo individuales y colectivos.

Crear una cultura de la informacién a través del desarrollo de compe-
tencias basicas en todos los funcionarios de la organizacion para que
asuman la responsabilidad del manejo adecuado de la informacion.

c. Equipo de trabajo especializado que pueda llevarlos a cabo.

4.3 Perfiles profesionales del equipo de gestion del Sistema de Informacion

Las competencias del equipo gestor del SIS deben responder al menos a los
perfiles siguientes:

a.

218

En un nivel operativo en los centros de salud. En un nivel operativo en los
centros de salud se requiere de técnicos con competencias administrativas e
informaticas, que pueda dar soporte local a los funcionarios en el uso de las
TIC disponibles en el centro, y apoyar los procesos de induccién y capacita-
cién continua en el uso de dichas TIC.

. En un nivel de gestion mas estratégica. En un nivel mas estratégico se re-

quieren dos perfiles profesionales complementarios que puedan planificar
y gestionar el sistema de informacion, a fin de que produzca la informaciéon
necesaria y tenga un crecimiento sostenido:

Profesional del ambito clinico, que conoce muy bien el mundo de la
salud, el modelo de atencion implementado, las caracteristicas de los
funcionarios y la cultura de la organizacion. También tiene competen-
cias en tematicas de gestion y conoce los sistemas informaticos con que
cuenta la organizacion, de modo que puede capturar las nuevas nece-
sidades y priorizarlas para ser introducidas a los sistemas informaticos
disponibles.

Profesional del ambito informatico, que conoce muy bien las necesida-
des de informacién para la gestion y los sistemas informaticos, lo que le
permite ir optimizando su configuracion, definir nuevos requerimientos
y obtener informacion relevante mediante técnicas de explotacion y
mineria de datos.

Considerando que los centros de salud que cuentan con sistemas infor-
maticos en general se enfrentan a situaciones en que necesitan reconvertir
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recurso humano hacia nuevas funciones, es pertinente recomendar que dicha
conversion sea en la linea de estos perfiles de competencias.

5. Fortalecimiento de los equipos profesionales en la APS.

En primer lugar, parece muy necesario que el MINSAL, los municipios, las
universidades y otros actores relevantes reafirmen su acuerdo sobre el mo-
delo de atencion para la APS. Si bien una opciéon relevante para suplir la
evidente insuficiencia de capital humano es la formacion de especialistas en
APS, esta formacion debe estar de acuerdo con dicho modelo. La propuesta
se complementa con incentivos para atraer profesionales a la APS, tanto en el
ambito clinico como de gestion, y programas de capacitacion que contribu-
yan a ir cerrando la brecha entre las competencias disponibles y las requeri-
das para dar una atencion de calidad.

5.1 Formacion de especialistas en APS

Se proponen cuatro medidas especificas para este propésito:

a. Definir el perfil de competencias en el marco del modelo de salud integral
con enfoque familiar y comunitario propuesto por el MINSAL. Se plantea
definir en forma conjunta por MINSAL, Municipios y Universidades, el per-
fil de competencias requeridas por los profesionales especialistas en APS en
los ambitos clinico, de gestién administrativa y de informacion.

En la definicion de este perfil, debe considerarse que:

+ El abordaje clinico de los pacientes vistos en atencion primaria es com-
plejo, ya que ademas de los aspectos biomédicos se impone la carga psi-
cosocial de la poblacion mas vulnerable que determina en gran medida
sus problemas de salud. En este sentido, no basta ser un profesional for-
mado “en lo general”, sino que se precisa tener una formacion integral
que permita comprender al paciente en su contexto familiar y social.
Ademas, son necesarias nociones de salud publica, gestion de recur-
sos, docencia e investigacion, que permitan al profesional aprovechar al
maximo su potencial en beneficio de la atencién primaria.

» La mirada poblacional resulta imprescindible para planificar actividades
de promocion, prevencion y de gestion de recursos incluso a nivel de
consultas (para regular el adecuado uso de farmacos, exdmenes y otras
indicaciones médicas), lo cual es particularmente valioso en comunas
con bajo financiamiento.

» La docencia y la investigaciéon sobre la APS son necesarias para posicio-
nar la Atencion Primaria como un eje en la formacién de pre y postgra-
do, y como una herramienta para la creacién de nuevo conocimiento y
la toma de decisiones.
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* En el nivel de los gestores también se requieren competencias espe-
cificas que deben ser exigidas, tanto en las direcciones de los Centros
de Salud como en las Direcciones de Salud de los municipios. Especial
énfasis ha de darse a las competencias en el manejo de los sistemas de
informacion, que faciliten la gestién de la Atencién Primaria.

b. Estimular cambios en la malla curricular de las carreras de la salud que
garantice egresados de las universidades con competencias orientadas a la
APS. La formacion de pregrado determina en gran medida el enfoque pro-
fesional de los egresados. En esto influyen las expectativas laborales, la va-
loracion que los docentes dan a los distintos ambitos (primario, secundario,
terciario), la preferencia de los campos clinicos y el tiempo dedicado a cada
asignatura. Si esperamos que los profesionales de la salud deseen trabajar y
permanecer en la APS y tengan las competencias adecuadas para funcionar
adecuadamente y convertirse en lideres de cambio, necesariamente deben
producirse cambios en los centros formadores que orienten a los alumnos a
este nivel de atencion.

c. Estimular la creacion de programas de especializacion de postitulo en Me-
dicina Familiar. Una respuesta mas radical a las falencias de la formacion
de pregrado que simples cambios a la malla curricular, es la creacion de
la especialidad de Medicina Familiar. Avalada internacionalmente por su
enfoque especifico hacia la atencion primaria, es reconocida por aumentar
el costo-efectividad de la atencion, proveer una relacion médico paciente
mas cercana y aumentar la satisfaccion usuaria (Gulliford, 2002), (WHO/
WONCA, 1996).

d. Promover concursos de formacion (especialidad, diplomados, etc.) con in-
centivos apropiados (sueldos durante la beca, asignacion por especialidad
posterior), dirigidos a cerrar las brechas de profesionales en APS. El Esta-
do tiene un rol mayor en el fomento de la formacién de profesionales espe-
cialistas en APS, lo cual se logra con un financiamiento adecuado orientado
a apoyar la formacion de médicos (recién egresados y con experiencia) y a
dar seguridad a la capacidad formadora de las universidades. Esta seria una
senal clara de la importancia que las autoridades dan al nivel primario de
atencion.

Ademas, deben existir incentivos apropiados para proteger la formacion y
permanencia del capital humano avanzado en la APS, mantener la coheren-
cia de la iniciativa y asegurar una masa critica de profesionales con compe-

tencias para la Atencion Primaria®.

6 Si bien actualmente puede accederse a la formacion via autogestion (becas autofinanciadas, uni-
versitarias, municipales o de servicio), concurso APS 3 afos y concurso para médicos EDF, los
cupos son variables y no responden a un analisis de las brechas existentes en funcién de las ne-
cesidades del pais. El unico concurso que permite el acceso a recién egresados, y que se supone
tiene como objetivo formar especialistas basicos para la atenciéon primaria, no cuenta con cupos
para formar médicos de familia, lo que resulta discriminatorio e impide que los pocos alumnos
que estan auténticamente interesados en la APS puedan acceder directamente a la especialidad.
Comparativamente este concurso tiene un mayor financiamiento ministerial, lo que lo hace mas
atractivo para las universidades y los municipios.
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Para poder implementar los cambios planteados y cerrar las brechas de-
tectadas, se requiere determinar el nimero necesario de profesionales espe-
cialistas en APS (fundamentalmente médicos de familia), segin estandares
definidos previamente, lo que debera ser definido por expertos.

Existiendo diferentes mecanismos para el desarrollo profesional continuo,
con distintos niveles de exigencia (cursos, diplomados, especialidad, etc), es
fundamental que, en el camino hacia el cierre de las brechas detectadas, se
aspire al mas alto nivel de formacion, buscando profesionales de excelencia
que tengan un alto impacto en la implementacién de los cambios necesarios.
De lo contrario, la sefial evidente es que la atencién primaria no merece la
misma calidad de atencién que el nivel secundario o terciario.

5.2 Incentivos para atraer y mantener profesionales a la APS

Para atraer a profesionales especialistas en APS es fundamental ofrecer los
incentivos adecuados. Se proponen tres tipos de incentivos:

a. Incentivar la incorporacion de médicos especialistas (médicos familia-
res) con competencias especificas para APS. Establecer una asignacion
fija por especialidad que sea significativa y asegurar las condiciones
para el adecuado ejercicio profesional (regular rendimientos, distribu-
cion de actividades directas e indirectas y responsabilidades) permitira
retener al capital humano avanzado y estimular que sus competencias
permeen al resto del equipo’.

b. Incentivar la incorporacion de gestores administrativos y gestores de
informacion de nivel profesional a las entidades administradoras de

salud municipal. Incorporar a estos profesionales a la categoria funcio-
naria A del Estatuto de Atencion Primaria, para que sean remunerados
apropiadamente y disponer de los recursos financieros para contratar-
los, lo cual requiere incluir esta actividad en el calculo del financiamien-
to entregado por el MINSAL a la municipalidad para financiar la salud.

c. Promover la adquisicion de competencias en funcion del diagnéstico
de las brechas locales, adecuando los planes de capacitacion y los ele-
mentos de la calificacion funcionaria contemplados para la carrera

funcionaria. Ademas de optimizar el reclutamiento y la seleccion, re-
sulta indispensable promover el desarrollo profesional continuo de los
funcionarios que ya son parte del equipo. En este sentido, teniendo en
cuenta las competencias basales de cada uno, puede establecerse una
agenda de capacitaciones que responda a las necesidades del centro de
salud/comuna (definidos en el plan de salud comunal), asi como a los

7 El actual Estatuto de APS Ley N° 19.378 permite, a través del Articulo 45, que las municipalida-
des otorguen asignaciones de caracter anual, las que bien pueden ir orientadas a esta materia. En
la comuna de San Joaquin, por ejemplo, un médico de familia recibe una asignacion de 25% por
sobre el sueldo base y asignacion de Atencion Primaria que le corresponde en su nivel.
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intereses personales de los funcionarios que impacten sobre la atencién
de salud.

A través del plan anual de capacitaciones y sus caracteristicas explicitadas
en el reglamento de la carrera funcionaria regido por el estatuto de APS de la
Salud Municipal (Decreto 1889/95) deben incorporarse al programa de for-
macion los distintos conjuntos de competencias especificas necesarias para el
mejor desempeno en APS de las distintas categorias profesionales.

Asimismo, deberan revisarse los elementos de evaluacion del sistema de
calificaciones para que sea coherente con las competencias esperadas y con
el Estatuto de Atencioén Primaria (1995).

6. Implementacion de la propuesta

El conjunto de medidas que considera esta propuesta y sus principales ac-
tores se presenta en la Figura 1. Estas no requieren de cambios legislati-
vos mayores en si mismo; no obstante, se requiere de una voluntad politica
importante y consistente en el tiempo para llevar adelante las tres areas
tematicas y hacerlo en forma relativamente simultanea para poder obtener
las mejorias de la gestion. Los tres principales actores y las medidas de su
responsabilidad principal, méas importantes, para implementar la propuesta
se detallan a continuacion:

a. Ministerio de Salud. En primer lugar, al MINSAL le cabe la gran respon-
sabilidad de seguir avanzando en instalacién del proceso de reforma,
potenciando la APS como estaba previsto en su disefio original y reafir-
mar el Modelo de Atencién Integral con enfoque familiar y comunitario.
Esto requiere voluntad politica, asegurar su financiamiento y convocar a
los actores relevantes para avanzar en la profesionalizacion de la APS y
contar con informacién de calidad. La revision del per cépita basal y la
actualizacion en su modalidad de célculo es un imperativo que no debe
seguir postergandose (Montero, 2008). Es de esperar que la reciente
revision de los indexadores del per capita ya realizada por una comisién
de expertos y entregada al Congreso, permita una implementacion pau-
latina de las distorsiones y diversas situaciones inequitativas existentes
(MINSAL, julio de 2011).

b. También le corresponde al MINSAL proponer una mejor forma de sis-
tematizar las necesidades de informacion del sistema de salud, que
sean mas atingentes a la gestion sanitaria local (ver Anexo con listado
de indicadores).

c. Elrol del MINSAL es clave en el corto plazo para establecer mas becas
e incentivos para estimular a los jovenes egresados a que busquen esta
especializacion, y que sean los futuros lideres que multipliquen centros
formadores a lo largo del pais. Junto a esto se requiere una modifica-
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cion de la carrera funcionaria que establezca incentivos adecuados para
que estos profesionales permanezcan en la APS. Este cambio implica
modificaciones en el Estatuto de Atencién Primaria (1995) y requiere
voluntad, perseverancia y recursos por parte de las municipalidades y el
MINSAL. Por cierto que a la participacion de las sociedades cientificas,
como la Medicina Familiar, los colegios profesionales y a los gremios les
corresponde también hacer su aporte en este sentido, y en ir constru-
yendo un espacio de valoracién y excelencia para proveer identidad y
dignificacion de la especializaciéon en APS.

. Municipios. A los municipios les corresponde velar directamente por
la salud de la poblacién en su territorio, y la forma de asegurarlo es
la profesionalizacion del cuidado sanitario. En lo mas especifico, les
corresponde proveer APS de calidad con equipos de salud competentes
de acuerdo al modelo de atencién primaria y dando cuenta de los resul-
tados a través de informacion confiable. El contratar las personas, armar
equipos de trabajo en lo técnico sanitario y administrativo, proveer los
insumos y recursos apropiados de acuerdo a los estandares. Ciertamen-
te que el MINSAL, junto con ir exigiendo crecientemente mejor calidad
de informacion, debe proveer apoyos e incentivos para consolidar estos
procesos. El trabajo conjunto con otros municipios, con la Asociacién
Chilena de Municipalidades y la colaboracién de las universidades, son
instancias para facilitar la construccién de sistemas de informacion de
calidad, la voluntad y la decisién del cambio le pertenece a cada mu-
nicipio y, en especial, en ir estableciendo progresivamente una cultura
de respeto a la informacion de calidad. Algunas situaciones pueden
requerir modificaciones legislativas puntuales del Estatuto de Atencién
Primaria (1995), como la ampliacién de profesiones en la categoria A
para incluir profesionales de la ingenieria como gestores de informa-
cién, y la incorporacion explicita de competencias especificas en los
requisitos de los concursos para optar a cargos. No obstante lo anterior,
es posible ir avanzando en el conjunto de las otras medidas, sin esperar
estos cambios del Estatuto.

. Universidades. A las universidades les cabe un rol clave en la profesio-
nalizacion de la APS a través del desarrollo del recurso humano y en
la conduccién de este proceso, revalorizando el campo de trabajo de
la APS, asegurando que las competencias que la APS requiere sean
consideradas en los curriculos de pregrado, desarrollando innovaciones
e investigaciones (Montero, 2007). La investigacion aplicada a la APS,
en distintos aspectos, sea modelos de trabajo, en la definiciéon de com-
petencias, en la evaluacion del uso de recursos o de innovaciones serian
aportes claves para darle un mayor sustento al mejor desarrollo y la pro-
fesionalizacion del trabajo. En especial urge definir y probar indicadores
e identificar formas de mediciéon para obtenerlos, como herramienta
clave inicial para contar un sistema mas apropiado para la gestion.
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ANEXO0

Propuesta de un sistema de informacion integrado para la gestion de APS
Dra. Veronica Rojas

De las distintas sistematizaciones de los componentes criticos que deberia
cumplir un SIS en centros de APS para que diera cuenta de producir la infor-
macioén relevante para el nivel local y la que, por agregacion, sea relevante
a nivel comunal, regional y nacional se destacan las recomendaciones de
Health Metrics Network (WHO, 2008).

Definir un estandar de esta naturaleza, permitiria disefar mecanismos de
certificacion externa que den garantia de calidad de la informacién que se
produce. Si bien, esta tarea es de mediano a largo plazo, creemos necesario
definir una propuesta de recomendaciones que puedan configurar un primer
nivel de estandarizacion de los elementos basicos de un modelo de certifica-
cion de SIS en APS.

A continuacion se ejemplifica una propuesta para las EAMS (Entidades
Administradoras de Salud Municipal) con indicadores relativos a: (1) necesi-
dades de salud de la poblacién comunal, (2) eficiencia en el uso de recursos y
(3) efectividad de la atencion en los centros de salud municipales.

1. Necesidades de salud de la poblacion comunal

Actualmente la AP cuenta con dos instrumentos que debe potenciar, alinear,
estandarizar los vocabularios y mejorar los registros para hacerlos comple-
mentarios, el diagnéstico de salud y el control preventivo de salud.

a. Diagnéstico de salud comunal en el marco del Plan de Salud Comunal.
En este contexto se levanta informacion del territorio a nivel ambien-
tal, de las personas y caracteristicas de las familias, ademas de revisar
informacion comunal de censos y fichas de vulnerabilidad familiar (ex
Casen) que permiten tener una imagen panoramica de las potenciales
necesidades de salud de acuerdo a las caracteristicas de la poblacién.
Esto debe ser llevado a registros dindmicos que estén disponibles en
forma permanente para ser analizados y cruzados con datos de la nece-
sidad expresada (demanda de atencion) y el perfil epidemiologico que
se construya.

b. Control preventivo de salud. Desde hace muchos afios se monitorea la
aplicaciéon del control preventivo de diferentes grupos etarios, en los
que se prioriza el registro de la actividad realizada y la cobertura al-
canzada, pero no se monitorean los hallazgos de éstos, es decir, las ca-
racteristicas de la poblacion. Por ejemplo: es mas importante saber cual
es la prevalencia de tabaquismo, dislipidemia, obesidad, hipertension,
diabetes, riesgo cardiovascular, bebedor problema, etc. de la poblacién
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inscrita, en vez de saber cuantos controles preventivos de salud del
adulto se hicieron (IAAPS actual). Si se mantiene el registro personal de
los hallazgos del EMP, cada ano se podra aplicarlo a personas que no
se lo han hecho y por agregacion se sabra la prevalencia e incidencia
de dichas condiciones y se podra estimar los recursos que requiere para
hacer el cuidado de la salud de esas personas.

2. Eficiencia en el uso de los recursos

Abordar esta area requiere de una innovacién en el manejo actual de la
informacion que refleja la actividad clinica y las decisiones técnicas de los
profesionales. Ante la diversidad de la demanda de atencién se recomienda
iniciar este cambio en problemas de salud trazadores que ademas sean una
condicién GES, ya que corresponden al mayor porcentaje (%) de demanda
de atencién y al mayor consumo de recursos. En este nivel la AP cuenta con
dos herramientas que debe optimizar en su uso, las guias clinicas GES y el
Sistema de Informacion y Gestion GES (SIGGES):

a. Guias clinicas de manejo de patologias GES. Las guias de hipertension,
diabetes mellitus tipo 11, depresion y enfermedades respiratorias cuen-
tan con claros algoritmos que indican tanto los parametros clinicos que
deben ser considerados para la toma de decisién, como las indicaciones
mas recomendadas en los diferentes casos. Si bien la préactica clinica
presenta variaciones, dichos algoritmos sefalan acciones claves que de-
ben cumplirse para acercarse a obtener un resultado deseado. A partir
de esto es posible hacer un analisis que requiere:

* Definir un set de indicadores que permitan medir las decisiones técnicas en
los problemas GES y el grado en que éstas se cumplen, lo que a su vez dara
informacién del uso de los recursos en funcion de los resultados obtenidos.

Teniendo como ejemplo el caso de la diabetes mellitus tipo Il y su guia de
practica clinica como referencia y el dato de cada una de las prestaciones que
reciben cada uno de las personas con esa condicion, lo que requiere el uso de
herramientas como registro clinico electrénico, se podran medir indicadores
de proceso y resultados que reflejen distintas decisiones técnicas, tales como:

Indicadores de proceso:
- % de pacientes que tienen una evaluacion anual de la funcion renal.

- % de pacientes que con VFG <60 ml/min x 1.73m? tienen diagnostico
de insuficiencia renal.

- % de pacientes con diagnostico de insuficiencia renal que inician trata-
miento con IECA o ARA 1L

- % de pacientes que tienen evaluacién anual de dislipidemia.

- Y% de pacientes con LDL>100 que usan estatinas.
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- % de pacientes con evaluacién anual de Fondo de Ojo.

- Gasto promedio por caso de diabetes mellitus II tratado segun resultado
obtenido.

Indicadores de resultados:

- Prevalencia de complicaciones en la poblacién bajo control con diabetes
mellitus IL

- % de pacientes compensados.

- Eficiencia en el gasto de medicamentos.

Esta sistematizacion se puede aplicar también a otras patologias GES tales
como hipertension, depresion y enfermedades respiratorias.

En el caso de programas de atencion de salud que estan orientados a otras
condiciones, tales como el control del embarazo, los controles preventivos en
distintos grupos etarios, en que las prestaciones también son planificadas y
estan estandarizadas, también se puede usar esta sistematizacion para medir
el uso de los recursos y cruzarlos con los resultados. En el caso de control del
embarazo el resultado es claro y a mediano plazo, por cuanto se trata de un
recién nacido sano y una madre sin complicaciones evitables; en el caso de
los controles preventivos, los resultados (outcomes) son a mas largo plazo y es
mas adecuado medir resultados intermedios (outputs) tales como cambio en
la prevalencia de factores de riesgo.

Frente a los problemas de salud intercurrentes que dan cuenta de la mor-
bilidad y el uso de la urgencia, donde no es posible programar el cuidado y
estimar el uso de los recursos, pueden tomarse problemas de salud trazado-
res, tales como infecciones respiratorias agudas en los nifios y dolor lumbar
en los adultos, y medir indicadores que reflejen el uso de recursos criticos
como los medicamentos. Al respecto se podria medir:

+ Uso de antibidticos en infecciones respiratorias agudas altas en nifios (es una
medida inversa por cuanto las mayoria de las infecciones respiratorias altas
son virales y no requieren de estos medicamentos).

+ Uso de antiinflamatorios en adultos con lumbago mecanico. No hay eviden-
cia que respalde el uso de algiin antiinflamatorio en particular o que sea
mejor que el paracetamol y es muy frecuente encontrar asociaciones hasta
de 3 medicamentos de este tipo en estos cuadros de dolor.

b. Sistema de Informacion y Gestion GES (SIGGES). Este sistema contiene
datos de prestaciones trazadoras que estan vinculados al RUT de las
personas y a un diagnéstico. Si bien no contiene toda la gama de presta-
ciones que se recomiendan en la guia clinica y se focaliza en las garan-
tias, en caso de ausencia de un sistema de registro clinico electrénico,
contiene informacion detallada y relacionada de una manera adecuada
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para identificar el consumo de prestaciones trazadoras por cada pacien-
te que tiene el diagnostico de diabetes mellitus I1. El andlisis de estos
datos en forma agregada entrega informacion relevante del uso de los
recursos en la poblacién que tiene el diagnéstico.

3. Efectividad de la atencion en los centros de salud municipales

El gestor local requiere de distintos tipos de informacion de acuerdo a los
tipos de decision que debe tomar. Necesita de informacion sobre la operacion
del centro de salud, que debera ser de disponibilidad rapida para decisiones
diarias tendientes a lograr altos niveles de calidad en aspectos como: acceso
a la atencidn, trato al usuario, tiempos de espera entre otros; y debera contar
con informacién para planificar los servicios y los recursos necesarios, para
lo cual requiere de andlisis mas complejos, pero que corresponden al tipo
de informacion descrita antes, es decir, de necesidades de salud, uso de los
recursos y resultados obtenidos en salud y en eficiencia econémica. Respecto
a estos tipos de informacién se proponen indicadores de operacion y de pla-
nificacion tales como:

Para la operacion del centro de salud se mencionan dos aspectos claves
como ejemplos de indicadores de acceso y calidad de servicio.
a. Acceso:

- Registro de la demanda insatisfecha (rechazos de atencion) segin sexo,
edad y prestacion solicitada.

- % de tiempo profesional contratado que se programa en agenda para
citas de pacientes.

- % de inasistencia (cupos citados en que el paciente no asistio a la cita).

- % de rendimiento de agenda (cupos utilizados efectivamente porque el
paciente asistio a la cita).

- % de poblacién inscrita que usa el sistema de atencion.

- % de pacientes con frecuencia de consulta superior a la tasa de consulta
promedio.

b. Calidad de servicio:

- Tiempos de espera de la atencion (tiempo entre la hora de cita y la hora
de atencién efectiva).

- Duracion de la atencion (el grado de ajuste al rendimiento estimado, ya
sea 3, 4 o 5 por hora segtin el tipo de atencion).

- Grado de cumplimiento de protocolos de atenciéon al usuario (uso de
identificacién de los funcionarios, claridad en la entrega de informacién,
percepcion del trato recibido, entrega de insumos, entre otros).

- Coordinacion con el nivel secundario de atencion.
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Todos los elementos descritos anteriormente son también claves para la
planificacién de los servicios y para poder medir efectivamente sus resulta-
dos, poder reasignar recursos en funciéon de la expresion objetiva de necesi-
dades o resultados:

Concurso Politicas Publicas 2011

Necesidades de salud.

Uso de los recursos en problemas de salud trazadores y GES.

Resultados (outcomes) en salud, medidos como cambios en prevalencia
de problemas de salud y/o disminucion de morbimortalidad por causa

especifica.

Resultado de satisfaccion usuaria.

Eficiencia econémica.

FIGURA 1| Factores claves para lograr una APS competente y sus principales
actores responsables

Financiamiento
MINSAL

—_ municipios ;

Informacion valida
para la gestion local

Municipios, MINSAL,
Universidades

APS
Competente

MODELO DE ATENCION CON ENFOQUE
FAMILIAR Y COMUNITARIO
MINSAL
Municipios y Universidades

Capital humano
competente

Universidades,
MINSAL, Municipios

Diferentes actores responsables de los factores claves deben interactuar entre si para lograr una APS competente.
El contar con un modelo explicito censurado, es particularmente clave para definir sus metas, las competencias de su
capital humano, la informacion requerida para la gestion y los recursos y su forma de asignacion

Fuente: elaboracion propia.
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Resumen

Chile ha experimentado importantes avances en salud en las ultimas déca-
das. Las nuevas demandas de la poblacién y mecanismos reguladores han
puesto énfasis en la necesidad de un sistema mas articulado, que reduzca
las inequidades en salud y garantice la calidad de las prestaciones a costos
razonables. Los sistemas de salud basados en una atenciéon primaria fuerte
cumplen mejor estos objetivos que los basados en atencién de especialistas o
médicos generales no entrenados en Atencion Primaria de Salud (APS). Chile
posee un sistema de salud fragmentado, con muy escaso recurso humano
médico entrenado especificamente en APS.

Esta propuesta presenta evidencia sobre los beneficios de un sistema de
salud basado en una atencion primaria fuerte, con una alta proporcion de
meédicos especialistas en Medicina Familiar. Existe un importante consenso
respecto a los ambitos de incumbencia de los médicos familiares en Chile,
que resultan coincidentes con los definidos en diversos paises con alto desa-
rrollo de la APS y se alinean con las prioridades planteadas en la Reforma
de Salud chilena.
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El estudio estima la brecha de especialistas en Medicina Familiar y pre-
senta mecanismos legales y normativos vigentes que pueden utilizarse para
cubrir esta brecha. La cobertura de la brecha implica una definicién clara del
sistema de salud respecto a que los médicos familiares son los especialistas
médicos prioritarios para la atenciéon primaria. Este proyecto aporta informa-
cion significativa sobre los fundamentos de esta definicion, brecha existente
y posibles mecanismos de cierre de ella.

Introduccion

Las politicas de salud en Chile desde el retorno de la democracia en los afios
90, han puesto especial énfasis en la atencién primaria como uno de los prin-
cipales componentes de la oferta y cobertura sanitaria. Si bien el sistema de
salud se ha modificado sustantivamente con la aprobacion de la legislacion de
la reforma de salud en la tltima década en los &mbitos de rectoria, regulacion
y coberturas garantizadas, aun evidencia importantes segmentaciones en la
oferta y el aseguramiento. Es importante destacar los problemas de seleccion
de riesgos y preexistencias en el sistema isapres y las deficiencias en acceso,
resolutividad e integralidad de atencién en el sistema publico. Estos aspectos
constituyen un desafio pendiente por lo que nuestro sistema de salud mantie-
ne caracteristicas de un sistema dual (Tokman et al., 2007).

Uno de los objetivos del sistema de salud, de acuerdo a los principios de
equidad definidos en las politicas de los ultimos 20 afios y enunciado por di-
versos sectores, es contribuir a desarrollar una salud de mayor calidad, equi-
tativa en el acceso y con protecciéon financiera. Entre los elementos centrales
para lograr este objetivo est4 el cambio en el modelo de atencion. La reforma
propone desarrollar un modelo de atencién que enfatice la promocion y la
prevencion, centrado en la atencion primaria y en la resolucion ambulatoria
e integral de la mayor parte de los problemas de salud, altamente resolutivo,
con capacidad para solucionar gran parte de las urgencias, que considera
equipos de salud familiar y comunitaria “de cabecera”, con tecnologia y equi-
pamiento y coordinado con la atencion de especialidad. Este modelo es co-
nocido como Modelo de Atencién Integral con Enfoque Familiar (Ministerio
de Salud, 2005).

Los sistemas de salud basados en Atencion Primaria de Salud (APS) tie-
nen mejores resultados en indicadores de impacto poblacional, calidad téc-
nica de los servicios y satisfaccion de los usuarios que aquellos basados en
especialidades. Ademas, han demostrado producir un menor gasto en salud.
Para alcanzar estos beneficios, se requiere una atencion primaria renovada
(Organizacion Mundial de la Salud, 2008), con recursos médicos profesio-
nales especificos, de calidad y con acceso a tecnologia. En este sentido, los
médicos familiares contribuyen significativamente y aportan mas que otras
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especialidades o médicos generales a la mejoria de los indicadores de salud
(Organizacion Mundial de la Salud, 2008; Starfield et al., 2005).

En Chile, desde hace ya 10 afios se ha producido un aumento sostenido
del gasto en atencion primaria, junto a una politica de inversion sectorial que
ha ido extendiendo la cobertura de Centros de Salud Familiar integrados a la
red asistencial a lo largo del pais, adecuada a un enfoque preventivo y pro-
mocional asi como de mayor resolutividad en la atencion primaria. Este sig-
nificativo aumento de recursos para el sector no ha ido acompanado de una
politica coherente para el desarrollo de los recursos humanos de la atencién
primaria, lo que ha sido identificado como uno de los principales obstaculos
para la implementacion de la reforma del sistema de salud (Téllez, 2006;
Montero et al.,, 2010). Esta politica no tiene que ver sélo con el nimero de
plazas y cargos disponibles, sino que también, y muy especialmente, con los
estimulos para la formacién, desarrollo y permanencia de las personas en el
sector.

La Medicina Familiar ha sido reconocida por las autoridades de salud
chilenas como la especialidad para la atencion primaria (Confederacion Ibe-
roamericana de Medicina Familiar y Comunitaria, 2005), y la presencia de
estos especialistas fue incluida inicialmente entre los criterios de certificacion
de los centros de salud familiar. Existen programas universitarios de forma-
cion de postitulo con egresados de manera ininterrumpida desde 1993. Las
6 facultades de medicina que los dictan se han asociado en un Consorcio
Universitario de Salud y Medicina Familiar, dirigido a potenciar la formacién
de especialistas y la capacitacion del capital humano de la atencién primaria
nacional (Consorcio Universitario de Salud y Medicina Familiar, 2004). Sin
embargo, no ha existido por parte del Estado un impulso claro y sistematico
al desarrollo de estos especialistas. Hasta la fecha, los esfuerzos de formaciéon
médica se han concentrado en las especialidades que se desempefan en los
niveles secundario y terciario de la red publica de salud, donde ha habido
una importante inyeccion de recursos. Por otra parte, tampoco se identifican
incentivos claros a la permanencia de estos profesionales en la atencién pri-
maria. Esta situacion no se condice con el desarrollo del modelo integral que
el sistema declara impulsar.

En este contexto, la politica publica en Chile muestra una inconsistencia
entre lo que esta formulado como objetivo, la implementacién del modelo de
salud familiar en la atencién primaria y la discusién sobre el desarrollo de
las especialidades, lo que se manifiesta entre otras cosas en la exclusion de la
Medicina Familiar del Estudio de Brechas desarrollado por el Banco Mundial
para el Ministerio de Salud (Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2010), la
carencia de incentivos para la formacion y acreditacion de médicos espe-
cialistas en Medicina Familiar y la ausencia de estimulos a la permanencia
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en la atencion primaria. Otros factores asociados son la falta de un perfil de
desempeiio definido y caracteristico, ademas de las condiciones insuficientes
que ofrece el sistema regulatorio actual de la atencién primaria para la ac-
tualizacion de las competencias distintivas de este especialista. Esta politica
se traduce en una escasez de especialistas en Medicina Familiar, lo que priva
al sistema chileno de los beneficios que éstos pueden aportar para la salud
de la poblacion y que han sido claramente demostrados a nivel internacional.

Este estudio utiliza una metodologia de benchmarking (Roberfroid, 2009)
para estimar la brecha existente de especialistas en Medicina Familiar en el
sistema de salud chileno. El estudio realiza un analisis de la situacién actual
de profesionales médicos en atencion primaria en Chile, estudia sus &mbitos
de incumbencia y competencias, compara estos &mbitos con los definidos en
otros sistemas de salud y estima las brechas de profesionales existentes en
diversos escenarios posibles.

Antecedentes

1. Efectos en salud de sistemas basados en atencion primaria
y Medicina Familiar

Existe evidencia robusta de los beneficios de los sistemas de salud orientados
ala APS, los que se traducen en mejores resultados en salud, menores costos
y mayor equidad en los servicios. Estos beneficios han sido medidos a través
de comparaciones internacionales, estudios en sistemas de salud con diferen-
tes modelos de atencion y estudios clinicos. Un estudio ecologico (Macinko et
al., 2003) compar6 18 paises pertenecientes a la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdémico (OCDE) durante el periodo 1970 a 1998,
y mostré que la existencia de sistemas de atencion primaria fuertes, medidos
a través de aspectos como regulacion, financiamiento, tipo de prestador (ge-
neralistas/especialistas), acceso y continuidad, entre otros, se asociaba nega-
tivamente con diversos indicadores de mortalidad prematura. Otro estudio
publicado en 2002, que evalué 13 paises industrializados con mas de 5 mi-
llones de habitantes, demostré que el mayor desarrollo de la atencién prima-
ria se asociaba a menores costos en salud (Starfield y Shi, 2002). Finalmente,
un estudio correlacion¢ la disponibilidad de atencion primaria y cuidado por
especialistas con indicadores de mortalidad y esperanza de vida en varios
estados de Estados Unidos; la atencion primaria result6 ser la variable mas
significativamente relacionada con el mejor estado de salud; por el contrario,
el nimero de especialistas se correlacioné positiva y significativamente con
una mayor mortalidad en la poblacion (Shi et al., 2003).

Esta evidencia ha llevado a la Organizacion Mundial de la Salud a plan-
tear la vigencia de la estrategia de atencion primaria adaptada a los nuevos
tiempos, orientada al acceso universal y a la proteccion social en salud, a
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responder integralmente a las expectativas y necesidades en salud de las per-
sonas, formada por equipos de trabajadores de la salud que facilitan el acceso
a la tecnologia y coordinadora de una respuesta integral en todos los niveles
del sistema (Organizacion Mundial de la Salud, 2008).

En esta misma linea, la Organizacion Panamericana de la Salud propone
los valores, principios y elementos esenciales de un sistema de salud basado
en APS. Entre los 13 elementos esenciales se cuentan los “Recursos Humanos
Adecuados”. Para ellos se plantean importantes desafios: necesidad de contar
con profesionales capacitados en atencién primaria, aplicaciéon de politicas
de calidad sobre el desempefio del personal, caracterizacion de los perfiles y
competencias de los trabajadores, evaluacién continua y enfoque multidisci-
plinario de la atenciéon (Organizacion Panamericana de la Salud, 2007).

Frente a estas demandas y mayor carga sobre la atencién primaria, cabe
preguntarse cudl es el tipo de médico que puede responder de mejor forma a
ellas. La literatura internacional, al referirse a médicos de atencion primaria
identifica a general practitioners (GP), médicos de familia, internistas gene-
rales y pediatras generales. Convencionalmente se considera equivalentes
los conceptos de médico de familia y general practitioner, en el entendido de
que ambas son especialidades con formacion especificamente dirigida a la
atencion primaria.

La evidencia internacional demuestra que la presencia de especialistas
generalistas en los escenarios de atencion primaria le otorga al sistema be-
neficios en los siguientes aspectos (Organizacion Mundial de la Salud, 2008;
Starfield et al., 2005):

» Efectividad: los especialistas generalistas detectan enfermedades comunes
potencialmente mortales y adhieren a protocolos diagnéstico-terapéuticos
tanto como los especialistas, prescriben menos intervenciones invasivas y
hospitalizaciones y éstas son mas breves, hacen mayor énfasis en la atencion
preventiva y consumen menos examenes de laboratorio.

+ Costos: los especialistas generalistas tienen menores costos totales y puntua-
ciones mas altas en calidad de atencion.

*+ Mayor satisfaccion del paciente.

En Inglaterra, la tasa de mortalidad por todas las causas en el grupo
etario de 15 a 64 afos es menor en zonas donde existe una mayor oferta
de médicos de atencion primaria (Macinko et al., 2007). En un estudio pu-
blicado el afio 2002, se observé que el aumento de un general practitioner
por 10.000 habitantes se asocié a una reduccién en las hospitalizaciones por
causas agudas (14,4%) y cronicas (10,6%) y en la tasa de mortalidad (6%).
El efecto sobre la mortalidad, sin embargo, se perdi6 al ajustar por factores
sociales y epidemiologicos (Gulliford, 2002).
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Por otra parte, en EEUU se ha demostrado que el aumento de un médico
de atencién primaria por 10.000 habitantes se asocia con reduccion de la
mortalidad por todas las causas en 5,31% (reduccion de la tasa en 49 por
100.000), este efecto es mayor en poblacion afroamericana. Al desagregar
los distintos médicos de APS, la relacion se mantiene solo con los médicos fa-
miliares y general practitioners (Shi et al, 2003). En un estudio retrospectivo,
que analiz6 los afios 1990, 1995 y 1999, el aumento de 1% en la proporcién
de médicos de APS (34% de los médicos totales en promedio) se asocid
a reduccion de 0,65 hospitalizaciones por 1.000 usuarios por afio y 3,83
consultas de urgencia por 1.000 usuarios por afio, esta relacion se mantuvo
en todos los afios analizados. Por el contrario, un aumento de la dotacién de
meédicos totales se relaciond con aumento de la utilizacion del sistema (Kravet
et al., 2008).

Estos mejores resultados se asociarian con caracteristicas del desempefio
de estos especialistas, como son el foco en la persona mas que en la enfer-
medad, el primer contacto y la continuidad de la atencion. Entre los médicos
generalistas, los mejores efectos estarian asociados a la presencia especifica-
mente de general practitioners y médicos de familia (Organizacion Mundial
de la Salud, 2008; Starfied et al., 2005).

En Chile, la presencia de médicos de familia en la creciente red de centros
de salud familiar es variable, si bien en un inicio se consider6 un criterio de
certificacion, hoy en dia el énfasis esta mas bien puesto en variables de proce-
so, y solo algunas redes locales han optado por tener una mayor densidad de
especialistas en Medicina Familiar. Es el caso de la Red Ancora de la Univer-
sidad Catolica, sus tres centros de salud familiar cuentan con una dotacion de
médicos compuesta por 30 a 60% de médicos familiares. Un estudio de cos-
to-efectividad (Penaloza et al., 2010) compar6 uno de estos centros con otro
de dependencia municipal. Las dimensiones evaluadas fueron: efectividad,
medida a través de un indice combinado de indicadores técnicos y de per-
cepcion usuaria: Indice Compuesto de Calidad de los CESFAM (ICCESFAM),
y costos, medido a través del gasto de los centros, ahorro al sistema y gasto
de bolsillo de los pacientes. El centro universitario result6 ser 13,4% mas
caro y 13,3% mas efectivo, lo que entrega una razon de costo-efectividad
incremental (RCEI) de US$ 0,67 por cada punto de efectividad ganado. Por
otra parte, la capacidad resolutiva medida a través de la tasa de derivaciones
por 100 inscritos es la menor del servicio de salud, cuyo promedio es de
11,1, siendo la tasa de derivacion de los centros de la Red Ancora de 6,6 por
100 inscritos'. Finalmente, al analizar el origen de estas interconsultas, los
médicos familiares muestran una tasa menor que los médicos generales de
los mismos centros, 4,03 frente a 7,68 derivaciones por cada 100 consultas
realizadas respectivamente (Mercado, 2010).

1 Informacion Servicio de Salud Metropolitano Sur Oriente, 2009.
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2. Profesionales en Medicina Familiar en Chile y sistemas de salud
comparados

La presencia de médicos familiares es variable en el mundo. Cabe destacar
que actualmente todos los paises miembros de la Organizaciéon para la Coo-
peracion y el Desarrollo Economico (OCDE) cuentan con médicos de especia-
lidades generalistas desempenandose en la Atenciéon Primaria de Salud, nos
referiremos a ellos como médicos de atencién primaria para diferenciarlos
de las otras especialidades. En promedio, el nimero de especialistas es muy
superior al de médicos de atencioén primaria en todos los paises, la densidad
media de especialistas es de 1,7 por 1.000 habitantes, mientras que la de
meédicos de atencion primaria llega s6lo a 0,8 por 1.000 habitantes. En tanto
la razén entre especialistas y generalistas se elevo de 1,5 a 2 entre 1990
y 2005 en los paises de la OCDE donde existen datos disponibles (OCDE,
2009). En Estados Unidos, en 2002, 35% de los médicos del pais trabajaban
en atencién primaria, 12% correspondian a general practitioners y médicos
de familia, 15% a internistas generales y 7,5% a pediatras generales (Ma-
cinko et al., 2007).

Respecto a las caracteristicas y distribucion de los especialistas médicos
en Chile, el estudio realizado por el Banco Mundial para el Gobierno de Chile
(Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2010), mostr6 una amplia desigualdad
en la disponibilidad de médicos en las distintas regiones del pais, lo que se
traduce en tasas de entre 117 y 212 médicos por 100.000 habitantes. El
mismo estudio identificé que 44% de los médicos se desempefan en el sector
publico del sistema de salud, 35% en los servicios de salud y s6lo 9% en la
atencién primaria municipalizada. La dotacién de médicos para la atencién
primaria publica ha tenido una evolucién similar a la del gasto, con un incre-
mento de 103% en la disponibilidad de horas médicas entre 2004 y 2008,
lo que ha llevado a la tasa de médicos por beneficiarios de 1 cada 9.621 en
2004, a 1 cada 5.302 beneficiarios en 2008, tal como se muestra en la Tabla
1. Esta dotacién esta aun lejos del estandar que se habia recomendado para el
modelo de salud familiar, que alcanzaba a 1 médico cada 3.333 beneficiarios
(Soto, 2003). Se desconoce el nimero exacto de especialistas en Medicina Fa-
miliar disponibles actualmente en Chile, asi como sus lugares de desempeiio.

Si bien Chile no esta incluido en los datos mencionados de la OCDE, pues
a la fecha del estudio no era pais miembro, la informacién aportada por el
Estudio de Brechas de Especialistas permitiria ubicarlo entre los paises con
tasas mas bajas de médicos de APS y mayor diferencia entre la proporcién
de médicos de APS y especialistas, con una razén de médicos de APS de 0,2
médicos generales por 1.000, y 1,6 especialistas por 1.000 beneficiarios del
sistema publico de salud (Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2010).
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TABLA 1| Evolucion de la dotacion de horas médicas en la atencion primaria
de salud 2004 - 2008

Horas %
médicas Variacion
JCE 2004-2008

Servicios de
Salud

APS
Municipal

Poblacion

BEWGIEGEN 10.910.702 | 11.120.094 | 11.479.384 | 11.740.688 | 12.248.257 12,26
FONASA

N2 bene-

ET 9.621 7.942 7.916 5.636 5.302

médico

JCE: Jornada Completa Equivalente: 44 horas.

Fuente: elaboracion de datos del Estudio de Brechas de oferta y demanda de médicos especialistas en Chile.
Colaboracion Técnica Banco Mundial — Gobierno de Chile (Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2010).

En sintesis, la experiencia internacional revisada muestra claros bene-
ficios para la poblacion de los sistemas de salud orientados a la atencion
primaria y de la presencia de médicos especialistas en APS, especificamente
meédicos de familia o equivalentes. En la experiencia chilena, destaca la es-
casa presencia de médicos en atencion primaria, mas aun si se considera la
especialidad de Medicina Familiar. Sin embargo, la existencia de programas
académicos de formacion, de sociedades cientificas y gremiales y la evidencia
cientifica aun inicial de su aporte a los sistemas locales de salud apuntan en
el mismo sentido de la evidencia internacional.

Propuesta
Los objetivos de la propuesta son:

1. Proponer el perfil de un especialista en Medicina Familiar para la atencion
primaria chilena, publica y privada.

2. Estimar la magnitud de la brecha de médicos familiares con ese perfil en el
sistema de salud.

3. Proponer politicas publicas para incrementar la presencia de médicos fami-
liares en la atencién primaria.

En las siguientes secciones se discutiran en detalle la situacion actual y las
propuestas de politica publica respecto de cada uno de estos objetivos.
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1. Rol del médico familiar en el sistema de salud

La gestion de los recursos humanos, principalmente la formacion, dotacion y
retencion de profesionales, es uno de los grandes desafios en materia de poli-
ticas publicas en el sector salud. Como se mencioné previamente, este factor
ha sido identificado como uno de los elementos criticos para el logro de los
objetivos de la reforma sectorial. La carencia o escasez de especialistas ha
sido un tema recurrente en la gestion del sistema, y se han disenado diversos
estudios y politicas para determinar y cerrar las brechas existentes. Un ele-
mento central para determinar esta brecha es identificar la posiciéon y funcio-
nes que un determinado especialista ejerce en el sistema y que determinan
la relevancia y frecuencia de su desempefio. A esta posicion y funciones se le
llamara “rol”. La claridad acerca del rol de los especialistas se convierte en
un insumo que permite determinar la brecha de dotacién existente, las nece-
sidades de formacién de especialistas y las acciones necesarias para retener
a estos profesionales en el sistema.

Actualmente en Chile no existe una definicion formal y clara acerca del
campo de accion propio del médico familiar, por ello, para determinar la
necesidad de estos especialistas se hace necesario definir el rol de este profe-
sional en el sistema de salud nacional. Por otra parte, respecto a las compe-
tencias base de su desempenio, existe una propuesta que se encuentra en fase
final de discusion como parte del proceso de certificacién de especialistas a
cargo de la Superintendencia de Salud.

En este contexto, este estudio pretende realizar una aproximacion al rol
que desempefia o podria desempefiar el médico familiar en el sistema de
salud nacional, a través de la revisién de experiencias y perfiles de competen-
cias internacionales, asi como también a través de un método de consulta a
actores relevantes del sistema, respecto a los &mbitos de incumbencia especi-
ficos para este profesional.

1.1 Experiencias nacionales e internacionales

Existe consenso internacional respecto al rol que debe tener el especialista en
Medicina Familiar de acuerdo al sistema de salud que cada pais presenta. En
una conferencia conjunta entre la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
y la Organizacion Mundial de Médicos de Familia (WONCA), se relevo la im-
portancia de un profesional de la salud que respondiera a los requerimientos
de la poblacién, con una importante relaciéon costo-eficiencia al interior del
sistema, favoreciendo la adecuada utilizacion de la atencién de nivel secun-
dario y terciario e implementando politicas de promociéon y prevenciéon de
salud, orientadas al bienestar de la comunidad en la cual esta inserto (OMS-
WONCA, 1994).

Dos de los paises que exhiben una mayor definicién respecto al rol del mé-
dico especialista en Medicina Familiar son Espafia y Reino Unido. En Espafia
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(Ros Martrat, 2004) el médico familiar esta directamente orientado al primer
nivel de atencién, prestando un servicio centrado en la persona desde una
perspectiva integral y considerando el contexto en el cual esta persona se des-
envuelve, asi como también las variables familiares que puedan estar relacio-
nadas con los problemas de salud. Por otra parte, en el Reino Unido el general
practitioner (GP) ejerce un rol equivalente al médico de familia espafiol: es el
profesional responsable de la atenciéon primaria en el sistema nacional de sa-
lud, posee una perspectiva comunitaria y se coordina con otros profesionales,
ademas de ser el encargado de regular el acceso a la atencién secundaria de
salud con el fin de hacer mas eficiente el sistema (Olesen et al., 2000).

1.2 Ambitos de incumbencia. Método de Consenso.

Para abordar el rol que desempeiia o podria desempeiiar el médico familiar
en el sistema de salud chileno se usara el concepto de “4mbitos de incumben-
cia”. Este se define como el area de desempeifio particular de un profesional,
que lo caracteriza y le permite hacer su aporte especifico al sistema (Subse-
cretaria de Redes Asistenciales, 2010). El ambito de incumbencia se refiere,
en la practica a problemas de salud, prestaciones y acciones que generan de-
manda de un médico especializado. El conjunto de ambitos de incumbencia
atribuidos a este profesional permitira estimar la demanda potencial de ellos
y, por lo tanto, definir una brecha de dotaciéon de médicos familiares en Chile.
Ademas, constituye la base para la definiciéon de un perfil de competencias.
Definir los ambitos de incumbencia del especialista en Medicina Familiar
requiere llegar a un consenso respecto a las areas de desempeiio propias de
este especialista al interior del sistema de salud. Para ello, en este estudio,
se invit6 a un panel de expertos a participar en un método de consenso no
presencial, que permitié recoger la opinién de diversos grupos de interés a
través del método Delphi modificado. Este panel estuvo compuesto por 75
expertos y actores relevantes para el sistema de salud chileno: representantes
del Ministerio de Salud, directivos de empresas e instituciones aseguradoras
y prestadoras, representantes académicos y de sociedades cientificas, repre-
sentantes gremiales y médicos familiares que se desempenan en diversos
ambitos del sistema. Los expertos emitieron su opiniéon respecto a las areas
de desempeno especificas del médico familiar en el sistema de salud, a través
de un instrumento que contenia una propuesta de ambitos de desempefio y
que se les hizo llegar via electronica.

Las areas de desempefio especificas se han organizado en Ambitos de In-
cumbencia Clinicos y No Clinicos del médico especialista en Medicina Fami-
liar. Definir las areas de desempeiio clinico de los médicos familiares presen-
ta una especial complejidad dada la naturaleza generalista de la especialidad.
Las patologias y procesos que maneja no son exclusivos de su experticia ni
responsabilidad, y se sobreponen con las areas de experticia y responsabili-
dad de otras especialidades y de la medicina general indiferenciada.
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Para precisar los &mbitos de incumbencia clinicos se ha usado como cri-
terio operacional las patologias cubiertas por el Régimen de Garantias Expli-
citas (Ministerio de Salud y Ministerio de Hacienda, 2007) cuya atencion se
realiza principalmente en el nivel primario, considerando que estos proble-
mas de salud originan la mayor parte de la demanda a este nivel. Ademas,
se consideraron otros problemas de salud especificos no cubiertos en la lista
anterior y que también generan importante demanda de atencion.

En los ambitos de incumbencia no clinicos la superposicién con otras es-
pecialidades médicas es escasa. Existe acuerdo a nivel internacional y entre
los médicos familiares chilenos acerca de la relevancia de los 4mbitos no
clinicos para el desempefio global del sistema; sin embargo, esta area es la
que genera mayor incertidumbre respecto a su implementacién. Actualmen-
te, estas acciones no forman parte del quehacer habitual del médico familiar
en la mayor parte de la atencién primaria chilena, lo que constituye uno de
los factores que dificulta la permanencia de estos especialistas en el sector.

El instrumento conteniendo el listado inicial de a&mbitos de incumben-
cia, circul6 recogiendo y compartiendo las opiniones de los expertos hasta
alcanzar un nivel de consenso. Los participantes evaluaron cada ambito de
incumbencia propuesto con una escala de 1 a 4 (1: Innecesario — 4: Impres-
cindible). El alto nivel de convergencia en las opiniones de los expertos en
la primera circulacién, permiti6 al equipo investigador determinar que se
realizaran sélo dos circulaciones del instrumento.

En el método de consenso participaron 34 expertos y actores clave en la
primera circulacién, y 21 en la segunda etapa de esta consulta. Los resulta-
dos del método de consenso se presentan en las Tablas 2 y 3. En ellas se iden-
tifican los &mbitos de incumbencia presentados por el equipo investigador en
el listado inicial, y aquellos que fueron agregados por los participantes en la
primera circulacion (2 ambitos clinicos y 2 ambitos no clinicos). Se alcanzo
un alto nivel de acuerdo respecto a cada una de las areas evaluadas. Mas
del 80% de los participantes consider6 la gran mayoria de las patologias,
problemas de salud y funciones presentadas en el instrumento, &mbitos de
incumbencia Imprescindibles (puntajes 3 y 4) para el médico familiar en el
sistema chileno. Las areas con un nivel de acuerdo menor fueron:

+ Emergencias: soporte vital avanzado en adultos y nifios (40,91% lo califico
con puntaje 3 y 4).

* Ginecologia: diagnostico de patologias frecuentes. Examen ginecologico tra-
dicional (75% lo calific con puntaje 3 y 4).

+ Participacion en cuentas publicas: 73,7% lo calificé con puntaje 3 y 4.

* Participacion en la visita domiciliaria integral: 72,2% lo califico con puntaje
3y 4.
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Vale la pena destacar que este nivel de acuerdo para la mayoria de los &m-
bitos sugeridos no significa que sean areas de desempefio exclusivas del mé-
dico de familia, sino mas bien areas en que este especialista puede aportar de
manera especifica en mejorar el proceso de atencién y los resultados de ésta.

Los resultados del método de consenso permiten concluir que es espera-
ble que el campo de accién del médico familiar sea amplio y considere mul-
tiples tareas y funciones para responder a los problemas de salud prevalentes
en la poblacion, incluyendo acciones que eventualmente podrian ser también
realizadas por otros especialistas médicos. Por otra parte, estos resultados
validan la eleccién de las patologias cubiertas por el Régimen de Garantias
Explicitas como referente clinico, en tanto fueron valoradas como ambitos de

incumbencia necesarios o indispensables para los médicos familiares.

TABLA 2 | Método de Consenso. Ambitos de incumbencia clinicos

Ambitos de incumbencia clinicos

Artrosis de cadera y/o rodilla, leve 0 moderada.

Consumo perjudicial y dependencia de alcohol y
drogas en menores de 20 afos.

Asma bronquial en adultos y nifios leve y
moderada.

Enfermedad de Parkinson.

Diabetes mellitus tipo 2.

Problemas ortopédicos y traumatoldgicos.

Hipertension Arterial Primaria o esencial.

Evaluacion e intervencion de dinamica familiar
asociada a salud.

Depresion leve y moderada.

Infeccion Respiratoria Aguda (IRA) Baja de
tratamiento ambulatorio.

Enfermedad pulmonar obstructiva cronica de
tratamiento ambulatorio.

Hipotiroidismo en control ambulatorio.

Morbilidad frecuente en la consulta general.

Neumonia adquirida en la comunidad.

Prevencidn clinica en salud adultos y nifios.

Salud sexual y reproductiva.

Problemas de salud mental: T. del animo, T.
adaptativos, T. ansiedad, T. somatizacion.

Técnicas terapéuticas especificas: cirugia menor,
infiltracion partes blandas.

Atencion integral de nifios, adolescentes, adultos
y adultos mayores.

Técnicas diagnosticas especificas: ecografia ab-
dominal, endoscopia digestiva alta diagnostica.

Alivio del dolor por cancer avanzado y cuidados
paliativos.

Emergencias: soporte vital avanzado adultos y
nifos.

Epilepsia no refractaria en adultos y nifios.

Ginecologia: diagnostico de patologias frecuen-
tes. Examen ginecolégico tradicional.

Fuente: Método de Consenso de Expertos.
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TABLA 3| Método de Consenso. Ambitos de incumbencia no clinicos

Ambitos de incumbencia no clinicos

Planificacion y ejecucion de actividades preventivas y

promocionales a nivel poblacional. Modulacion de la demanda.

Coordinacion con otros profesionales y sectores de salud. | Educacion en salud.

Gestion de calidad. Cuentas publicas.

Cambio de modelo. Participacion en visita domiciliaria integral.

Gestion de la actividad asistencial.
Fuente: Método de Consenso de Expertos.

Si bien existe un amplio acuerdo respecto del rol que debe desempefiar el
médico familiar y la gran variedad de ambitos de incumbencia clinicos y no
clinicos en los cuales debe participar, los panelistas jerarquizaron estos ambi-
tos, identificando algunos como prioritarios en el ejercicio de este especialista.
Debe notarse que esta jerarquizacién no implica que aquellos no elegidos
deban excluirse ya que este resultado deriva de una “eleccion forzada”, en que
los expertos tuvieron que optar por aquellos que consideraron mas importan-
tes en el desempeiio de la especialidad. Esta eleccion pudo obedecer a criterios
de prevalencia, frecuencia de consulta o importancia. Aquellos que fueron
definidos como prioritarios con mayor frecuencia se presentan en la Tabla 4.

TABLA 4| Método de Consenso. Ambitos de incumbencia prioritarios para
el ejercicio del especialista en Medicina Familiar

Ambitos de incumbencia clinicos

Evaluacion e intervencion de dinamica familiar asociada a salud.

Diabetes mellitus tipo 2.

Hipertension arterial primaria o esencial.

Depresion leve y moderada.

Consumo perjudicial y dependencia de alcohol y drogas en menores de 20 afos.
Morbilidad frecuente en la consulta general.

Atencion integral de nifios, adolescentes, adultos y adultos mayores.

Alivio del dolor por cancer avanzado y cuidados paliativos.

Problemas de salud mental: T. del animo, T. adaptativos, T. ansiedad, T. somatizacion.
Prevencidn clinica en salud adultos y nifios.

Ambitos de incumbencia no clinicos
Planificacion y ejecucion de actividades preventivas y promocionales a nivel poblacional.
Gestion de la actividad asistencial.
Gestion clinica.
Coordinacion con otros profesionales y sectores de la salud.
Cambio de modelo.
Fuente: Método de Consenso de Expertos.
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A partir de esta experiencia, se hace deseable en el futuro ampliar este
estudio y consultar distintas fuentes y puntos de vista, incorporando la pers-
pectiva de expertos, usuarios y otros profesionales vinculados a la salud, de
manera de definir y consensuar con mas actores el rol que este especialista
debe desempenar en el sistema de salud nacional.

1.3 Perfil de competencias del médico familiar

Los constantes cambios en el mundo del trabajo han fortalecido la idea de
que son las personas las que constituyen el capital distintivo al interior del
mundo del trabajo y, por lo tanto, serdn sus conocimientos, habilidades y
motivaciones las que generaran diferencias sustantivas en el desempeino de
los equipos. De esta manera, surge el foco en las competencias de los profe-
sionales y su desarrollo. Frente a un mundo cambiante y con un alto desarro-
llo tecnolégico, seran las capacidades de los trabajadores las que permitiran
buenos desempenos en el mundo del trabajo (Foss et al., 1996).

En medicina, el lenguaje de las competencias se ha ido incorporando en
forma paulatina, principalmente para determinar las necesidades y ofertar de
mejor manera la formacion de las especialidades médicas (Epstein y Hundert,
2002), ejemplo de esto es la definicion realizada por el American Council of
Graduate Medical Education (2000), quienes han establecido seis areas de
competencias para todos los especialistas médicos en Estados Unidos.

El rol, es decir, la posicion y funciones del médico familiar en los distin-
tos contextos, requiere que los profesionales dominen ciertos conocimien-
tos, habilidades y actitudes a la base de un desempeiio adecuado, para que
logren ejercerlo de la manera esperada. La Superintendencia de Salud por
mandato del Ministerio de Salud tiene la facultad de definir las competencias
que debe poseer un especialista determinado (Ministerio de Salud, 2007a),
que permitan orientar, tanto la formaciéon universitaria de la especialidad
como también las posibles actualizaciones y capacitaciones profesionales de
los médicos en ejercicio. Este proceso esta en la fase final de desarrollo para
la Medicina Familiar.

A continuacion presentamos una revision de experiencias internacionales
respecto de las definiciones de competencias del médico familiar. Esta revi-
sién no pretende proponer un perfil de competencias para este especialista
en nuestro sistema de salud, sino que servir como referente del conjunto de
conocimientos, habilidades y actitudes propio de este profesional.

Al observar las experiencias internacionales de perfiles de competencias
para un médico familiar, se evidencian importantes diferencias que tienen
relacién con el modelo tedrico de competencias que se encuentra a la base
de cada uno. La alta heterogeneidad tanto de los modelos como de su imple-
mentacion, hace que al hablar de competencias no siempre se haga referen-
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cia a un sustrato comdn (Pucheu, 2002). Sin embargo, al analizar distintos
modelos internacionales, se observa gran cantidad de puntos convergentes,
que si bien estan definidos desde modelos conceptuales distintos, permiten
reconocer facilmente los conocimientos, habilidades, motivaciones e incluso
funciones comunes para un médico familiar. Las competencias y ambitos de
accion del especialista en Medicina Familiar en sistemas de salud de diversos
paises se sintetizan en la Tabla 5. Se advierte claramente que los mayores
consensos entre los paises, se dan en la esfera de las competencias clinicas;
en lo que a competencias genéricas se refiere, las convergencias estan en la
esfera del trabajo en equipo, coordinacion con otros profesionales y habilida-
des interpersonales y de comunicacion.

Un elemento muy relevante a considerar, es que las competencias no pue-
den ser atribuidas solamente a las personas que las desempefian, asumién-
dolas como una posesion individual. La aplicacién, desarrollo y actualizacion
de las competencias estaran determinadas también por variables colectivas y
contextuales que son vitales para observar el desempefio esperado (Pucheu,
2005). Las competencias responden a ambientes o entornos determinados,
a condiciones y situaciones especificas que influyen en la forma en que estas
se ponen en juego (Tejada, 2003). Por esta razén, para que el médico fami-
liar logre poner en practica los conocimientos y habilidades adquiridos en la
formacion, que lo diferencian de los demas especialistas y que lo convierten
en el profesional indicado para la atencién primaria, se hace necesario un
modelo de atencion, una estructura y condiciones para el ejercicio profesio-
nal que permitan poner en practica aquellas competencias diferenciadoras,
vinculadas a la atencion integral, el trabajo en equipo interdisciplinario, la
educacion y la gestion de centros de salud.
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TABLA 5 | Competencias y ambitos de accion del especialista en Medicina Familiar

- Reino . L. .
EEUU' | Espaiia’ Unido? Canada* | México® | Chile®
Competencias
CC Conocimiento clinico
(diagnostico y trata- X X X X X X

miento).

CG Trabajo en equipo y
coordinacion con otros X X X X X X
profesionales.

CG Habilidades interperso-

nales y de comunicacion. e e =

CG Capacidad de apren-
dizaje y desarrollo X X X
profesional.

CG Orientacion ética e inte- X X X X X

gridad profesional.

CG  Pensamiento conceptual,
capacidad analitica y X X
solucion de problemas.

CE Prdctica basada en X
sistemas.

CE Habilidades de adminis-
tracion y gestion de la X X X
informacion.

CE Empatia y sensibilidad. X

CE Enfrentar la presion. X

CC: Competencias Clinicas CG: Competencias Generales CE: Competencias Especificas

ACGME (2000).

Comision Nacional de la Especialidad de Medicina Familiar y Comunitaria (2002).
Patterson, et al. (2000).

The College of Family Physicians of Canada (2009).

Universidad Nacional Autdnoma de México (2009).

. APICE (2010).

Fuente: revision de las referencias sefialadas.

OOk

A pesar de los acuerdos suscritos por Chile, que establecen compromisos
respecto a la Medicina Familiar como la especialidad indicada para la aten-
cion primaria, los criterios definidos para la acreditaciéon de programas de
formacion de la especialidad y la determinacion en curso de los criterios para
la certificacion de especialistas en Medicina Familiar, ain no existe acuerdo
respecto del perfil de competencias del médico familiar. Por esta razon, la de-
finicién de los ambitos de incumbencia y el contexto en el cual estos se ponen
en préctica, seran un insumo importante para la definicion de competencias
propias de este especialista.
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2. Estimacion de la brecha de médicos familiares en Chile

Conocidos los ambitos de incumbencia definidos por el panel de expertos
para el especialista en Medicina Familiar, se estimard la brecha existente en
el sistema chileno para este profesional. El calculo de la brecha requiere dis-
poner de al menos dos datos, el nimero de médicos presentes actualmente en
el sistema y el nimero necesario o esperable. Cabe destacar que esta es una
simplificacién para fines practicos de un proceso dindmico en que participan
multiples factores y supuestos.

Se desconoce el nimero exacto de médicos certificados como especialis-
tas en Medicina Familiar actualmente presentes en el sistema. Las fuentes
de esta informacion son las universidades y CONACEM, y entre los datos
de uno y otro existen diferencias explicadas por dobles registros y otras.
Por otra parte, la Superintendencia de Salud estd implementando desde el
ano 2009 el Registro Nacional de Prestadores Individuales de Salud (Mi-
nisterio de Salud, 2007D), en el cual se incorporan los médicos cirujanos y
sus especialidades certificadas. Este registro se encuentra actualmente en
construccion y consigna 278 especialistas certificados en Medicina Familiar
(Superintendencia de Salud, 2011). Por su parte, la Sociedad Cientifica de
Medicina General y Familiar, y el Capitulo de Médicos de Atencién Primaria
del Colegio Médico de Chile? estiman el nimero de especialistas certificados
en torno a 470 en 2010°.

Por su parte, para calcular el nimero necesario o esperable de especialis-
tas para el sistema, se usaran como referente las modalidades propuestas por
el Estudio de Brechas de Especialistas del Banco Mundial (Subsecretaria de
Redes Asistenciales, 2010):

* Razones de médicos por poblacion. Para ello es posible utilizar estandares
nacionales o internacionales. El estudio del Ministerio de Salud utilizé la
razon de médicos por poblacién de Espaiia para el nivel de andlisis “pais”.

» Construccion de estandares locales basados en demanda. Este considera
la demanda potencial de atencion en base a las entidades nosologicas, ca-
racteristicas epidemioldgicas, condiciones sanitarias, normas de atencion y
proceso de produccién de las prestaciones. Las entidades nosologicas co-
rresponden a las patologias o problemas de salud que requieren atencion
preventiva, curativa y/o de rehabilitaciéon de un especialista determinado.

En este estudio se utilizara la primera estrategia para estimar la brecha
de especialistas en Medicina Familiar en Chile, es decir, las razones de médi-
cos por poblacion, usando tanto estdndares nacionales como internacionales.

2 La asociacion gremial de los médicos que trabajan en Atencion Primaria es parte del Colegio
Médico de Chile.

3 Informacién personal no publicada obtenida en mayo de 2011.
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Posteriormente, se sugeriran condiciones que permitan avanzar en la imple-
mentacion de la segunda estrategia para la estimacion de la brecha en base a
demanda en el caso de la Medicina Familiar.

2.1 Experiencias nacionales e internacionales de dotacion de médicos
familiares

El objetivo de esta seccion es identificar experiencias nacionales e internacio-

nales respecto a dotacion de especialistas en Medicina Familiar en los siste-

mas de salud, a fin de tener diferentes estandares y escenarios de estimacion
de la brecha.

En Estados Unidos (EEUU), la disponibilidad de médicos en atencion pri-
maria a nivel estatal el afio 2000 llegaba a 8 médicos por 10.000 habitantes.
Esta cifra corresponde a 35% del total de los médicos en ejercicio en el pais,
y se distribuye en 12% de médicos familiares, 15% de internistas generales,
y 7,5% de pediatras generales (Macinko et al.,, 2007). Las proyecciones de
evolucién y desarrollo de las especialidades médicas en EEUU estiman un
requerimiento promedio de 95 médicos de atencién primaria por 10.000
habitantes, siendo la tasa muy variable de acuerdo al grupo etario de la po-
blacién, desde 43 por 10.000 en el grupo de 18 a 24 afios a 270 por 10.000
en los mayores de 75 afios (Health Resources and Services Administration
Bureau of Health Professions, 2006).

En el Reino Unido, informacion publicada en 2002 muestra que, conside-
rando 99 autoridades sanitarias, la disponibilidad de médicos en la atencion
primaria varia entre 4,3 y 7,1 por 10.000 habitantes, con un promedio de
5,8. E1 100% de ellos son general practitioners (Gulliford, 2002).

Espaiia posee una fuerte orientacion hacia la atencién primaria y es el
pais que ha servido de estandar para el mayor estudio de necesidad de es-
pecialistas realizado en Chile (Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2010).
La cantidad total de médicos trabajando en el sistema publico espaiiol el afo
2007 alcanzaba una tasa de 23 por 10.000 habitantes; de ellos, 38% era es-
pecialista en Medicina Familiar y Comunitaria, lo que representa una tasa de
8,47 médicos de familia por 10.000 habitantes a nivel del pais, con un rango
entre las Comunidades Auténomas de 4,76 en Navarra a 13,39 en Aragon,
comunidad que tiene una alta proporcion de ruralidad y aislamiento de sus
centros de salud (Barber y Gonzalez, 2008).

En Chile, como se mencion¢ al inicio de este informe, el nimero de médi-
cos por 10.000 habitantes alcanza a 17,9. Sélo el 44% de ellos se desempeina
en el sistema publico y el 9% lo hace en la atencién primaria municipal, lo
que arroja una tasa de 1,6 médicos en atencién primaria por 10.000 bene-
ficiarios del sistema publico de salud (Subsecretaria de Redes Asistenciales,
2010). Practicamente la totalidad de ellos corresponde a médicos generales
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indiferenciados, siendo la presencia de especialistas muy escasa y marginal
(Roman, 2008).

La Tabla 6 resume los datos disponibles respecto a dotacion de médicos
para la atencién primaria en los paises citados: Estados Unidos, Reino Unido,
Espaia y Chile y su distribucion por especialidad.

TABLA 6 | Dotacion de médicos. Total sistema y atencion primaria. Estados Unidos,
Reino Unido, Espaia y Chile

Médicos por 10.000

0 - -
Haitantes "GnAPS | 10.000 habanes

Estados Unidos 25 40 8

Reino Unido 24 30 5,8

Espafia 23 38 8,5

Chile pais 17,9 S/l S/l

Chile subsistema 7,9 9* 1,6

publico

S/I: Sin Informacion
*Esencialmente médicos generales indiferenciados.
Fuente: revision de la literatura, referencias descritas en el texto.

Como se observa en estos datos, Chile tiene una dotaciéon de médicos
dedicados a la atencion primaria en una proporcion muy inferior a la de pai-
ses desarrollados y con una presencia de especialistas en Medicina Familiar
marginal.

2.2 Estimacion de la brecha de médicos familiares.

En base a la informacion presentada previamente, es posible realizar una
estimacion de la brecha de médicos familiares existente en Chile. Se utilizara
la comparacién de la situacién nacional con paises pertenecientes a la OCDE
con diferentes sistemas de salud desde el punto de vista de los mecanismos
de financiamiento y desarrollo de la APS. Ademas, se han incorporado es-
tdndares nacionales de tasa de médicos por 10.000 habitantes recomenda-
dos para Chile (Roman et al., 2008) y la realidad de una red de APS mixta
(publico-privada) resultante de la interaccion entre el Ministerio de Salud de
Chile y la Facultad de Medicina de la Pontificia Universidad Catoélica de Chile
(Red Ancora UC).

Esta estimacion se ha desarrollado en dos etapas. En primer lugar, se ha
calculado la brecha de acceso a la atenciéon médica en APS contrastando la
situacion de Chile para el afio 2008 (Subsecretaria de Redes Asistenciales,
2010) con la situacion de los comparadores nacionales e internacionales. Se
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ha estimado la brecha de especialistas en base al numero de médicos de
APS esperado en Chile al aplicar la tasa existente en cada pais usado como
comparador.

En la Tabla 7 puede observarse que bajo cualquier comparador, Chile
posee un déficit significativo de médicos en APS que supera el 60% de su
dotacion actual para los comparadores nacionales y el 200% para los estan-
dares internacionales.

TABLA 7| Brechas de acceso a atencion médica en APS. Chile versus comparado-
res nacionales e internacionales

Chile
. . Recomen-
EE.UU. Reino Unido O Ancora UC
expertos

Tasa Médicos
APS/10.000 1,6 8 58 3 2,7
hab.
Diferencia de
tasa 6,4 42 14 1,1
Oferta médica
(JCE) segtin 2.310 9.798 7.104 3.674 3.307
tasa especifica
Brecha (JCE)
Médicos APS
sequn tasa 7.488 4.794 1.364 997
especifica
Porcentaje 400 263 88 69
(%) Brecha

Segun poblacion beneficiaria de FONASA 2008: 12.248.000
Chile*:informacion corresponde s6lo a subsistema publico.
Fuente: elaboracion de datos de documentos citados en el texto.

La adecuada cobertura de médicos en APS es, sin duda, un objetivo im-
portante de alcanzar y el pais ha desarrollado diversas estrategias para incre-
mentar la presencia de ellos. Sin embargo, si se desea obtener los beneficios
de efectividad de un sistema con una APS fuerte, que mejore la resolutividad
del nivel primario, alcance altos indicadores de satisfacciéon usuaria y aumen-
te la eficacia y eficiencia del gasto total en salud, es necesario que un porcen-
taje significativo de estos médicos sean especialistas en atencion primaria,
es decir, médicos familiares como en Espafia y EEUU o su equivalente de
general practitioner en Reino Unido. La evidencia internacional ya presentada
muestra el valor agregado de estos profesionales al compararlos incluso con
otros especialistas basicos. Al igual que la informacién internacional disponi-
ble, la experiencia de este estudio muestra que si bien los &mbitos de incum-
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bencia de médicos familiares y médicos generales identificados por el panel
de expertos son similares, es en la competencia en esos 4&mbitos en donde
los especialistas en Medicina Familiar hacen una diferencia significativa en
resolutividad, satisfaccion y control de gastos.

La brecha de especialistas en Medicina Familiar en el pais puede estimar-
se utilizando el mismo modelo de comparacién con estandares nacionales e
internacionales utilizado para estimar la brecha de acceso. Como se mencio-
no, el Capitulo de Médicos de Atencién Primaria del Colegio Médico estima
que el ano 2010 existian aproximadamente 470 médicos familiares certifica-
dos. Ademas, no se sabe cuantos de ellos se encuentran trabajando en la APS
chilena. Las estimaciones generales apuntan a que su presencia es marginal
en el sistema y que la mayoria de ellos se encuentra en cargos directivos o de
gestion local (Roman, 2008).

Para obtener los beneficios que la presencia de una mayor proporcion de
médicos de familia en los sistemas de salud ha demostrado, uno de los prime-
ros desafios es incrementar la presencia de estos especialistas en la atencion
directa de salud hasta alcanzar una masa critica. La Tabla 8 presenta la
importante brecha de especialistas en Medicina Familiar existente en el sis-
tema. En el calculo se estimé que aproximadamente 3% de los médicos que
actualmente se desempenan en APS son médicos familiares, y se calcul6 la
brecha frente a dos posibles metas de dotacion, que 50% 6 100% de los mé-
dicos de APS sean médicos de familia, y con las tasas de dotacion de médicos
de APS de los comparadores nacionales e internacionales ya mencionados.

Al considerar la velocidad de formacion actual de estos profesionales
(aproximadamente 23 médicos familiares al ano), puede observarse que la
brecha existente no podra ser cubierta en las proximas cinco décadas. Los
datos apuntan a que se requiere un cambio drastico de politica para la for-
macion y retencion de estos profesionales en APS. A un ritmo cuatro veces
mayor de formacion (100 especialistas al afio) y un incremento moderado
de los médicos familiares actualmente presentes en el sistema (5% del total
de médicos APS) la brecha puede cubrirse en un plazo de 10 a 15 afios. La
velocidad esta determinada prioritariamente por la tasa de formacion. El pais
cuenta con mecanismos vigentes que permiten incrementar significativamen-
te y con rapidez la tasa de formacién de estos especialistas que debieran
ser utilizados para cubrir la brecha. Estos mecanismos son analizados en la
seccion sobre propuestas de politica publica.

2.3 Definicion de criterios e indicadores para un estudio de brechas
nacional basado en demanda.

La aproximacién utilizada para la estimacion de brechas presentada previa-
mente estd basada en la comparacion de la situacion actual con compara-
dores nacionales e internacionales. Esta metodologia fue la base del estudio
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de brechas de especialidades encargado por el Ministerio de Salud chileno
al Banco Mundial, donde se utiliz6 como comparador principal la realidad
espafiola (Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2010). En ese estudio, sin
embargo, se excluyo la especialidad de Medicina Familiar, que paradojalmen-
te es la base actual del sistema de salud espafiol.

La segunda estrategia propuesta por el estudio del Banco Mundial es
la determinacién de estandares locales basados en demanda. Esta aproxi-
macion permite complementar la comparacion con estdndares nacionales e
internacionales y obtener una estimacién mas precisa de la brecha. La inte-
gracién de ambas metodologias permite obtener un rango de brechas que
facilitan la politica publica de formacion de especialistas. El analisis realizado
por el equipo de investigadores de este estudio junto con la discusién de los
expertos del Ministerio de Salud a cargo del estudio de brechas, ha permitido
proponer algunos criterios para avanzar en un estudio nacional basado en la
demanda. Se presentan tres criterios esenciales:

+ Ambitos de incumbencia y competencias. Se refiere a las areas de trabajo de
la especialidad y a los conocimientos y habilidades requeridos para trabajar
en ellas. Este estudio ha permitido avanzar en esta linea y se ha observado
una gran convergencia en las dreas de incumbencia entre los expertos nacio-
nales y alta correlacién con lo publicado en experiencias internacionales. En
un futuro estudio debiera considerarse la perspectiva de otros especialistas
hacia la Medicina Familiar y también la de los usuarios de la APS.

* Seleccion de condiciones trazadoras. Los ambitos de incumbencia estan
expresados por una serie de condiciones especificas de trabajo de la espe-
cialidad que “trazan” o dirigen el desarrollo de la misma. Existi6 amplio con-
senso en los investigadores del proyecto y el panel de expertos en que las
condiciones AUGE otorgan un marco esencial de trabajo para los médicos
familiares en APS, en donde pueden explotar sus competencias y contribuir
a articular el sistema.

* Estimacion de prestaciones asociadas. Este punto requiere un trabajo de-
tallado de revisar y acordar las actividades asociadas a las condiciones tra-
zadoras, su intensidad y sus limites con otras especialidades. Un aspecto
distintivo de la Medicina Familiar que aparece claramente en este punto es
la interaccion de estos especialistas con otras profesiones vinculadas a sa-
lud como enfermeria, psicologia, trabajo social, kinesiologia, etc., que deben
considerarse al analizar las prestaciones incluidas.

El Ministerio de Salud est4 avanzando en la definicion de brechas de
especialidades basadas en la demanda con los tres criterios establecidos pre-
viamente, y ha manifestado su interés en realizar un trabajo conjunto en
esta linea. Este pareciera ser un siguiente paso posible de desarrollar en este
proyecto.
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3. Propuestas de politicas publicas

Un aspecto de la reforma que no ha sido abordado adecuadamente es la
necesidad de fortalecer la formacion de profesionales de salud, estableciendo
sinergia entre la politica de recursos humanos y la transformacion sectorial
del modelo de salud hacia un modelo anticipatorio al daiio.

Las propuestas de politica publica para el cierre de la brecha estimada
de especialistas en Medicina Familiar, estan relacionadas con la formacion
y certificacion de especialistas, y la retencion de estos profesionales en la
atencion primaria publica.

El andlisis de los problemas observados asi como las alternativas propues-
tas, consideraran opciones desde la rectoria, regulacion e incentivos adecua-
dos para que los diversos actores involucrados sintonicen con las propuestas
planteadas (Erazo, 2011).

3.1 Formacion y certificacion de especialistas

La normativa vigente ofrece la oportunidad de formar especialistas médi-
cos a través de dos vias principales: la formacién en programas de postitulo
universitarios acreditados y la certificacion como especialista emitida por las
entidades certificadoras definidas en virtud de la ley.

3.1.1 Formacion universitaria

Actualmente existen 6 universidades que dictan 7 programas de especializa-
cion en Medicina Familiar. La disponibilidad de vacantes varia entre 20 y 30
al afio. La principal fuente de financiamiento de formacién universitaria de
especializacion es el Estado, a través de diversos programas dependientes de
la Divisién de Gestion de las Personas del Ministerio de Salud.

Los programas vigentes para el financiamiento de la formacién de espe-
cialistas en Medicina Familiar son los siguientes:

* Programa de formacion de especialistas dirigido a profesionales funciona-
rios EDF del articulo 8 de la Ley N° 19.664 (Médicos Generales de Zona).
Estos profesionales acceden a los programas a través de un concurso na-
cional, después de haber permanecido en la etapa de destinaciéon por un
determinado tiempo. Al término de su formacién no tienen obligacién de
retorno a sus servicios de salud de origen, e incluso se pueden alejar del
sector publico de salud. Estos profesionales muestran en general muy poco
interés por acceder a la formacién en Medicina Familiar.
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TABLA 8| Brechas de Médicos Familiares. Chile versus comparadores nacionales e
internacionales

Chile vs estandar especifico

Chile _
T [ mm
expertos

Brecha MF (JCE)
Escenario Basal
3% JCE en APS actual son MF
Meta:
100% médicos APS son MF 2.241 3.238 3.605 7.035 9.729
50% médicos APS son MF 1.086 1.584 1.768 3.483 4.830
Escenario Optimista
100% de MF actuales trabajan en APS 685 1.184 1.367 3.082 4.429
jornada completa
Meta: 50% MF en el sistema
Formacion MF, afios para el cierre de
la brecha
Escenario Basal
Tasa formacion actual 23 MF/afio 47 69 59 134 193
3% MF en el sistema actual
Meta:50% MF en el sistema
Escenario Optimista
Tasa formacion 100 MF/afio 10 14 17 34 48
5% MF en el sistema actual
Meta: 50% MF en el sistema

JCE: Jornadas completas equivalentes; MF: Médicos Familiares; APS: Atencién Primaria de Salud.
Supuestos:

Escenario Basal: 3% JCE en APS actual corresponden a MF.

Escenario Optimista: 5% JCE en APS actual corresponden a MF.

Total MF formados a 2010: 470.

Fuente: Bass, C., Colegio Médico Capitulo Atencidn Primaria, 2010.

+ Formacion de especialistas para profesionales con desempeiio en la APS (3
afios): programa iniciado el 2007, destinado principalmente a los médicos
contratados por la Ley N° 19.378, que tengan contrato vigente con alguna
municipalidad del pais y con un desempefio previo no inferior a tres afios a
la fecha de ingreso al Programa de Especializaciéon, en uno o mas estableci-
mientos de salud municipal.
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Este concurso constituye la principal fuente de financiamiento de progra-
mas de especializacién en Medicina Familiar. Hasta 2010 los cupos de espe-
cializacion consideraban un amplio rango de programas; a partir de 2011,
este concurso focalizé la postulacién en aquellas especialidades con mayor
factibilidad de contribuir a fortalecer la APS.

El principal problema de este concurso es la falta de interés de estos pro-
fesionales en programas de Medicina Familiar, dada la escasa motivacion e
incentivos para permanecer en la atenciéon primaria, la mayoria de los postu-
lantes prefiere especialidades cuyo desemperiio esté fuera de ese sector, por lo
que es frecuente que las vacantes ofrecidas no sean asignadas en su totalidad.

En marzo de 2011 se realizé un primer concurso nacional para acceder
a programas de Medicina Familiar, orientado a profesionales con sélo un afio
de desempeiio en la APS. A este concurso nacional postularon sélo 11 profe-
sionales, y se adjudicaron 2 cupos de formacion. El problema habria sido la
escasa difusion del concurso entre los médicos que trabajan en la atencién
primaria.

+ Programa de Formaciéon de Especialistas en la Atencion Primaria (6 afos):
programa iniciado el afio 2008 para las especialidades de Medicina Interna,
Pediatria, Ginecologia y Obstetricia y Psiquiatria. Se caracteriza por combi-
nar trabajo en APS y estudio en periodos alternados de 6 meses. Cuenta
con importantes incentivos econémicos tanto para los médicos, las univer-
sidades como las comunas que contratan a los médicos en formacion. Es la
Unica via de formacién de especialistas financiada por el Estado que ofrece
acceso a médicos recién egresados. En 2011 ofreci6 128 cupos, incluyendo
Neurologia Adultos. Sin embargo, la oferta de cupos de Medicina Familiar
ha sido escasa y no ha tenido una convocatoria significativa de postulantes.

* Programas universitarios financiados y autofinanciados: la capacidad de for-
macién por esta via de financiamiento es escasa.

Las propuestas para fortalecer la formacién universitaria de especialistas
en Medicina Familiar son las siguientes:

- Facilitar el acceso a médicos recién egresados a formacion en Medicina
Familiar: esta parece ser la estrategia mas importante, considerando que
los médicos recién egresados son los que demuestran mayor interés y
vocacion por esta especialidad; sin embargo, actualmente sus posibilida-
des de acceso son practicamente nulas.

- Aumentar las vacantes financiadas en los programas existentes: los pro-
gramas universitarios tienen capacidad de formacion actualmente subu-
tilizada. Un aumento de las vacantes financiadas debe acompafarse,
sin embargo, de otras estrategias que hagan atractiva la formacion e
incentiven la retencion de los profesionales formados en APS, para no
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perpetuar la experiencia del concurso para médicos con desempeiio en
APS cuyos postulantes demuestran interés limitado en estos programas.

- Incentivar a las universidades para desarrollar programas de Medicina
Familiar.

- Estimular otras vias de formacién: se encuentra actualmente en fase de
propuesta el disefo, en conjunto con las universidades, de programas in-
crementales de formacion y capacitacion para los médicos de atencion
primaria que conduzcan, al cabo de un tiempo determinado, a la cer-
tificacion de la especialidad. Esta aparece como una via util y legitima
de formacién, pero se debe ser cuidadoso en cautelar los criterios de
calidad de la formacion.

3.1.2 Certificacion de especialistas

La Intendencia de Prestadores de la Superintendencia de Salud, con sus nue-
vas funciones reguladoras y de acreditacion de especialidades médicas esta-
blecidas en la Reforma de Salud, ha iniciado hace més de 2 afios un proceso de
certificacion de especialidades (Ministerio de Salud, 2007a). Se ha establecido
un cronograma con normas de caracter transitorio y permanente (Ministerio
de Salud, 2009a). Se incorpora en el proceso la certificacion por los propios
Servicios de Salud de aquellos profesionales médicos que han realizado esta-
dias de perfeccionamiento en los hospitales y sus redes integradas al Servicio
de Salud. Ademas, se ha iniciado un proceso de validacion de los profesiona-
les que han sido inscritos y certificados por FONASA en la Modalidad Libre
Eleccion (MLE) por un periodo predeterminado de afios, en especialidades
béasicas como Pediatria y Medicina Interna, entre otras. Para ello, se dispone
de Criterios de Certificacion para especialistas en Medicina Familiar, definidos
recientemente, con posterioridad al término del proceso de constancia de des-
empeno (Ministerio de Salud, 2009b) y definicion de las condiciones que debe
presentar un area de trabajo (prestaciones, infraestructura y equipamiento)
para considerar que se entregan servicios de especialidad, las que han sido
recientemente definidas para Medicina Familiar (Subsecretaria de Redes Asis-
tenciales, 2011). De esta forma se logra generar una transicion en el proceso
de acreditacion de especialidades, que debera ser sustituida una vez que se
legisle con una Ley de Especialidades en Chile, hasta ahora inexistente.

Para incentivar la certificacion de médicos que se desempenan en aten-
cion primaria como especialistas en Medicina Familiar, se requiere activar
un proceso que recientemente ha completado la definicién de sus criterios y
parametros regulatorios y promover oportunidades de formacién en areas
complementarias a fin de que los postulantes adquieran las competencias
necesarias para la certificacién. En esta linea se debe ser especialmente cui-
dadoso en la cautela de la calidad de la formacion y la verificacién de las
competencias adquiridas.
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3.2 Retencion e incentivos a la permanencia en atencion primaria

Las politicas de retencion e incentivos son un tema altamente relevante, dado
que si no se modifican estos aspectos es muy probable que la presencia de
meédicos familiares en la atencion primaria no mejore, a pesar del aumento de
la formacion y certificacion. Dado que este es un tema significativo tanto para
el sector publico como privado, se presentaran las propuestas diferenciadas
para cada uno de estos ambitos.

3.2.1 Subsector publico

La Medicina Familiar es reconocida por el Estado como especialidad (Mi-
nisterio de Salud, 2007a), pero no lo es su desempefio en el sistema publico.
En efecto, la carrera funcionaria de los médicos que trabajan en atencion
primaria esta regulada por el Estatuto de Atencién Primaria Municipal (Ley
N° 19.378), que no contempla explicitamente reconocimientos ni incentivos a
la especializacion de los médicos, ni identificacién del desempeiio diferencial
de los médicos familiares como especialistas en su area de incumbencia. Ade-
mas, ofrece escasas oportunidades de desarrollo profesional.

Por otra parte, no existen incentivos claros ni reconocimiento a los centros
de salud familiar en tanto instituciones con caracteristicas estructurales y
funcionales orientadas al desarrollo de un modelo de atencién integral, que
debe ofrecer las condiciones para el ejercicio de las competencias diferencia-
doras del especialista en Medicina Familiar.

La mejoria de las condiciones laborales y las oportunidades de desarrollo
y formacién continua han sido demandas recurrentes por parte del sector.

Las propuestas de este estudio, en este aspecto estan en dos a&mbitos:

* Modificaciones legales que reconozcan las competencias diferenciadoras
y otorguen condiciones y oportunidades de formacién a los médicos de
atencion primaria, similares a las de aquellos que trabajan en los hospitales
y servicios de salud. Esto puede resultar de una modificacién a la Ley N°
19.378 o de la contratacién de los médicos de atencién primaria por los
servicios de salud a través de la Ley N° 19.664, también conocida como
Ley Médica, esta tltima ha sido la propuesta de las agrupaciones gremiales
de estos profesionales para subsanar esta situacion.

* Desarrollo y fortalecimiento de los sistemas de atencién primaria que per-
mitan el desempeiio del médico familiar en todos sus d&mbitos de incumben-
cia. Este aspecto es muy relevante al considerar la importancia del contexto
para el ejercicio adecuado de las competencias. El rol del médico familiar
requiere condiciones estructurales y funcionales para su desempefio inte-
gral. Siendo estas condiciones determinantes de la actualizacion de las com-
petencias, al estar ausentes, el ejercicio del médico familiar se desdibuja y se
confunde con el de un profesional generalista, este es uno de los principales
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factores que inciden en la falta de interés por la especialidad en los médicos
con experiencia en atencion primaria.

La implementacion de estos cambios es responsabilidad de multiples acto-
res: el Ministerio de Salud, las municipalidades, las universidades, las socie-
dades cientificas y asociaciones gremiales, entre otras.

3.2.2 Subsector privado

La situacién actual de la Medicina Familiar en el sector privado muestra una
gran variabilidad, tanto en aspectos formales (sistemas de contratacion y
pago) como funcionales (rol, ambitos de desemperfio). En general, en el sector
privado no existe un modelo de atencién, la articulacién entre los niveles y
prestadores es mas bien débil y los médicos familiares no tienen asignado un
rol especifico dentro de los sistemas de atencion.

La presencia y crecimiento de la demanda de patologias cubiertas por el
Régimen de Garantias Explicitas, ofrece una oportunidad para el desempefio
de los médicos de familia tanto en sus ambitos clinicos (manejo clinico de
las patologias), como no clinicos (articulacion de la red, evaluacion familiar,
trabajo en equipo, etc.). Estos problemas de salud ofrecen una oportunidad
para el reconocimiento de la especialidad y la incorporacién de un modelo
de atencién, que incluya aspectos como el trabajo en equipo, la continuidad
del cuidado, la gestion clinica y administrativa dirigida a la articulaciéon del
sistema. Factores todos que pueden contribuir a la mejoria de la situaciéon de
salud y fidelizacion de los usuarios con su sistema de salud.

Para que ello ocurra, se debe estudiar un modelo de pago vinculado a
las funciones incentivadas: pago por “cartera de pacientes”, “poblacion GES-
APS”, etc., y promover la instalacién de un modelo de atencion con las carac-
teristicas mencionadas. La implementacion de estas propuestas es responsa-
bilidad de los actores relacionados al sistema de salud privado, especialmente
prestadores y aseguradores.

Conclusiones

Chile ha experimentado importantes avances en salud en las tltimas déca-
das. Las nuevas demandas en salud de la poblacién y los nuevos mecanismos
reguladores han puesto un mayor énfasis en la necesidad de generar un siste-
ma mas articulado, que reduzca las inequidades en salud y garantice la cali-
dad de las prestaciones a costos razonables. Los sistemas de salud basados en
una atencion primaria fuerte cumplen mejor estos objetivos que los basados
en atencion de especialistas o médicos generales no entrenados en APS. Chile
posee un sistema de salud fragmentado con muy escaso recurso humano mé-
dico entrenado especificamente en APS. Esta situacion limita que se alcancen
los beneficios demostrados de acceso, calidad, satisfaccion y control de gasto
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de paises con menores inequidades y altos indicadores de salud poblacional
con sistemas basados en APS.

El desafio determinado por la magnitud de la brecha de especialistas en
Medicina Familiar, en cualquiera de los escenarios propuestos en este estu-
dio, es imposible de abordar sin un impulso decidido a la formacién de espe-
cialistas, usando para ello todas las vias existentes en el marco legal vigente.
En este sentido, se torna imprescindible iniciar un proceso similar al que la
politica de certificacion ha implantado para otras especialidades, en el marco
de las atribuciones que la reforma otorga a la Superintendencia de Salud en
tanto ente regulador.

Se debe priorizar una estrategia que, junto con avanzar en cerrar las bre-
chas de especialistas, se oriente a elaborar e implementar una politica secto-
rial con el propésito de validar un perfil de especialista en Medicina Familiar
y Comunitaria. De no generar las condiciones para ello, se puede dificultar la
concrecion de los principios y objetivos explicitados en el propio disefo de la
reforma. El incremento insospechado de la subespecializacion puede termi-
nar por desviar finalmente la atenciéon de las prioridades sanitarias.

Asi también muchas veces la “controversia de médicos de familia o mé-
dicos especialistas”, como opcion de priorizacion sectorial en recursos hu-
manos, ha generado cierta inercia en las decisiones de politica publica. La
consideraciéon de las brechas de especialidades reconocidas e identificadas
por regiones y a nivel de pais asi lo demuestra.

Una de las lecciones aprendidas de la reforma de salud es la necesidad de
integrar, en los procesos de transformaciéon sectorial, tanto los aspectos de
financiamiento y provision como los de rectoria y regulacion. Para ello, en
estos procesos de reformas sustantivas es fundamental incorporar de manera
transversal una politica de recursos humanos en sintonia con los objetivos
trazados, en especial en lo referente al modelo de atenciéon de salud. Es im-
prescindible, por lo tanto, materializar en forma adecuada los incentivos a la
formacion de profesionales y su insercion laboral.

El desarrollo del recurso médico para la atencion primaria requiere es-
tablecer su propia sinergia y vinculo con los procesos de acreditaciéon de
especialidades, tal como hasta ahora se ha venido desarrollando en las espe-
cialidades basicas a partir de la agenda de acreditaciéon que conduce la Su-
perintendencia de Salud. Reconociendo que una gran proporcion de médicos
que no tienen formaciéon de especialistas en APS trabajan en los centros de
salud a nivel primario, deberia ser un objetivo de las politicas de desarrollo
de recursos humanos en salud del Estado otorgarles oportunidades para que
en el proceso de certificacion de especialidades puedan optar a la especializa-
cion en Medicina Familiar. Para ello se requiere reconocer el tiempo y calidad
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de su ejercicio profesional, asi como generar condiciones para la adquisicion
de las competencias adicionales que requiere la certificacion de especialista
de acuerdo a los requisitos establecidos por la Superintendencia de Salud.
Este proceso de formacién podria realizarse con el apoyo de los centros uni-
versitarios formadores de especialistas en Medicina Familiar, quienes han
demostrado un alto nivel de compromiso con el desarrollo de la atencion
primaria nacional.

Por otra parte, estos esfuerzos seran infructuosos si no se acompafan de
una adecuada politica de desarrollo e incentivos a la permanencia de estos
especialistas en la atencién primaria. Estos incentivos deben ir en la linea de
entregar oportunidades de ejercicio de la especialidad en todos sus ambitos
de incumbencia, tanto clinicos como no clinicos, dando especial relevancia
a las variables contextuales como determinantes del desempeno (modelo de
atencion, trabajo en equipo, etc,), reconocimiento econémico de la especiali-
dad, desarrollo de carrera en la atencion primaria y oportunidades de forma-
cioén continua, entre otros.

Este estudio ha permitido avanzar en un ambito clave del desarrollo de
un sistema de salud, como es la definicién y aplicacién de una politica de
recursos humanos con metas claras, realistas y asociadas a impactos especifi-
cos. La propuesta ha presentado evidencia sobre los beneficios de un sistema
de salud basado en una atencion primaria fuerte, con una alta proporcion
de médicos especialistas en Medicina Familiar. Los resultados de la investi-
gacion arrojan un importante nivel de consenso en un grupo significativo de
expertos sobre los &mbitos de incumbencia de los médicos familiares en Chi-
le. Estos &mbitos coinciden, ademas, con los definidos en diversos paises con
importante desarrollo de la APS y se alinean fuertemente con las prioridades
planteadas en la Reforma de Salud chilena.

Frente a la situacién descrita aparecen sefiales que apuntan a la necesidad
de desarrollo de la especialidad y que se han expresado consistentemente en
este estudio. Por una parte, un incremento en la articulacion del sistema de
salud fuertemente marcado por la reforma que impulsa garantias explicitas
de un conjunto diverso de prestaciones que incentivan la presencia de médi-
cos articuladores de las acciones clinicas. Por otra parte, los seguros privados
de salud han experimentado fuertes presiones por contener el costo de las
prestaciones y una alta competitividad, que los estimula a fidelizar a su pobla-
cion usuaria. Ambos factores incentivan la presencia de médicos familiares
en el sistema. Sin lugar a dudas, FONASA debe jugar un rol como seguro
publico y regulador de oferta, particularmente en la interfase ptblico-privada
como es la Modalidad de Libre Eleccion.

El estudio presenta mecanismos legales y normativos vigentes que pueden
utilizarse para cubrir la brecha actual de médicos familiares. En este proceso
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de cierre de brecha, el sistema completo puede beneficiarse al impulsar sis-
temas de certificacién que permitan asegurar la calidad de los profesionales.
La cobertura de la brecha implica una definicion clara del sistema de salud,
respecto a que los médicos familiares son los especialistas médicos priorita-
rios para la atencion primaria. Este proyecto aporta informacion significativa
sobre los fundamentos de esta definicion, brecha existente y posibles meca-
nismos de cierre de la brecha.
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