Concurso Politicas Publicas / 2018

Propuestas
para Chile

,@,

\\IERS[O % ‘

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD
CATOLICA

DE CHILE




Concurso Politicas Publicas /2018

Propuestas

Gobierno
de Chile

Ministerio de
Desarrollo
Social

Gobierno de Chile

para Chile

Ministerio de
Vivienda y
Urbanismo

AL gibiioteca del C
IDlioteca de Ongreso
=\ Nacional de Chile/ BN

Gobierno de Chile



PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE
Centro de Politicas Publicas UC
politicaspublicas@uc.cl

Propuestas para Chile
Concurso Politicas Publicas 2018

© Inscripciéon N° 300224
Derechos reservados
L.S.B.N. Pendiente
978-956-14-2373-2

Primera edicion
300 ejs.
Edicion General:
Ignacio Irarrazaval,
Elisa Pina, Magdalena Letelier, Maria Ignacia Jeldes
Correccion de estilos:
Daniela Jorquera
Diseiio:
Disefio Corporativo UC

Imprenta: Salesianos Impresores

C.LP. - Pontificia Universidad Catélica de Chile
Propuestas para Chile
Concurso Politicas Pablicas 2018
Santiago, marzo 2019



Concurso Politicas Publicas /2018

Propuestas
para Chile






“Os animo a buscar vias cada vez mds creativas para
transformar las instituciones y las estructuras econdmicas
de manera que sepan responder a las necesidades de hoy y
estén al servicio de la persona humana’.

Discurso del Papa Francisco a los participantes en el
Foro Mundial Fortune/Time, 2016






indice

Presentacion
Introduccion
Agradecimientos

Capitulo 1. Hacia un modelo integral de politica piblica para la mediacion:
Un analisis de las instituciones sectoriales de mediacion

Liliana Guerra, Carlos Frontaura, Cristian Saieh, Nicolas Frias,

Marcelo Marzouka, Benjamin Astete

Capitulo Il. Big data para la identificacion del comportamiento criminal
Elwin van ‘t Wout, Eduardo Valenzuela, Kenzo Asahi, Christian Pieringer,
David Torres, Pilar Larroulet

Capitulo lll. Una restriccion vehicular inteligente para la congestion

y contaminacion de Santiago
Juan Pablo Montero, Leonardo Basso, Felipe Sepulveda, Luis Cifuentes,
Pablo Valenzuela, Sebastian Vicufia

Capitulo IV. Recuperacion de plusvalias para financiar la insercion
de viviendas sociales en barrios consolidados

Javier Ruiz-Tagle, Gricel Labbé, Victor Rocco, Juan Pablo Schuster,
Juan Carlos Mufoz

Capitulo V. Hacia una politica de diseo integrado de infraestructura
multiproposito: marco referencial de disefio para corredores de
transporte ferroviario

Carolina Katz, Maria Ignacia Arrasate, Osvaldo Moreno,

José Antonio Quintanilla, Juan de Dios Ortuzar, Pia Bettancourt

Capitulo V1. Bases para la discusion de una nueva politica nacional
de yodacion como alternativa para disminuir la prevalencia de la
enfermedad tiroidea en Chile

Lorena Mosso, Paula Margozzini, José Galgani, Pablo Celhay

Capitulo VII. Neurociencia de la motivacion escolar
Susana Claro, Tomas Ossandén

Capitulo VIII. Juego guiado y educacion parvularia: propuestas
para una mejor calidad de la educacion inicial

Valeska Grau, David Preiss, Katherine Strasser, Daniela Jadue,
Magdalena Miiller, Amaya Lorca

Capitulo IX. Reformulacion del sistema local de proteccion de la infancia
en el espacio comunal: prevencion de la vulneracion de derechos
Carmen Dominguez H., Carolina Mufioz, José Tomas Alvarado,

Malva Villalon

11

13

17

19

49

79

115

163

199

225

251

283






Presentacion

Para la Pontificia Universidad Catélica de Chile es fundamental reafirmar
su vocaciéon y compromiso publico de forma permanente. El Concurso de
Politicas Publicas, iniciativa desarrollada por el Centro de Politicas Publicas
desde hace mas de una década, es una importante via para aportar a los prin-
cipales desafios de la sociedad chilena desde la excelencia y la investigacion
académica.

Anualmente, en el marco del Concurso, se convoca a equipos académicos
a desarrollar soluciones y recomendaciones para problemas de amplia rele-
vancia social. En esta ocasion, se presentan nueve propuestas que abordan
desafios concretos en las areas de infraestructura y vivienda publica, conta-
minacién y congestion, proteccion a la infancia, resolucion de conflictos, salud
publica, criminalidad, educacion inicial y motivacion escolar.

Dos caracteristicas han distinguido al concurso en sus 13 afios de existen-
cia. Por una parte, la interdisciplina, que ha sido un valor central, apostando
por la idea de que esbozar soluciones a problemas complejos requiere de una
mirada integral que congregue diversos conocimientos. Asi, el Concurso es
una instancia de colaboracién entre distintas unidades académicas y discipli-
nas dentro de la universidad.

Por otra parte, potenciar la colaboracién entre la Universidad y los to-
madores de decision, sirviendo como un puente para informar y mejorar el
disefio e implementacion de politicas publicas, ha sido otro sello del Concurso.
En él, las y los participantes tienen la oportunidad de presentar su trabajo y
establecer un dialogo fructifero con representantes de diversos ministerios,
servicios publicos y otros organismos estatales, asi como del sector privado y
la sociedad civil.

Para concluir, no podemos dejar de agradecer a las entidades publicas que
este afio contribuyeron al Concurso: el Ministerio de Desarrollo Social, el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, la CAmara de Diputados, el Senado y la
Biblioteca del Congreso Nacional. Su labor es esencial para que afo a afio la
universidad entregue a los tomadores de decision recomendaciones que pue-
den impactar positivamente en la calidad de vida de los chilenos.

IGNACIO SANCHEZ
Rector
Pontificia Universidad Catdélica de Chile
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Introduccion

Con esta décimo tercera entrega alcanzamos 125 Propuestas para Chile, en
ambitos muy diversos, y en las que han participado mas de 320 académicos
de distintas facultades de la universidad.

Las nueve propuestas que se presentan en este libro fueron desarrolla-
das por equipos interdisciplinarios de académicos, que trabajaron durante
10 meses para entregar recomendaciones y propuestas de politica publica
en diferentes tematicas. A través de un permanente didlogo con actores de
variados sectores, quienes aportaron con su experiencia y perspectiva, las
investigaciones académicas pudieron enriquecerse y tener verdadero asidero
en la realidad, considerando las dificultades y obstaculos que se deben en-
frentar en el dia a dia.

Durante la elaboracion de las propuestas, participaron mas de 830 perso-
nas en instancias de diadlogo y difusién (530 en los seminarios y 359 en los
dos ciclos de talleres), con representantes del gobierno, Congreso, municipios,
organizaciones de la sociedad civil, academia, sector privado, entre otros.
Todos sus comentarios contribuyeron a la pertinencia y factibilidad de las
propuestas, por lo que agradecemos sinceramente sus opiniones y retroali-
mentacion.

En los primeros dos capitulos de este libro se presentan propuestas del
ambito de la justicia. En el primero capitulo, se propone crear un sistema
integral de mediacién en Chile, que permita unificar criterios, principios y
procedimientos, y promover un sistema multipuertas para acceder a la justi-
cia. Luego de una revisién internacional y del andlisis de la realidad nacional,
ademas de entrevistas a actores clave, se propone crear unidades de media-
cion especializadas en los tribunales del pais para resolver conflictos patrimo-
niales, vecinales, penales y medioambientales. En términos de institucionali-
dad, se sugiere crear una comision coordinadora del sistema de mediacién y
resolucién adecuada de conflictos; elaborar una ley general de mediacién e
impulsar un plan nacional de mediacion. Finalmente, se entregan lineamien-
tos para la formacién y educacion continua que deben tener los mediadores.

En el segundo capitulo, a través del uso del big data como herramienta
para analizar grandes voliumenes de informacion, se crean modelos matema-
ticos para intentar predecir eventos futuros y aportar con evidencia nacional
sobre el comportamiento delictual. Usando los registros de detenciones e
informacién demografica, se realizé un andlisis descriptivo del estado actual
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de la delincuencia en Chile y se gener6 una tipologia de comportamiento
delictual. Si bien estos resultados deben interpretarse con precaucion, sirven
para iluminar la politica ptblica y aportar con propuestas sobre como utilizar
adecuadamente herramientas como el big data al momento de intentar pre-
decir eventos futuros, como el comportamiento criminal.

Los tres capitulos que siguen abordan materias relacionadas con la ciu-
dad, cruzadas con otras tematicas como el transporte y el medio ambiente, la
segregacion residencial y el disefio de infraestructura publica multifuncional.
El capitulo tres, basandose en iniciativas impulsadas anteriormente por el
Ministerio del Medio Ambiente y el Ministerio de Transporte y Telecomu-
nicaciones, propone una restriccion vehicular que aporte eficientemente a
disminuir tanto el problema de la congestion como el de la contaminacion
ambiental en la ciudad de Santiago. El disefio de esta restriccion intenta
maximizar el bienestar en la poblacion, incluyendo medidas para distribuir
los beneficios de forma equitativa entre los distintos grupos de ingreso, y
busca cumplir con criterios de factibilidad politica para su implementacion.
La restriccion propuesta es de dos dias a la semana (cuatro digitos diarios)
durante horas punta, con la opcién de pagar un pase diario cuyo monto de-
penda del tipo de vehiculo y época del afio. El total de la recaudacién de este
pase se destinaria al transporte publico.

El cuarto capitulo trata el problema de la segregacion residencial y la
exclusion de viviendas sociales en zonas donde ha ocurrido un aumento en
los valores del suelo urbano generado por el desarrollo de infraestructura
publica, entendido como plusvalia. Para resolver este problema, se plantea la
creacién de un mecanismo para recuperar estas plusvalias por parte del Esta-
do, con el fin de financiar la inclusién de viviendas sociales en areas consoli-
dadas donde existan intervenciones publicas. Para esto, se propone modificar
el sistema de impuestos territoriales, crear un impuesto especifico a la venta
inmobiliaria, y permitir la venta de derechos adicionales de construccion en
zonas especificas. Todas estas iniciativas consideran aspectos juridicos, técni-
cos, institucionales y econémicos.

En el quinto capitulo se discute sobre la importancia de la infraestruc-
tura, en este caso, de transporte, en el desarrollo de ciudades y territorios. A
pesar del caracter de largo plazo y la gran envergadura en términos de inver-
sién de estos proyectos, muchas veces su diseno esta centrado en responder a
un solo objetivo, sin considerar otras necesidades de su entorno. Otras limita-
ciones para el desarrollo de infraestructura que cumpla mas de una funcién
es que su provision esta determinada sectorialmente. Este estudio, a través
de la revision de casos nacionales e internacionales y el analisis particular
del transporte ferroviario en Chile, propone el concepto de infraestructura



multiproposito, que incorpora un enfoque integral y multidisciplinario desde
su disefio hasta su gestion, entregando propuestas para el corto, mediano y
largo plazo.

Por su parte, el capitulo seis aborda un tema de salud ptblica. Revisa la
politica de fortificacién de la sal con yodo, que data de 1979, cuyo objetivo
era reducir el hipotiroidismo y bocio endémico asociados al déficit de yodo.
Esta politica se considera exitosa, pues logr6 practicamente eliminar estas pa-
tologias. Sin embargo, los ultimos datos aportados por la Encuesta Nacional
de Salud (2017), indican que en nuestra poblacion existe un exceso de yodo,
el que también puede producir problemas de salud como el hipotiroidismo.
Ante estos hallazgos, es necesario revisar y repensar la politica actual, para lo
cual se propone la creaciéon de un programa nacional de prevencion y control
de deficiencia de micronutrientes (yodo, acido fdlico, vitamina B12, vitamina
D, calcio, fierro, entre otros), integrado con el programa nacional de preven-
cién y control del exceso de nutrientes criticos (sal, azticar, grasas saturadas y
trans), sumado a una vigilancia continua y la revision de las actuales normas
establecidas en el Cédigo Sanitario.

Los siguientes tres capitulos tratan temas de educacion e infancia. El ca-
pitulo siete conjuga la neurociencia con la educacion, a través de un expe-
rimento realizado en estudiantes de primero y tercero medio de un colegio
de Santiago, para validar distintos instrumentos que miden mentalidad de
crecimiento, a través de la comparacién con un marcador biolégico como
es la variacién del tamafo de la pupila, altamente relacionado con el nivel
de atenciéon y esfuerzo cognitivo ante la resoluciéon —en este caso— de un
problema matematico. La mentalidad de crecimiento refiere a la creencia
de las personas sobre sus propias capacidades y la posibilidad que tienen
de aumentarlas. Existe evidencia de que alumnos con mayor mentalidad de
crecimiento tienden a mostrar mayor motivaciéon y perseverancia ante de-
safios de aprendizaje, aumentando asi su desempefio académico. Segtn los
cuestionarios del SIMCE 2017, mas de la mitad de los estudiantes en Chile
no cree que puede aumentar sus habilidades. De ahi la relevancia de contar
con instrumentos precisos para su medicion y desarrollar estrategias que
fomenten este tipo de creencias entre los estudiantes.

En el capitulo ocho se revisan las bases curriculares y otros instrumen-
tos de politica publica relativos a la educacion parvularia, para analizar el rol
del juego en este nivel de educacion, en particular del juego guiado, que se
caracteriza por ser iniciado por la educadora y continuado y dirigido por los
nifios. Junto con esta revision, se implemento6 un programa piloto de desarro-
llo profesional para educadoras de parvulos, con el fin de promover el uso del
juego guiado en la sala de clases. A través del uso de videos, ellas pudieron
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analizar y reflexionar sobre su rol como mediadoras del juego, y discutieron
sobre las condiciones materiales y de contexto que facilitan u obstaculizan
el uso del juego guiado como una herramienta de aprendizaje, y los desafios
que implica fomentar la pedagogia ludica en el sistema educativo actual, al-
tamente escolarizado.

Finalmente, el capitulo nueve propone un sistema local de proteccion a
la infancia a través de la reformulacion de las Oficinas de Protecciéon de De-
rechos (OPD) que hoy cumplen con la tarea de realizar acciones preventivas
de vulneracion de derechos de los nifios, nifias y adolescentes. Luego de una
revisiéon bibliografica, normativa e institucional de la politica actual sobre
prevencion de derechos a nivel local, se realizaron entrevistas a equipos pro-
fesionales de 11 OPD de diferentes zonas de Chile para identificar facilitado-
res y obstaculizadores del trabajo preventivo de estas oficinas. La propuesta
incluye acciones legislativas que garanticen que cada comuna cuente con
estrategias de prevencion y una institucionalidad que administre a nivel lo-
cal medidas preventivas que reduzcan la proteccion especializada, junto con
otras estrategias dirigidas a apoyar a las familias.

Esperamos que estas propuestas sean bien acogidas tanto por las autori-
dades como por los organismos relacionados con cada investigacion, de tal
modo que podamos seguir haciendo un aporte a las politicas publicas desde
la universidad. Agradecemos a todos los académicos y profesionales que tra-
bajaron con dedicacién y esmero en el desarrollo de estas propuestas y alen-
tamos a que cada vez mas profesores se interesen por aportar con soluciones
a los desafios del pais.

IGNACIO IRARRAZAVAL
Director
Centro de Politicas Publicas UC
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CAPITULO |

Hacia un modelo integral de politica
publica para la mediacion: un analisis
de las instituciones sectoriales

INVESTIGADORES

LILIANA GUERRA
Escuela de Trabajo Social UC
CARLOS FRONTAURA

CRISTIAN SAIEH

NICOLAS FRIAS

MARCELO MARZOUKA

BENJAMIN ASTETE
Facultad de Derecho UC

Resumen!

Este estudio, de cardcter cualitativo, tiene como objetivo proponer un sistema
integral de mediacion para el pais, que permita unificar criterios, principios
y procedimientos, asi como promover un sistema multipuertas de acceso a
la justicia. Esto, porque si bien la mediaciéon en Chile ha tenido un desarro-
llo importante en diversas materias, su regulacion ain se caracteriza por la
dispersion y falta de sistematizacion, siendo incorporada en diversos cuerpos
legales que no atienden a una politica ptblica coherente que fomente la im-
plementacion de este mecanismo, con las ventajas que conlleva.

Para el logro de los objetivos, se utilizaron como técnicas de recoleccién
de informacién la revision bibliografica de textos y legislacion pertinente,
nacional e internacional, el analisis de fuentes secundarias y entrevistas se-
miestructuradas a actores clave. El tratamiento de la informacion se realizo
a través de analisis de contenido y, como forma de validacion, se utiliz6 la
saturacion de los discursos.

En cuanto a los resultados, la propuesta contiene cinco lineamientos.
El primero de ellos apunta a crear unidades de mediacion especializadas
(hoy inexistentes) para resolver conflictos patrimoniales, vecinales, penales y

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 6 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas el ministro de la
Corte Suprema Sergio Muioz; la coordinadora juridica de la Unidad de Coordinacion y Estudios
del Ministerio de Justicia, Monica Naranjo; y la académica de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad Diego Portales, Macarena Vargas. También cont6 con unas palabras iniciales por parte
del subsecretario de Justicia, Juan José Ossa.
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medioambientales, en los diversos tribunales del pais. En el segundo, se su-
giere crear una comision coordinadora del sistema de mediacion y resolucion
adecuada de conflictos. El tercer lineamiento apunta a generar una ley gene-
ral de mediacion. En el cuarto, se impulsa la elaboracion de un plan nacional
de mediacion. Finalmente, el quinto lineamiento se refiere a la formacion y
educacion continua que deben tener los mediadores, considerando siempre el
ambito en el que se desempeifian.

Introduccion

El conflicto emerge en toda situacién social en la que se comparten espa-
cios, actividades, normas y distintos tipos de poder. Es inherente a la vida
en sociedad. En el conflicto, se presentan diferencias de intereses, valores,
necesidades entre dos o mas partes —personas, grupos, organizaciones o Es-
tados— que dificultan la resolucion de un problema (Centro de Seguridad
Urbana y Prevenciéon SC, 2014). La mediacién surge como un mecanismo
de resolucion de conflictos voluntario, desformalizado, no adversarial y flexi-
ble, en que un tercero imparcial capacitado asiste a las partes, facilitando la
comunicacion entre ellas, con el objetivo de que identifiquen sus intereses
y construyan cooperativamente una solucion a la disputa (Link, 1997). Sus
principales virtudes se refieren a que son las partes, con la colaboracion del
mediador, quienes identifican los intereses que conforman la causa del con-
flicto y buscan sus propias soluciones. Esto permite construir acuerdos mas
estables y satisfactorios para ellas, que no tengan un impacto nocivo en sus
relaciones —ya sean familiares, personales, comerciales, laborales u otras. Su
participacion en el proceso, incluso, puede colaborar en el fortalecimiento
de su capacidad para comunicarse y resolver futuros conflictos, produciendo
los efectos propios de la mediacion transformativa®. Ademas, la mediacion
suele ser un mecanismo de resolucién de conflictos que involucra menores
costos y tiempo para los implicados, asi como para el sistema en su conjunto.
De alguna forma, la mediacién pretende superar las visiones unilaterales del
conflicto que las partes tienen, para que nazca una salida nueva y original,
que todos perciban como propia. Otra caracteristica que ha sido reconocida
es la confidencialidad de la mediacién, que permite proteger a las partes invo-
lucradas (en el entendido de que el contenido de la misma no sera publico y
lo discutido durante el proceso no podra utilizarse en un eventual juicio) y, de
esta manera, crear un ambiente idoneo y propicio para que puedan expresar
el conflicto (Rios et al., 2012).

Lo anterior contrasta con la respuesta unidimensional que entrega la via
judicial tradicional al fenémeno del conflicto, donde el juez debe atenerse a

2 Sobre la mediacion transformativa, ver Folger y Barauch Bush (2014).
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lo solicitado por el demandante, a la forma en que fue pedido y a los hechos
probados y, de esta forma, fallar atendiendo Gnicamente a la legislacién, mas
no necesariamente segun los intereses de las partes, que cominmente con-
forman las causas reales de la disputa. Es especialmente critico lo anterior,
dado que normalmente el fallo o la sentencia judicial se obtiene afios después
de iniciado el proceso, por lo que se presentan disociaciones entre “lo pedido”
por las partes en esa oportunidad temporal y aquello que solucionaria mejor
los intereses de las partes al momento del fallo®. Asimismo, las sentencias
suelen implicar que una de las partes gane y la otra pierda, sin posibilidad de
encontrar un lugar mutuamente satisfactorio.

Por otro lado, el caracter adversarial del litigio implica el deterioro o el
rompimiento definitivo de las relaciones entre las partes, con un costo muy
alto y dificil de prever. Lo anterior, toda vez que los procesos judiciales de-
mandan considerables recursos humanos, econémicos y emocionales para las
partes y para el sistema de administracién de justicia y no todos los conflictos
requieren una solucion adjudicativa a través de la sentencia de un juez, pues
existe una amplia gama de controversias que pueden ser solucionadas de
manera cooperativa entre los implicados, lo que ademas permite desconges-
tionar los tribunales (Soleto y Fandifo, 2017).

La mediacion tiene diversos &mbitos de aplicacion; los mas conocidos son
el familiar, laboral, ambiental y escolar; pero también se puede utilizar para
resolver problemas comunitarios, vecinales e incluso penales, como asimismo
en o entre organizaciones tanto publicas como privadas e internacionales,
entre otros (De Armas, 2003).

Comparativamente, y sin perjuicio del desarrollo que ha tenido la media-
cion nacional en diversas materias, su regulaciéon aun se caracteriza por la
dispersion y falta de sistematizacion, siendo incorporada en diversos cuerpos
legales sin atender a una politica publica coherente que fomente la imple-
mentacion de este mecanismo, con las ventajas que conlleva. Es por ello que
resulta necesaria la investigacion sobre la factibilidad de desarrollar un siste-
ma integral de mediacién, con el objetivo de establecer principios, criterios,
requerimientos y/o procedimientos comunes, que permitan entregar mayor
certidumbre y confianza en cuanto a su funcionamiento.

Dado que la presente investigaciéon pretende analizar la aplicaciéon de la
mediacion en diversas materias, con el fin de delinear una politica publica
integral para el mecanismo, que atne criterios y permita articularlo con un
sistema multipuertas de acceso a la justicia, se ha delimitado el estudio a
aquellos ambitos en que la mediacion esta institucionalizada o en los cuales la

3 La duracién promedio de un procedimiento ordinario en la Regién Metropolitana, desde la inter-
posicion de la demanda hasta la sentencia definitiva, es de 821, dias; excluyendo los tiempos de
duracion de segunda instancia (CEJA, 2011).
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gestion de los conflictos ha tenido un impacto relevante en el funcionamiento
del sistema judicial. Lo anterior, sin perjuicio del valor de la mediacién como
mecanismo, puesto que sus beneficios sociales exceden a la utilidad que tiene
su aplicacion o incorporacién de manera formal en el sistema de justicia.

El articulo presenta en primer lugar los antecedentes y diagnoéstico. Lue-
go, se explicitan los objetivos y la metodologia utilizada, para posteriormente
dar cuenta de los resultados encontrados, los que refieren, principalmente, a
la experiencia internacional y la mediacién en Chile en sus diversas materias.
Finalmente, se explicita la propuesta.

Antecedentes y diagndstico

El estado del arte de la mediaciéon en Chile y su desarrollo es muy diverso
en las distintas materias. Por ejemplo, en cuanto al derecho del trabajo, la
mediacion laboral es llevada a cabo por la Direccion del Trabajo (DT) y tiene
amplia aplicacion®. Por su parte, en materia de familia, la mediacion esta a
cargo de mediadores particulares licitados o de la Corporacién de Asistencia
Judicial; es obligatoria para ciertos asuntos’, de manera previa a recurrir a
los Tribunales de Justicia. En el area de salud, la mediacion esta contemplada
respecto de aquellos reclamos por un dafo en salud ocasionado a partir de
una atencion otorgada por un prestador institucional ptiblico o por alguno de
sus funcionarios. Es realizada a través de mediadores del Consejo de Defensa
del Estado o ante mediadores registrados en la Superintendencia de Salud,
y constituye también una instancia previa y obligatoria para recurrir a los
tribunales.

En el &mbito comercial, hasta ahora no esta regulada® y son instituciones
privadas las que proveen este servicio, como es el caso del Centro de Arbi-
traje y Mediacion de la Camara de Comercio de Santiago. En asuntos de los
derechos de los consumidores, la legislacion vigente contempla un mediador
financiero independiente para determinados conflictos. Por otro lado, el aiio
2011, el Ministerio de Justicia instaur6 las Unidades de Justicia Vecinal (UJV)
como una forma de facilitar el acceso a la justicia, implementandose un meca-
nismo multipuertas y valiéndose de métodos compositivos como la mediacion
y la conciliacion, y adjudicativos como el arbitraje. En este mismo sentido, en
diciembre de 2015, el Pleno de la Corte Suprema aprobo la creacién de los
Centros de Justicia Ciudadanos, proyecto que tiene como proposito acercar la
justicia a las comunidades y fortalecer la mediacion.

4 Elafio 2015, la mitad de las causas laborales finalizé con un método compositivo de resolucion de
conflictos.

5 Casos de pension de alimentos, cuidado personal de los hijos (tuicion) y relacion directa y regular
con los hijos (régimen de visitas).

6 Sin perjuicio de las referencias contenidas en el Cédigo Civil relativas al contrato de transaccion
(articulo 2.446 y siguientes), segtin fuera expuesto en el primer informe de avance de este estu-
dio.
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De esta forma, podemos observar la heterogeneidad existente en nuestro
pais en cuanto a la mediacion, dependiendo de la materia que se trate. Es
esta heterogeneidad la que dio luces para levantar el proyecto que dio origen
a esta propuesta.

Objetivos

Objetivo general: proponer un sistema integral de mediacion para Chile,
que permita unificar criterios, principios y procedimientos, asi como promo-
ver un sistema multipuertas de acceso a la justicia.

Objetivos especificos:

1) Analizar el estado de la mediacion en Chile como método alternativo de
solucion de conflictos en las diversas materias del derecho nacional.

2) Analizar los modelos de mediacion en Latinoamérica, Espaiia, Australia,
Gran Bretana y Estados Unidos.

3) Identificar posibilidades de integracion de los modelos de mediacion en las
materias patrimonial (civil y comercial), laboral, familiar, medioambiental,
penal, escolar y de salud en Chile, que permitan generar un sistema integral
de mediacién aplicable a estos asuntos y, posteriormente, a otros.

Metodologia

El enfoque metodologico que asume esta investigacion es de caracter cuali-
tativo. Para ello, se efectu6 una revision bibliografica de textos y legislacion
pertinente, nacional e internacional, asi como también se realizé analisis de
fuentes secundarias, a través de la revision de las bases de datos existentes
respecto de los usuarios de los sistemas de mediaciéon. Lo anterior se llevé a
cabo con la informacién disponible con que cuenta la Direcciéon del Trabajo,
los Tribunales de Familia, la Superintendencia de Salud y la Unidad de Me-
diacién del Consejo de Defensa del Estado. Para complementar la informa-
cion, se realizaron entrevistas semiestructuradas a actores clave.

El tratamiento de la informacién se realiz6 a través de analisis de conte-
nido.

Los criterios para la selecciéon de la muestra de los entrevistados fueron:
contexto relevante, es decir los entrevistados debian pertenecer a institucio-
nes que ofrecieran servicios de mediacion; accesibilidad, lo que significé que
existiera la posibilidad de acceder a ellos con relativa facilidad; y representa-
cion, utilizando el criterio de seleccion estratégica de casos, procediendo se-
gun pauta de muestreo teorico, donde se escogieron las unidades de estudio
de acuerdo a los atributos definidos en los objetivos (Flores, 2009).
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Con el fin de asegurar que la investigacion contara con el suficiente crite-
rio de validez, se recurri6 a la saturacion de la informacion. De esta forma,
la muestra para las entrevistas estuvo compuesta por quince entrevistados:
cuatro directores, jefes de unidad o similares cargos, de las instituciones que
ofrecen servicios de mediacion; dos mediadores de estas instituciones; ocho
mediadores-académicos dedicados al tema de resolucion de conflictos; y un
ministro de la Corte Suprema.

Principales resultados

1. Experiencia internacional

Desde hace mas de una década, la Unién Europea (UE) ha incentivado la me-
diacién como puerta de acceso a la justicia a través de distintos instrumentos
internacionales, tales como las Recomendaciones R (86)12 del Consejo de
Ministros de los Estados miembros de la UE, relativo a medidas para preve-
nir y reducir la carga de trabajo en los Tribunales; la R (98)1 del Consejo de
Ministros, sobre la Mediacion Familiar; y la Directiva Europea 2008/52/CE,
sobre Mediacion en Asuntos Civiles y Mercantiles (Garcia y Vasquez, 2013).
Al respecto, destacan por su avance los paises del Reino Unido. En Estados
Unidos y Australia, cuentan con tradicion y desarrollo de la mediacion, lo que
se observa en su legislacion e instituciones. En Latinoamérica, la introduccion
de los métodos colaborativos de resolucion de conflictos ha ido difundiéndo-
se a partir de la década de 1980 y 1990 en paises como Argentina y Chile
(Rios, 2016). Sin embargo, la figura de la mediacion no ha sido objeto de un
tratamiento homogéneo a nivel regional o global.

A continuacion, se presenta una tabla que resume la regulacion de la me-
diacion existente en algunos paises, observandose que, en muchos de ellos, la
legislacion inicialmente considerd este mecanismo en materias laborales o de
familia, para luego pasar a tener una normativa general. Asimismo, se sefa-
lan los organismos publicos y privados que regulan o coordinan la actividad
de mediacion, y quiénes entregan los servicios. Los paises fueron selecciona-
dos por el desarrollo que han realizado en la mediacion, lo que puede dar
luces respecto de politicas exitosas y fallidas.
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TABLA 1. Regulacion e institucionalidad existentes en paises seleccionados

Regulacion

Institucionalidad

Espaiia

- Ley 15/2005: modifica el Codigo Civil y
Ley de Enjuiciamiento, incorporando la
mediacion.

- Ley 5/2012 y Decreto 980/2013: regula la
mediacién en asuntos civiles (familia y pa-
trimonial) y mercantiles, y articula marco
general para su ejercicio. Contiene Estatuto
del Mediador (requisitos para ejercer) y
Titulos sobre procedimiento y ejecucion de
acuerdos.

- El Poder Judicial la contempla en sus
procedimientos, pudiendo prestarla
directamente o permitiendo mediadores
externos. Existe un Registro de Mediado-
res e Instituciones de Mediacion.

Inglaterray
Gales

- La mediacion esta contemplada en las Civil
Procedure Rules.

- Servicio de Mediacidn en el Ministerio de
Justicia (asuntos de menor cuantia).

- Mediadores particulares inscritos en
Consejo de Mediacion Civil —sistema de
acreditacion y registro para mediadores
particulares— (mayor cuantia).

Estados Unidos

- Incorporada en materia laboral (1975).

- Uniform Mediation Act (2001): uniforma
criterios y principios para el ejercicio de la
mediacion.

- Estado de California: presente en materias
de familia'y en civil (en la Small Claims
Courts y la California Rules of Court).
Existe un programa de mediacion en cada
tribunal, pudiendo nombrarse mediadores
internos o externos a estos.

- Distrito de Columbia: la Corte Superior de
Justicia cuenta con un sistema multipuerta
de solucion de conflictos (Multi-Door
Dispute Resolution Division of the DC
Superior Court), a cargo de un director,
que constituye una Casa de Justicia con
multiples alternativas de resolucion de
conflictos y programas, en que los casos
son remitidos a la apropiada via o “puerta”
de solucion. El sistema contempla un
Centro Comunitario de Informacion y
Remision (Community Information and
Referral Center) que presta asesoria a los
residentes del Distrito para que encuentren
la mejor manera de resolver sus disputas.
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Regulacion

Institucionalidad

- Contemplada como mecanismo desde la
Supreme Court Act (1935).

- Durante la década de 1980 se incorpora
en regulaciones de familia, inmobiliario y
medio ambiente.

- Mediation Act (2005) establece principios
generales y un sistema de registro de

- Consejo Consultivo Nacional para la Reso-
lucion Alternativa de Disputas (NADRAC), a
cargo de establecer estandares de préctica,
éticos y para la formacion de estos y del
sistema de acreditacion (National Mediator
Accreditation System, NMAS), a través de
organismos de acreditacion.

- Existen también instituciones privadas,

mediadores. como el Institute of Arbitrators and Me-

S diators Australia y la Australian Mediation

s Association.

3 - En materia civil, el servicio de mediacion
es prestado por privados, tales como
exoficiales del poder judicial, abogados y
otros profesionales con conocimiento y
experiencia segun el objeto de la disputa.
También ejercen como mediadores funcio-
narios del Poder Judicial, que llevan a cabo
las llamadas court-annexed mediations. En
algunas jurisdicciones, como en el Estado
de Victoria, también los jueces pueden
actuar como mediadores.

- La Ley N®24.573 (1995) adopta la - El Registro Nacional de Mediacion
mediacion obligatoria, excluyendo algunas incluye mediadores, centros de media-
causas civiles, causas penales y quiebra. cion, profesionales asistentes y entidades
Establece principios para la mediacion. Se formadoras.

£ | mionto do st al nlir confictos que | - L mediacion e prestada por privados
E, no son aptos de resolver mediante este inscritos en el Registro Nacional.
=< procedimiento.
- La Ley N2 26.589 de Mediacion y Con-
ciliacion (2010) establece principios, un
procedimiento y un sistema de registro y
acreditacion.
- La Constitucion Politica de la Repdblica - La Corte Suprema crea cinco Centros
(1830) ya consideraba la necesidad de una | Pilotos de Mediacion (1995) y una Oficina
instancia de conciliacién previa al juicio. Coordinadora (1997).
E’ - EI Cadigo General del Proceso considera - Sistema mixto entre mediadores privados
2 mediacion previa y obligatoria para mate- y mediadores del Poder Judicial (Jueces
S rias de familia, arrendamiento, vecindad, de Paz, 2009).

laboral, entre otras. Excluye VIF.

- Contemplado en la Ley de Presupuesto
Nacional.

- Su regulacion se remite a la conciliacion: - Jueces de Paz establecidos durante la
Conciliacion Extrajudicial Obligatoria época colonial y adn vigente.

(1997) para salud, laboral y familia. Se ex- Mediaci6 . S
= > ) ’ - Mediacion radicada en funcionarios del
& cluyen materias penales, siendo facultativa Poder Judicial: salvo en materia de salud,

en cuanto a la reparacion civil derivada de
delitos.

respecto de la cual el Centro de Conci-
liacion y Arbitraje de la Superintendencia
Nacional de Salud presta el servicio.
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Regulacién Institucionalidad
- Reconocimiento constitucional. - Conciliadores privados, inscritos en
) . S Centros de Conciliacion de Universidades y
La normativa regula la conciliacion. autorizados por Ministerio de Justicia.
- La Ley de Conciliacion (1991) establece ] .
& e i i - Jueces de Paz: lideres comunitarios reco-
= principios, procedimiento y requisitos para nocidos que median conflictos vecinales
S ser conciliador. :
S ; e v - Casas de Justicia (2000): centros de
i Inco_r_porada en diversas materias: C.'V'I' informacion y preétaciér)w de servicios de
familia, laboral, escolar, penal y vecinal. resolucion de conflictos, establecidos en
ciertas zonas especialmente para temas
comunitarios, indigenas y de familia.
- La Ley N° 7.727, sobre Resolucion Alterna | - Mediadores pablicos y privados.
de Conflictos y Promoci6n de la Paz Social ’ . ’
; it RS - La Unidad de Resolucion Alternativa de
e o i | Conicos ot of o il
S un Programa Nacional de Centros de Re- ?;r?]sllt;s}/eg\g|§;cl)s para materia labora,
5 solucion Alterna de Conflictos, dependiente ’
£ del Ministerio de Justicia y Paz. - El Programa Nacional de Centros de Reso-
3 lucion Alterna de Conflictos, dependiente
del Ministerio de Justicia y Paz, regula 'y
registra instituciones privadas.
- Casas de Justicia como centros de media-
cion comunitaria (desde 2000).

Fuente: elaborada a partir de: Bergin, 2012; Camara de Comercio de Bogotd, 2017; Castrillon, s/f.; Givil
Mediation Council, 2018; Conforti, 2009; Corti y Facelli, 2009; Gonzélez, 2014; Hidalgo-Salas et al., 2016;
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2005; Johnson, 2011; Ministerio del Interior y de Justicia de
Colombia, 2006; Silva, 2013; Zhang, 2015.

En la experiencia comparada, se observa la relevancia que adquiere un
adecuado sistema de registro de mediadores e instituciones formadoras, asi
como una tendencia a proveer los servicios de mediacién a través de media-
dores privados y publicos, relacionados con los tribunales de primera instan-
cia y coordinados a través de unidades en el Poder Judicial, aunque también
existen comisiones y programas de coordinacion desde los respectivos minis-
terios de Justicia.

2. La mediacion en Chile

La mediacion en Chile se ha desarrollado en distintas materias, las cuales
cuentan con diferentes niveles de desarrollo institucional. A continuacion, se
presenta una sintesis del desarrollo de la mediacion en Chile.

Materia laboral: siendo una materia juridica en constante reforma, el dere-
cho del trabajo ha desarrollado la mediaciéon de forma importante, contem-
plandola en diversas instancias: 1) la mediaciéon propiamente tal, denominada
voluntaria, que puede ser individual (articulo 486, inciso sexto, del Codigo
del Trabajo) o colectiva (articulos 344 y 378 y siguientes del mismo Codigo);
2) los Buenos Oficios durante la negociacion colectiva reglada, actualmente
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equiparada a una mediacion obligatoria (articulos 351 y 370); y 3) la media-
cién por derechos fundamentales, especificos o generales (del procedimiento
de tutela laboral del articulo 486, inciso sexto, que puede ser individual o
colectiva).

A través de los Centros de Conciliacion y Mediacion, la Direccion del
Trabajo realizo, para el ano 2016, un total de 2.984 mediaciones (cifra en
la que incluye buenos oficios y mediacién por vulneracion a derechos fun-
damentales), obteniendo un acuerdo entre las partes para el 53,9% (Direc-
cion del Trabajo, 2016). Los datos de este mismo organismo muestran una
importante satisfaccion de los usuarios del sistema de mediaciéon, con una
alta valoracion respecto de la imparcialidad y direccién de las reuniones
(Direccion del Trabajo, 2011). Ademas de estas instancias ante la Direccién
del Trabajo en tanto 6rgano administrativo, el Codigo del Trabajo contempla
la conciliacién en los Juzgados del Trabajo en el procedimiento de aplicacién
general (articulo 453, n° 2) y en el procedimiento monitorio (articulo 497).
En estas instancias, el juez debe proponer las bases para un posible acuerdo,
que las partes pueden o no aceptar. Sin perjuicio de ello, es sabido que, en la
practica, las bases propuestas para el acuerdo son para el juez un buen indi-
cador de como podria fallar en su sentencia, lo que genera un incentivo no
debido, a aceptar lo propuesto por aquel. Al respecto, para el afio 2016, de las
367.774 causas ingresadas a los Juzgados del Trabajo, un 41,8% fueron por
conciliacién y un 10,9%, por avenimiento entre las partes (INE, 2016). Se
observa entonces una alta frecuencia, efectividad y satisfaccion usuaria con
la mediacién y la conciliacion en materia laboral.

Estas cifras contrastan con la percepcién de tres de los entrevistados,
quienes sefialaron un desconocimiento, desconfianza y deslegitimaciéon de
la mediacion, entre las partes y entre los abogados, lo que contribuye a que
este método sea visto con bajas expectativas de un buen resultado y como un
tramite necesario para el juicio.

Materia de familia: con mas de diez anos de vida, la mediacion familiar
se organiza en torno al Sistema de Mediacién Familiar del Estado. Se lici-
tan los servicios de mediacién cada cuatro anos a mediadores y empresas
de mediadores tratando de optimizarlos mediante parametros de seleccion
que incluyen diversos requisitos. Uno de los pilares del Sistema Nacional de
Mediacion Familiar es el Registro de Mediadores Familiares, administracion
que corresponde a cada Secretaria Regional Ministerial de Justicia y De-
rechos Humanos. Este registro estaba compuesto —hasta 2016— por 3.290
mediadores a nivel pais, de los cuales el 85% corresponden a mujeres media-
doras, predominando como profesiones de base la de asistente social (40%),
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abogado (16%) y psicologo (14%) (Salazar, 2016). A partir del afio 2008 y
con la reforma a la ley de ese afio, se establece mediacién previa al juicio,
obligatoria en derecho de alimentos, cuidado personal del menor y relacién
directa y regular. La administracion y ejecucion del sistema ha estado a cargo
de la Unidad de Mediacion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

A partir del afio 2014, se modifica la forma de contratacién y pago de
los servicios de mediacion, desde una modalidad de contratacién y pago por
causa, con énfasis en el resultado, a un sistema de contrataciéon por jorna-
da mediador, con un monto maximo de pago mensual por servicio; ademas
de la incorporaciéon de mejoras en los criterios de evaluacién técnica de los
mediadores. Lo anterior ha contribuido a mejorar el sistema de incentivos
economicos de los mediadores licitados, pero los entrevistados coinciden en
que se mantiene la sobrecarga de causas y las bajas remuneraciones de los
mediadores, los que constituyen problemas relevantes del sistema.

Entre julio de 2015 y octubre de 2016, se ha atendido un total de 294.424
causas principalmente referidas a alimentos (56,8%), relacion directa y re-
gular (30,58%) y cuidado personal (12,39%). Por otra parte, de las 577.352
causas terminadas en Juzgados de Familia, un 38,9% lo hicieron por media-
cién, y un 47,3% lo hicieron por algiin método autocompositivo (mediacion,
conciliacion o avenimiento). Lo anterior muestra la extension del uso de los
métodos alternativos de resolucion de conflictos en materias de familia (INE,
2016). Sin perjuicio de esto, “si bien la descongestion en el ingreso de causas
a tribunales se ha producido y existe una tasa de acuerdos de casos mediados
razonable, existe la percepcion [...] que dicha congestion se ha trasladado a
la fase de cumplimiento de los acuerdos, ya que se trataria de convenios muy
precarios que terminan judicializdndose” (Correa, 2014), por lo que urge
apuntar hacia la mejora en la calidad de los acuerdos en materia de familia.

Materia de salud: la mediacion por dafos en salud fue establecida en la ley
N° 19.966, sobre Garantias Explicitas en Salud (GES), teniendo como obje-
tivo desjudicializar los conflictos sanitarios, estableciendo una instancia de
mediacion obligatoria previa al juicio. Al respecto, cabe distinguir que cuan-
do la accioén judicial civil es dirigida a prestadores publicos, la mediacion es
encargada al Consejo de Defensa del Estado; mientras que cuando la accién
judicial civil es dirigida a prestadores privados o se interpone un reclamo por
incumplimiento de alguna de las garantias de oportunidad, cobertura, finan-
ciamiento, calidad y acceso, la mediacion recae en alguno de los mediadores
registrados en la nomina de la Superintendencia de Salud. Para Lagos (2011),
el propésito del establecimiento de la mediacion obligatoria en salud fue la
de facilitar la viabilidad del Sistema de Garantias Explicitas en Salud (GES).
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La mediacién realizada por la Unidad de Mediacién del Consejo de Defen-
sa del Estado tiene una tasa de acuerdo del 20,9% (2015) del total. Mientras
tanto, la mediacion realizada por la Superintendencia de Salud tiene una tasa
de acuerdo del 12,3% (2015) del total. No obstante, es importante considerar
que en esta materia existen algunos factores que podrian incentivar el no sus-
cribir acuerdos de mediacion, incluso cuando el conflicto ya haya sido solu-
cionado (Lagos, 2011). Estos factores serian: la entidad de los dafios (casos de
muerte o invalidez definitiva), la existencia de tramites administrativos pen-
dientes, la prolongacion en el tiempo de los efectos del acto y la existencia de
un sistema de seguros para los médicos involucrados, cuyas pélizas muchas
veces solo operan contra sentencia definitiva judicial. Si bien el porcentaje de
acuerdos alcanzados parece ser acotado, para el aflo 2011 solo 10,7% de los
reclamantes que no llegaron a acuerdo iniciaron acciones judiciales civiles
indemnizatorias, luego de pasar por un proceso de mediacién (Consejo de
Defensa del Estado, 2011). En materias de salud, no se produce el fendmeno
de judicializaciéon del conflicto y este suele solucionarse a través de la media-
cion, o bien, las partes renuncian a ejercer una accion civil indemnizatoria.
Lo anterior permite afirmar que la ley N° 19.966 ha cumplido el objetivo de
contribuir a desjudicializar los conflictos en salud (Lagos, 2011; Rodriguez,
2011; Barria, 2015).

Por otro lado, los usuarios de la mediacion en salud muestran una alta va-
loracion del servicio: 100% de los prestadores de salud la valora positivamen-
te, al tiempo que 859% de los reclamantes considera de calidad la atencion
recibida (Consejo de Defensa del Estado, 2011).

Materia patrimonial (civil y comercial): en Chile no existe ningtn trata-
miento organico o institucional de la mediacién de conflictos patrimoniales,
sean civiles o comerciales. El tinico marco normativo indirecto que se aplica
a la mediacion comercial corresponde a las reglas del contrato de transaccion
contenidas en el titulo XL del Libro IV del Cédigo Civil. En segundo lugar,
dispone ciertas reglas relacionadas a la buena fe que debe existir dentro del
procedimiento de mediacion (articulos 2.447 y 2.450 al 2.452 del mismo
cuerpo legal). En tercer lugar, siguiendo con la aplicacion del principio de
buena fe, los articulos 2.454 a 2.459 establecen diversos casos que se san-
cionan con la nulidad del contrato de transaccion. Por otra parte, es preciso
indicar que la ley limita la renuncia de las acciones judiciales unicamente
a las de naturaleza civil, subsistiendo las que sean penales. Esto puede te-
ner incidencia en el &mbito de la mediacién penal, también llamada “justicia
restaurativa”, tratada en otro apartado de esta investigacion. Por ultimo, en
cuanto a su tratamiento doctrinario, a diferencia del arbitraje comercial que
ha venido siendo tratado con regularidad por la academia nacional, no existe
mayor desarrollo de este sobre la mediacion civil y comercial.
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Materia medioambiental: los asuntos juridicos medioambientales se carac-
terizan por una creciente conflictividad. El Instituto de Derechos Humanos
(INDH) cuenta con un sitio de seguimiento y monitoreo de los conflictos
socioambientales, que indica la existencia de 116 conflictos abiertos a ni-
vel nacional al afio 20187. Al respecto, Reyes et al. (2011) sefialan algunas
particularidades relevantes para los conflictos medioambientales: i) falta de
transparencia y asimetria de poder entre las partes; ii) el efecto NIMBY?,
referido a la situacion en la que los afectados por un proyecto no se oponen
al proyecto en si, sino que mas bien a su ubicacion; iii) ausencia de normas
especificas, dado que en muchos casos no hay legislacion vigente; iv) super-
posicion y colisién de derechos, situacién en la que “normativas nacionales
o internacionales abordan un mismo problema, sin existir claridad sobre la
jerarquia entre ambas [...]” (p. 68); v) problemas de procedimiento en el siste-
ma de aprobacion ambiental de proyectos (Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental), respecto de las cuales se destaca la insuficiencia de las instancias
de participacion ciudadana y las fallas en el rol coordinador de la autoridad
ambiental; y vi) insuficiencia y limitaciones del sistema judicial, lo que pro-
duce una deficiente proteccion juridica y la judicializacion de los conflictos.

Esto ha significado frecuentes paralizaciones de proyectos a raiz de recla-
maciones ante los Tribunales Ambientales interpuestas por personas afecta-
das, incluso en casos en que aquellos cuentan con Resolucion de Calificacion
Ambiental (RCA) positiva. Dicha situacion resulta preocupante si considera-
mos que, para obtener la RCA los proyectos de impacto ambiental relevante
deben presentar un Estudio de Impacto Ambiental (EIA)° que contemple
una etapa de participacion ciudadana, lo que supone una oportunidad para
la consulta y prevencion de potenciales conflictos. En ese sentido se orienta
el proyecto piloto Acuerdos Voluntarios de Preinversion de la Agencia de
Sustentabilidad y Cambio Climatico, cuyo objetivo es “promover la adopcion
de altos estdndares socioambientales por parte de proyectos de inversion,
mediante la implementacién temprana de procesos participativos que faci-
liten el logro de acuerdos orientados a mejorar el proyecto y sus beneficios,
asi como a crear relaciones constructivas de largo plazo entre empresas, co-
munidades locales y otros actores de interés” (Agencia de Sustentabilidad y
Cambio Climatico, s.f.).

Sin embargo, actualmente no existe una institucionalidad apropiada para
la gestion y resolucion del conflicto en materia medioambiental, mas bien se

7 Ver www.mapaconflictos.indh.cl.
8 Término anglosajon Not In My Back Yard, que se traduce como “no en mi patio trasero”.

9 Sin perjuicio de esto, la reforma a la ley N° 19.300 del afio 2012 introdujo la posibilidad de que
una empresa de menor tamafo que deba presentar Declaracion de Impacto Ambiental (DIA)
pueda también abrir un periodo de participacion ciudadana “si el proyecto o actividad se localiza
en un area no regulada por instrumentos de planificacion territorial vigentes y no genera cargas
ambientales” (articulo 18 quater).
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encuentra dirigida a la consulta ciudadana y a la prevencién del conflicto, a
través del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), diagnostico
que es compartido por los tres entrevistados de este estudio que se desempe-
flan en esta materia. En este contexto, si los conflictos no se resuelven en esa
instancia, o bien surgen con posterioridad a la obtencion de la RCA, el mane-
jo de los conflictos ambientales queda abocado a un procedimiento judicial
de caracter adversarial, a través de los recursos de proteccion ante Cortes de
Apelaciones o reclamaciones y demandas ante los Tribunales Ambientales.
Para resolver esta situacion, Reyes et al. (2011) propusieron la creacion de un
Consejo de Resolucion Colaborativa de Conflictos Socioambientales “como
organo publico y auténomo, que eduque, capacite, monitoree los conflictos
y colabore en el desarrollo de estos procedimientos” (p. 91). En tanto, Ruiz
(2006) propuso un sistema de registro y acreditacion de mediadores para
materias ambientales, el cual fuere administrado por un érgano estatal. En
tanto, el programa —actualmente en desarrollo— de Institucionalidad de Dia-
logo Territorial (IDT) de Alianza Valor Minero apunta a generar una politica
publica para la resolucion de conflictos producto de los grandes proyectos re-
lacionados con recursos naturales, a modo de mejorar el didlogo entre comu-
nidades, empresas y Estado, incorporando la mediacion durante el dialogo
y como un mecanismo prejudicial. Por otra parte, una reciente investigacion
del Centro UC de Politicas Publicas (2018) rescat6 la relevancia de contar
con un sistema de certificacion de mediadores con un sistema de registro
adicionado, como existe para materias de familia y salud.

Materia vecinal: las Unidades de Justicia Vecinal (UJV) se iniciaron en Chile
el afio 2011, en cuatro comunas del pais. Luego, durante 2012, se expandio6
su cobertura, llegando a fines de ese afio a 19 comunas, proyectandose para
principios de 2013 contar con un total de 20. El proyecto se articul6 en base
al modelo multipuertas, creado por el profesor Sander, de la Universidad de
Harvard'®. Lamentablemente, el proyecto de las U]V fue interrumpido du-
rante el ano 2017, a pesar de sus positivos resultados; de 5.612 casos, el 60%
terminé con acuerdo de mediacion y acta de conciliacion (58%), o laudo ar-
bitral y derivaciones a servicios sociales (2%) (Ministerio de Justicia de Chile,
2013). Cabe senalar que la experiencia de la UJV dio lugar a los proyectos

10 EI proceso, de acuerdo a este modelo, es como sigue: “El conflicto ingresa a través de una en-
trevista personal con el requirente, en la que recibe una primera orientacién del mismo y una
explicacion sobre el funcionamiento de las UJV. Luego, el conflicto es analizado por un grupo
evaluador, compuesto por tres profesionales (psicologos, trabajadores sociales o abogados) que
propone alguna de las alternativas de solucién del conflicto que ofrece las UJV, que sea mas idonea
al conflicto propuesto: mediacion, conciliacion, arbitraje o patrocinio de la causa ante Juzgados
de Policia Local. Una vez efectuada la propuesta del mecanismo de solucion de conflicto (que se
puede realizar en la misma oportunidad en que se ingresa el caso a la UJV) y aceptada por el
requirente, un profesional de la UJV llamado “facilitador” se pone en contacto con el requerido y
busca obtener su participacion en el proceso. Una vez que las partes han comparecido a la U]V y
agotado el procedimiento ante la via escogida, existe una unidad de seguimiento, que tiene por
objetivo monitorear el grado de cumplimiento de los acuerdos de las partes o del laudo arbitral.
Si las partes no logran acuerdo, la UJV sigue trabajando con el requirente y se le presta patrocinio
letrado en el Juzgado de Policia Local, si corresponde” (Ministerio de Justicia de Chile, 2013, p.
7-8).
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existentes en Maule (unidades de justicia vecinal) y O’Higgins (casas de me-
diacién vecinal) que se desarrollan en distintas comunas de esas regiones al
alero de los respectivos Juzgados de Policia Local.

Materia penal: en la actualidad, la mediacion penal es reconocida como
una practica especifica de la justicia restaurativa, un proceso en el que se
devuelve el protagonismo a las personas involucradas en un delito en par-
ticular, para que resuelvan “de forma colectiva la manera de lidiar con las
consecuencias de este y sus repercusiones para el futuro” (Diaz, 2010, p. 2).
En Chile, no ha sido incorporada ni reconocida de manera formal y directa
en nuestra legislacion (Gonzalez y Fuentealba, 2013). Sin embargo, desde el
afo 2000 se han desarrollado una serie de iniciativas y proyectos piloto de
mediacion de causas penales, principalmente para delitos menores; ademas,
se han establecido mesas de trabajo para analizar la incorporacion formal de
la mediacion en futuras reformas a la Ley de Responsabilidad Penal Juvenil.
Algunos de los programas de mayor relevancia, por su trayectoria y casos
mediados, han sido desarrollados por las Corporaciones de Asistencia Judi-
cial, asi como por otras iniciativas de caracter privado, como las del Centro
CREA de la Universidad Catolica de Temuco, la Universidad Central y la
Universidad Diego Portales.

Si bien la legislacion penal no contempla un procedimiento especifico para
que las partes lleguen a un Acuerdo Reparatorio, igualmente ha sido posible
integrar la mediacién de manera informal al sistema, derivandolas en algu-
nos casos a los programas descritos. A este respecto, el Oficio N° 38 del Fiscal
Nacional, de fecha 21 de enero de 2003, instruy¢ a los fiscales los procedi-
mientos de resolucion de conflictos a utilizar en la celebraciéon de Acuerdos
Reparatorios. No obstante, la aplicacién del mecanismo de la mediacion ha
quedado mas bien a criterio de los operadores del sistema, fundamentalmen-
te de los fiscales (Diaz y Navarro, 2015). Por otro lado, en la préctica los pro-
cesos de mediacion penal no son del todo voluntarios y libres, especialmente
para el imputado, ya que este altimo queda sometido a la presion de que, si
no acepta participar en el proceso de mediacion, el Estado puede continuar
con la persecucion penal en su contra. Lo anterior justificaria la necesidad de
incorporar formalmente la mediacion como mecanismo dentro de la legisla-
cion penal, con el fin de establecer protocolos de actuacion para los actores y
estandares de calidad ciertos y transversales.

Mediacion escolar: si bien los conflictos que son sometidos a mediaciéon
escolar no tienen una articulacién directa con el sistema de administracion
de justicia, se ha decidido incluirla brevemente en este estudio dada su insti-
tucionalizacion mediante una ley, su relevancia para la socializacion del me-
canismo de la mediacién y su potencial formativo y de cambio cultural hacia
una sociedad donde los ciudadanos adquieran protagonismo en la resolucién
de sus conflictos.
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Desde comienzos de la década del 2000, se han llevado a cabo una serie
de iniciativas de mediacion escolar. La iniciativa mas relevante ha sido la
Politica de Convivencia Escolar (Mineduc, 2015), en marcha desde el afo
2002, siendo la ultima para el periodo 2015-2018. La ley N° 20.529, sobre
el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Parvu-
laria, Basica y Media y su Fiscalizacion (2011), regula la mediacion para los
reclamos de los miembros de las comunidades educativas y otros usuarios
e interesados hacia instituciones educadoras. Para el periodo 2015-2017, se
realizaron 1.218 mediaciones, de las cuales 1.050 culminaron con acuerdo
(86%0).

Como queda de manifiesto en los parrafos anteriores, la mediacion en
Chile se ha desarrollado en distintas materias, destacandose la experiencia
en asuntos laborales, de familia y de salud, las cuales cuentan con una insti-
tucionalidad importante. Sin embargo, la regulacion general de la mediacion
aun se caracteriza por su dispersion y falta de sistematizacion. En ese sentido,
las materias civiles y comerciales, medioambientales, vecinales y penales re-
quieren de mayor desarrollo en su regulacién e institucionalizacién; mientras
que también es necesaria una regulaciéon sistematica y arménica que sea
comunmente aplicable para distintos asuntos. Asimismo, la formacién, certifi-
cacion y capacitacion continua de los mediadores debe ser reconsiderada, con
el objetivo de mejorar y actualizar su preparacion técnica para las distintas
materias en las que se desenvuelven, y fortalecer los estandares de calidad
de las mediaciones.

Propuesta

La incorporacién de mecanismos alternativos, entre los que se cuenta la me-
diacion, son necesarios porque, entre otras ventajas, supondria una caida en
las tasas de litigiosidad y mejoras en la duracion de la justicia civil y mercantil
(Jequier, 2016), fortaleceria las vias de acceso a la justicia y, por su propia
naturaleza, disminuiria la conflictividad y promoveria el didlogo social. Lo
anterior, considerando la actual desproporcion de los costos que exige la mo-
vilizacion del aparataje estatal jurisdiccional ante conflictos de baja cuantia
o asuntos de baja rentabilidad social. El proceso de mediacién ahorra tales
costos, también a las partes, de modo que el costo de la solucién mediada es
inferior, a lo que debiese afiadirse su mayor celeridad.

En esta seccion, se presenta una propuesta que ha surgido de la revision
de la experiencia internacional y nacional en el tema, asi como también de
las 15 entrevistas a expertos que se realizaron y a la revision de bibliografica
efectuada.
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1. Objetivo de la propuesta

La propuesta tiene como objetivo mejorar el estado de la mediacion en Chi-
le, promoviendo la armonizacion legislativa e institucional a través de un
sistema integral de mediacién, que permita unificar criterios, principios y
procedimientos, propendiendo hacia un sistema multipuertas de acceso a la
justicia, que contemple el juicio, el arbitraje, la conciliacion, la mediacion y
el panel de expertos, segtin la materia y las caracteristicas del conflicto. Esto
permitiria acercar y facilitar el acceso a la justicia a las personas, al tiempo
que se promueve una cultura de resolucioén colaborativa de conflictos, permi-
tiendo brindar una justicia mas oportuna y eficaz.

2. Lineamientos de politica publica para la mediacion en Chile

Los entrevistados concuerdan con el diagnéstico planteado en este estudio,
referido a la desarticulacion de la mediacién para las diferentes materias.
Al respecto, 11 de los 15 entrevistados enfatizan que los procedimientos
son muy diversos entre si y son desarrollados ante distintas instituciones,
faltando un érgano coordinador. Ademas, algunos sefialan los problemas que
presenta el hecho que las mediaciones sean realizadas por organismos cuya
funcion central no es mediar, lo que resulta especialmente desafiante res-
pecto de instituciones cuya labor principal es la fiscalizacién de una de las
partes, como es el caso, por ejemplo, de la Direccion del Trabajo y el Servicio
Nacional del Consumidor (Sernac). Asimismo, en la literatura consultada,
Alfaro et al. (2012) concluyeron que es “un desafio y un tema pendiente
el abordaje de la mediacién concebida de manera integral” (p. 28). Su pro-
puesta al respecto fue la creacién de un Consejo Nacional de Mediacion, que
entregara “lineamientos estratégicos a los diversos organismos publicos que
practican la mediacién, desde una perspectiva transversal aunando criterios
en los distintos &mbitos de la mediacion” (p. 29).

No obstante, a nuestro parecer, lo anterior resulta insuficiente pues, ade-
mas de esto, la institucionalidad debiera contemplar la coordinacion, la di-
fusién de la mediacién y otros mecanismos alternativos de solucién de con-
flictos (MASC) en el pais y la incorporacion de la mediacion a la oferta de
servicios que entregan los tribunales de la Republica. Teniendo aquello pre-
sente, proponemos los siguientes lineamientos:

a.  Crear unidades de mediacion especializadas para la resolucion de conflictos patri-
moniales, vecinales, comunitarios, penales y medioambientales, hoy inexistentes, en los
diversos tribunales del pais

La asistencia a una primera sesion informativa respecto del proceso de me-
diacion, previa al juicio, debiera ser obligatoria, con excepciones, con el fin de
contribuir a una rapida socializacion del mecanismo. La forma de provision
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del servicio en las unidades de mediacién se llevaria a cabo de la siguiente
forma:

+ Provision gratuita a través de mediadores publicos, que seran funcionarios
especializados del Poder Judicial, pertenecientes a las unidades descritas,
conforme al perfil de cargo elaborado por dichos tribunales.

* Provision gratuita via convenios celebrados por los tribunales con centros
de mediacion, los cuales deben ser organizaciones sin fines de lucro, que
cumplan con los estandares establecidos y que estarian sujetos a constante
fiscalizaciéon y evaluacion por parte del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos. Por ejemplo, centros establecidos por universidades, camaras
de comercio, corporaciones municipales, fundaciones, etc. Estos convenios
deberan regirse por las normas generales dispuestas para las compras pu-
blicas. Se estima que la preferencia por organizaciones sin fines de lucro es
un estimulo a la reinversion en la calidad del servicio.

* Provision privada pagada, en los mismos centros validados por el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos, elegidos libremente por las partes. Los
aranceles deberan ser debidamente publicados en la pagina web del centro
respectivo, pero no estaran sujetos a un tope para los mediadores. El acta
de mediacion en estos casos se podra homologar a la mediacién judicial, en
los casos en que se establezca la mediacion de modo obligatoria.

Este modelo es coherente con el proyecto de Reforma Procesal Civil en
actual tramitacion, de acuerdo a lo expuesto en el seminario organizado por
el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos en agosto de 2018". Como
regla general, la notificacién de la mediaciéon debe suspender la prescripcion
y el acta de mediacion debe tener el mismo efecto que una sentencia firme
y ejecutoriada.

Respecto de las mediaciones voluntarias y extrajudiciales, llevadas a cabo
por mediadores no pertenecientes a centros validados por el Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, podran tener efecto de cosa juzgada, conforme
a las reglas generales que regulan el contrato de transaccién, y, eventualmen-
te, mérito ejecutivo, si el acuerdo es reducido a escritura publica y se cumple
con los demas requisitos legales.

Un principio que se debe conservar es el relativo a la especializacion de
las mediaciones, para lo cual cada tribunal debera conformar un perfil del
cargo de mediador, de acuerdo a las necesidades especiales que pueda tener;
no solo en virtud de las particularidades técnicas de los conflictos a mediar,
sino que de acuerdo a otros factores eventuales, que sean propios del territo-
rio, los que pueden influir en la efectividad del rol del mediador. Por ejemplo,

11 Noticia publicada en el portal web del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, disponible
en: http://www.minjusticia.gob.cl/seminario-justicia-promueve-reforma-procesal-civil-convocan-
do-a-los-tres-poderes-del-estado-para-impulsar-el-debate/
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podria ser un requerimiento de idiomas, debido al nimero de inmigrantes
o pueblos originarios en una determinada jurisdiccién; o ciertas aptitudes
y conocimientos de trabajo con comunidades, para el caso de conflictos so-
cioambientales, entre otros.

En linea con lo anterior y con lo planteado en el punto 1), a mediano plazo
debe tenderse a la creacion de un Departamento de Mediacion y MASC en
el Poder Judicial, o establecerse una reparticion permanente en uno de sus
departamentos, que debera establecer las directrices para la implementacion
y funcionamiento de las unidades de mediacion sefialadas en el mismo punto,
en los tribunales que dependan de la Corte Suprema. Respecto de los tribuna-
les que no tienen una dependencia directa de ella, pero que estan sujetos a su
superintendencia, como el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia y los
Tribunales Ambientales, debe tenderse hacia el establecimiento de criterios
comunes.

A largo plazo, tomando como base la experiencia en la implementacion
de la mediacion en el nuevo proceso civil, se propone evaluar la migracion
gradual de los servicios de mediacion hoy entregados a diversos servicios
publicos, cuya funciéon central no es mediar, al Poder Judicial, en la misma
modalidad sefialada en el nimero uno, con el objetivo de potenciar sinergias
y propender a un sistema de justicia multipuertas.

Alojar la mediacion en el Poder Judicial resulta apropiado para 10 de
los 15 entrevistados, sefialando como principales motivos su experiencia en
resolucion de conflictos, su estabilidad institucional e independencia politica
y la idea de propender hacia un sistema de justicia multipuertas en Chile.
No obstante, cinco entrevistados desconfian de la relevancia que se le daria
en este Poder del Estado y optan por configurar esta institucionalidad en el
Poder Ejecutivo como un organismo auténomo.

Con relacion al punto anterior, es importante que se revise el caso de la
mediacion familiar'?, cuya supervision esta entregada hoy al Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, de forma de integrarlo a la nueva institucio-
nalidad propuesta. Sin duda, se busca fortalecer la mirada de la mediacion
como una forma de acceso a la justicia, que debe estar coordinada con la via
judicial, ya que el actual modelo no incentiva su desarrollo y “no existe una
politica ptblica integral procesal para la mediaciéon y los medios adecuados
de resolucion de conflictos”, como sefiala un ministro de la Corte Suprema
que fue entrevistado para el presente estudio.

12 Por su volumen de causas y la larga historia.
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b.  Crear una Comision Coordinadora del Sistema de Mediacion y Mecanismos Adecua-
dos de Solucion Conflictos (MASC)

Esta tendra como funciones principales implementar un Plan Nacional de
Mediaciéon y MASC; velar por la coordinacién de los mecanismos de media-
cion en el pais; fomentar el intercambio de experiencias y el establecimien-
to de estandares comunes entre las instituciones que prestan servicios de
mediacion cuando sea posible, propendiendo también a su especializacion,
cuando corresponda; difundir estos mecanismos; y fomentar una cultura del
dialogo en el territorio nacional.

Existe una institucionalidad similar creada a partir de la Reforma Pro-
cesal Penal, la Comision de Coordinacion del Sistema de Justicia Penal, que
sirve como antecedente a esta propuesta. Esta comision, que debe ser creada
por ley, seria una instancia permanente de colaboracién y trabajo coordinado
entre el Poder Judicial, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y las
reparticiones publicas y privadas que prestan servicios de mediacion (Direc-
cion del Trabajo, Consejo de Defensa del Estado, Sernac, Superintendencia
de Educacion y representantes de centros privados, entre otros). Ademas, la
comisién podra convocar invitados, ya sea ocasionales o permanentes. Su ca-
racter serd consultivo y sus objetivos principales: procurar el fortalecimiento
y buen funcionamiento de la mediacién y los MASC, e incentivar una cultura
del didlogo en el pais, a través de proposiciones técnicas que faciliten su de-
sarrollo coordinado, difusién, seguimiento y evaluacién, asi como la accion
mancomunada de las instituciones participantes, propendiendo hacia la ele-
vacion de los estandares de calidad de los procesos de mediacion.

Se propone entregar la presidencia de la comision al presidente de la Corte
Suprema, ya que se estima que entregarle dicho rol protagoénico a la maxima
autoridad del Poder Judicial es coherente con una concepciéon moderna de su
funcion de administracion de justicia y con una mirada estratégica de largo
plazo para dicho poder del Estado. La mediacién y otros MASC resultan in-
dispensables para garantizar un acceso a la justicia oportuno y de calidad. Se
estima que el funcionamiento adecuado de la comision permitiria, ademas,
una mayor legitimacion de los mecanismos.

c.  Aprobacion de una Ley General de Mediacion

En concordancia con lo expuesto, siguiendo la experiencia existente en dis-
tintos paises consultados'® y de lo indicado por los expertos que participaron
de las entrevistas del presente proyecto, se propone crear una Ley General de
Mediacién, que permita unificar un criterio o estandar base a la prestaciéon
del servicio de mediacién en todas las materias existentes en el pais.

13 Entre otros, Espafa con la ley n° 5 (2012), Argentina con la ley N° 26.589 de Mediacién y Conci-
liacion (2010), Brasil con su ley general de mediacion (2015) y Colombia con la ley N° 640 (2001).
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La ley deberd incluir una definicion de mediacion', regular las etapas o
fases de la mediacién y los principios aplicables a todo proceso, dentro de los
cuales debera estar especialmente regulado la extensién y alcance del princi-
pio de confidencialidad, de vital importancia para que prospere la mediacion,
toda vez que le otorga seguridad a las partes y genera el ambiente propicio
para tratar adecuadamente los conflictos'.

Igualmente, la ley debera regular el hecho de la suspension de los plazos
de prescripcion de las subsecuentes acciones civiles y administrativas que se
interpongan (o que se puedan interponer) a continuacion de la mediacion,
siguiendo lo ya consagrado en nuestro ordenamiento juridico, para el caso
de las mediaciones solicitadas en el marco de la ley N° 19.966 del afio 2004,
que establece un Régimen de Garantias en Salud'®. Lo anterior permitiria
generar un ambiente propicio para que las partes se involucren activamente
en el proceso de mediacién, puesto que se encontrarian en una situacion en
que no existen beneficios ni pérdidas desde el punto de vista procesal.

Del mismo modo, la ley debera regular el efecto del acuerdo de media-
cion, equiparandolo con aquellos propios de las sentencias judiciales firmes
y ejecutoriadas, desde el punto de vista de la cosa juzgada y de la posibilidad
de ejecucion de las mismas, siguiendo los efectos propios que la legislacion
revisada le confiere a estos acuerdos. Con todo, es preciso enfatizar que la
sustentabilidad de los acuerdos de mediacion viene dada principalmente por
el hecho que corresponden a compromisos libremente adoptados por las par-
tes, mas que por los efectos que les atribuye la ley.

Asimismo, la ley deberia regular la mediacion institucional que prestan
los distintos centros de mediacién, estableciendo un registro, los requisitos
para que una entidad pueda constituirse como tal y el hecho de que sera
el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos quien los fiscalizaria. Asi, la
propuesta, siguiendo la experiencia en Colombia, es que la fiscalizacién que
realice el Estado sea dirigida a los centros de mediacién y no a cada media-
dor, lo que la haria mas facil y liviana por parte de la autoridad y, a la vez,
permitiria una mayor flexibilidad y desarrollo por parte de los centros, lo que
es especialmente relevante para un pais como Chile, donde existen realida-
des muy diferentes asociadas a su extension territorial.

Esta ley, por ultimo, debiera regular la existencia y atribuciones de la
Comisién Coordinadora indicada precedentemente y también una regulacién

14 Considerando, en todo caso, las definiciones que ya existen en el articulo 103 de la ley N° 19.968
del aflo 2004 que crea los Tribunales de Familia y en el articulo 43, inciso final, de la ley N°
19.966 del afio 2004 que establece un Régimen de Garantias en Salud.

15 Sobre la importancia de la confidencialidad en los procesos de mediacion, ver Brown, 1991.
16 Articulo 44 de la ley N° 19.966 del afo 2004.
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del Plan Nacional de Mediacién que se indica en el numero 4, siguiente. A
modo de referencia, el articulo 14 bis del DL 3.346 que fija la ley organica
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, incorporado por la ley N°
20.885 del afio 2016, regulé la duracion y elementos que obligatoriamente
debe considerar el Plan Nacional de Derechos Humanos'”.

d.  Elaboracion de un Plan Nacional de Mediacion y MASC

En Chile, existen actualmente 20 planes nacionales vigentes, que estan radi-
cados en diferentes ministerios (tales como el Ministerio de Cultura, las Artes
y el Patrimonio, el Ministerio del Deporte, el Ministerio de Educacion y el Mi-
nisterio de Justicia y Derechos Humanos), que se constituyen en verdaderas
hojas de ruta de las respectivas institucionalidades y le confieren estabilidad
a las politicas publicas. Entre otros planes, destacan el Plan Nacional de Lec-
tura 2015-2020'8 del Ministerio de Cultura, el Plan de Accioén Nacional de
Derechos Humanos y Empresas de Chile!® y el Plan Nacional de Derechos
Humanos®.

17 “Articulo 14 bis. El Plan Nacional de Derechos Humanos tendra una duracion de cuatro afios y
contendrd el disefio e implementacion de las politicas encaminadas al respeto, promocién y pro-
teccion de los derechos humanos, debiendo considerar al menos:

a) El sefialamiento de los objetivos y las metas.
b) La identificacion de responsables.
¢) Los recursos financieros disponibles.

d) Los mecanismos de seguimiento y evaluacion de resultados, a efectos de identificar las dificul-
tades y adoptar las medidas correctivas o complementarias pertinentes.

Dicho Plan sera elaborado a partir de las prioridades sectoriales, intersectoriales y de politica
exterior propuestas por el Comité Interministerial de Derechos Humanos y en su formulacion se
debera tener en consideracion la opinion de la sociedad civil, segun lo dispuesto en el literal h) del
articulo 8°, y los informes, propuestas y recomendaciones, conforme sea pertinente, procedentes
del Instituto Nacional de Derechos Humanos, asi como también del Sistema Interamericano y del
Sistema Universal de Derechos Humanos.

El Plan Nacional se materializard en la elaboracion de politicas que abordaran al menos especial-
mente las siguientes materias:

a) La promocion de la investigacion, sancion y reparacion de los crimenes de lesa humanidad y
genocidios, y crimenes y delitos de guerra, en especial, seguin correspondiere, aquellos compren-
didos entre el 11 de septiembre de 1973 y el 10 de marzo de 1990.

b) La preservacion de la memoria histérica de las violaciones a los derechos humanos.

¢) La promocion de la no discriminacion arbitraria, de conformidad a la normativa nacional e in-
ternacional vigente, en especial la ley N° 20.609, que establece medidas contra la discriminacion,
la Constitucion Politica de la Republica y los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Chile y que se encuentren vigentes.

d) La promocion de la educacion y formacion en derechos humanos, en los niveles de ensenianza
parvulario, basica, media y superior, asi como en los programas de capacitacion, formacion y
perfeccionamiento de todas las autoridades y funcionarios de los érganos del Estado, incluidos el
Ministerio Publico y la Defensoria Penal Publica, los miembros de las Fuerzas Armadas, Carabi-
neros de Chile, Policia de Investigaciones de Chile, Gendarmeria de Chile y las municipalidades.

e) La promocion del cumplimiento de las medidas cautelares y provisionales, soluciones amistosas
y sentencias internacionales en que Chile sea parte, dictadas en virtud del Sistema Interamericano
y del Sistema Universal de Derechos Humanos, de conformidad con la letra f) del articulo 8°”.

18 Plan disponible en: http://plandelectura.gob.cl/wp-content/uploads/2016/12/Plan-Nacional-Lec-
tura-web-6-12-2016.pdf

19 Plandisponible en:https://minrel.gob.cl/minrel/site/artic/20171109/asocfile/20171109170236/
plan_de_accion_nacional_de_ddhh_y_empresas.pdf

20 Plan disponible en: http://planderechoshumanos.gob.cl/files/plan.pdf
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En este contexto y estrechamente vinculada a la propuesta que se sefiala
en los numeros 2 y 3 precedentes, se sugiere la creacion de un Plan Nacional
de Mediacion y MASC, cuya ejecucion y perfeccionamiento continuo esté a
cargo de la Comision Coordinadora del Sistema de Mediacion y MASC. Nor-
malmente, los planes nacionales corresponden a la necesidad del Estado de
cumplir con la normativa o garantia vigente, arraigada tanto en la Constitu-
cion Politica de la Republica como en los tratados internacionales que se han
ratificado y que se encuentran vigentes en el pais. Cada plan nacional esta en-
marcado bajo la direccion de un ministerio, configurandose en algunos casos
un trabajo conjunto y armonioso entre dos o mas de ellos, que, por diversos
motivos, se encuentran ligados al tema bajo estudio y practica.

De esta manera, en el caso del Plan Nacional de Mediacién, su creacion
estaria dispuesta en la Ley General de Mediacion propuesta en el numeral 3
precedente y su elaboracion estaria a cargo del Ministerio de Justicia y Dere-
chos Humanos en conjunto con el Poder Judicial —por ejemplo, por la Direc-
cion de Estudios de la Corte Suprema—, siendo supervigilada o apoyada por
la Comisién Coordinadora, enmarcéndose en la promocion y fortalecimiento
de la garantia de acceso a la justicia®'. Dicho plan debera identificar, en pri-
mer lugar, todos los espacios y maneras posibles en que se puede mejorar la
prestacion del servicio de mediacién, tanto respecto de aquella que ya existe
como de la institucionalidad que se crearia con la nueva ley.

Una vez realizado un diagnéstico de la situacion de la mediacién en Chile,
se deberia elaborar un plan de accién con el proposito de hacer frente, de
forma pragmatica, a los problemas identificados, logrando visualizar resulta-
dos, en un periodo de tiempo adecuado (generalmente un quinquenio) y que
considere a todos los prestadores del servicio de mediacion.

e.  Formacion y educacion continua de mediadores

En lo concerniente a la formacion de los mediadores, se propone que ejercera
como mediador la persona en disposicion de un titulo oficial y que acredite
una formacion y capacitacion especifica en mediacion. Esta persona debera
estar acogida a un Centro que debe estar licitado (de acuerdo a lo que se
sefial6 en el punto 1 de esta propuesta). De esta forma, seran los tribunales
quienes definan el perfil de los mediadores que necesitan en los casos que
reciben. Asi, cada tribunal sefialara la especificidad requerida de los media-
dores de acuerdo a las necesidades del territorio en el que se encuentre.

No obstante lo anterior, la figura del experto mediador resulta clave, por-
que, a través del didlogo inclusivo que propicia, las partes exploran las diver-

21 Esta garantia no solo esta consagrada en el articulo 19 N° 3 de la Constitucion Politica de la Re-
publica, sino también en distintos tratados internacionales, como el articulo 8 de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos y el articulo 2 nimero 3 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos.
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sas alternativas al conflicto y una solucién a la medida de sus necesidades.
Para ello, de acuerdo a Oyhanartwe (1996), el mediador debe poseer cualida-
des personales tales como una clara trayectoria ética, sensibilidad, facilidad
de comunicacion y credibilidad, contar con capacitacién para comprender y
saber aplicar las etapas del proceso y estar dotado de habilidades consistentes
en saber escuchar, crear armonia, evaluar intereses y necesidades, proponer
opciones, manejar la ira, saber parafrasear, saber reenfocar, romper con el
estancamiento, planificar estrategias, equilibrar el poder, redactar acuerdos
y saber remitir a otros servicios cuando ello resulte necesario. La profesiona-
lizacion del experto es, en consecuencia, un objetivo prioritario que se logra
Unicamente a través de una formacién adecuada.

En el contexto internacional, la Organizacion de las Naciones Unidas vie-
ne elaborando desde hace unos afios leyes modelo y recomendaciones que
favorezcan la implementacion y el uso de la conciliacién y de la mediacién
en la resolucion de los conflictos en las diversas 4reas. Este organismo pone
de manifiesto como un elemento fundamental para lograr un proceso eficaz
la formacion, la preparaciéon del mediador, que combina los conocimientos
y las capacidades individuales de este con un equipo bien cohesionado de
especialistas y el apoyo financiero y administrativo necesario de la entidad
mediadora. Asimismo, subraya la importancia de que estos profesionales
sean conocedores y manejen el derecho y los marcos normativos en los que
se desenvuelve el conflicto. La formacion de los mediadores, a su vez, debe
contar con apoyo profesional, y someterse a una planificacion apropiada, un
seguimiento y una evaluacion periédicos, a fin de mejorar las posibilidades
de éxito y minimizar los errores del mediador (Vilalta, 2015).

Es asi que en nuestro pais, y considerando lo que se ha llevado a cabo has-
ta la fecha, se mantiene la idea en esta propuesta, de que el mediador esté en
posesion de un titulo oficial universitario o de formacion profesional superior
y que cuente, ademas, con formacion especifica para ejercer la mediacion. En
lo que refiere a la formacion especifica y especializada de los profesionales,
esta es crucial para garantizar la calidad y la preservacion de los principios
de la mediacion en todo proceso (Vilalta, 2015) y se debe adquirir mediante
la realizacion de cursos especificos impartidos por instituciones debidamente
acreditadas, dependiendo de las necesidades del tribunal correspondiente.

De esta forma, el mediador necesita contar con habilidades y destrezas
acordes a la realidad de los tiempos. Ello implica, entre otras cuestiones,
poseer cualidades relacionales que le permitan generar empatia, asi como
ciertas habilidades comunicativas que procuren un ambiente de distension,
dialogo, participacion y compromiso a las partes enfrentadas. Se hace necesa-
rio, entonces, la necesidad de adquirir competencia en la comprension de las
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diversas culturas y del contexto social en el que se manifiestan los distintos
conflictos, de modo que la persona mediadora sea capaz de visionar el pro-
blema desde las diferentes perspectivas que ofrece la realidad y situarlo en el
contexto adecuado. Es importante que pueda valorar también la convenien-
cia o no de iniciar un proceso de mediacion y tenga habilidad suficiente para
situarse en el terreno de los hechos e iniciar un acercamiento positivo de las
partes que se hallan en conflicto. Para ello, resulta conveniente que gocen de
cierta formacion multidisciplinaria (Suarez, 2002).

Este experto ha de poseer, por otro lado, una sélida formacion juridica y
cabal conocimiento no solo de las repercusiones psicosociales sino también de
las consecuencias juridicas de los eventuales acuerdos que puedan alcanzar
las partes en ciertos ambitos de la vida, vayan o no las partes acompafnadas
de sus correspondientes letrados, porque los acuerdos alcanzados no pueden
ser contrarios a derecho. En su papel de facilitador, debe estar en condiciones
de informar a las partes acerca de las consecuencias juridicas de determi-
nados acuerdos, de evitar que los pactos puedan recaer sobre cuestiones no
susceptibles de ser sometidas a mediacion y de formular alternativas viables
dentro del marco legal aplicable, sin que ello implique en caso alguno labor
de asesoramiento o muestra de inclinacién por una determinada opcion. Asi-
mismo, el mediador debe saber cuando el conflicto requiere la concurrencia
y participacion de otros perfiles profesionales, y ha de lograr que ese trabajo
interdisciplinario sea posible.

Los criterios objetivos, que permitirian identificar los estdndares de cali-
dad exigibles en toda formacién de los expertos mediadores, no son unifor-
mes en los textos normativos existentes a nivel mundial, si bien se constata
un comin denominador en todas las iniciativas legislativas emprendidas en
el ambito internacional: la necesidad de asegurarse que los expertos actiien
con profesionalidad y con pleno respeto de los principios de la mediacion.

Conclusiones

Como se ha sefialado, la mediacién es un proceso de cooperacion, en vista
de la resolucion de un conflicto, en el que un tercero imparcial es solicitado
por los protagonistas para que los ayude a encontrar un acuerdo satisfactorio
para ambas partes (Risolia de Alcaro, 1998). Este mecanismo de resolucién
no adversarial de conflictos toma relevancia en la medida que puede ser
aplicado en diversas materias, permitiendo construir acuerdos mas estables
y satisfactorios para las partes, que no tienen un impacto nocivo en sus rela-
ciones. La participacion en el proceso, incluso, puede colaborar en el fortale-
cimiento de la capacidad de las partes para comunicarse y resolver futuros
conflictos. Ademas, la mediacion suele ser un mecanismo de resolucion de
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conflictos que involucra menores costos y tiempo para las partes, asi como
para el sistema en su conjunto. De alguna forma, la mediacién pretende su-
perar las visiones unilaterales del conflicto que las partes tienen, para que
nazca una salida nueva y original, que todos sientan como propia.

En el caso de nuestro pais, el desarrollo de la mediacién ha sido muy di-
verso y su regulacion se ha caracterizado por la dispersion y falta de sistema-
tizacion, siendo incorporada en diversos cuerpos legales sin atender a una po-
litica publica coherente que fomente la implementacién de este mecanismo.

Es por ello que esta investigacion se centr6 en revisar bibliografia perti-
nente, experiencias internacionales y nacionales en el area, asi como también
en la realizacion de entrevistas a expertos. Todo ello nos llevé a proponer un
sistema de mediacion que integre principios, criterios, requerimientos y/o
procedimientos comunes, que permita entregar mayor certidumbre y con-
fianza en cuanto a su funcionamiento. Es asi como llegamos a elaborar una
propuesta que contiene cinco lineamientos, que tienen a la base la generacion
de una ley general de mediacion, que permitiria unificar criterios basicos en
todas las materias existentes en el pais.

Ademas, proponemos crear una Comisiéon Coordinadora del Sistema de
Mediacién y Mecanismos Adecuados de Soluciéon de Conflictos, que ten-
dra dentro de sus funciones implementar un Plan Nacional de Mediacion y
MASC, y por finalidades procurar el fortalecimiento y buen funcionamien-
to de la mediaciéon y los MASC e incentivar una cultura del didlogo en el
pais. Asimismo, la propuesta implica crear un Departamento de Mediacién y
MASC en el Poder Judicial, o incorporar una reparticion permanente en uno
de sus departamentos, que establecera las directrices para la implementacion
y funcionamiento de las unidades de mediacién que sugerimos crear en los
distintos tribunales del pais, para ampliar la gama de servicios que ellos en-
tregan, mas alla de la adjudicacion de sentencias.

Por otra parte, se propone que la provision de servicios sea realizada de
modo gratuito a través de mediadores publicos, pero también por medio de
centros que establezcan convenios con los tribunales. No obstante lo anterior,
también se sugiere que se mantenga, como hasta ahora, la posibilidad de
acceder a mediaciones privadas pagadas. Seria responsabilidad de los centros
contar con los mediadores idéneos para el ejercicio de esta actividad, puesto
que la propuesta contempla la existencia de un Registro Nacional de Centros
de Mediacion. Sera cada tribunal el que defina el perfil de los mediadores que
se requieren, dependiendo de las necesidades del territorio en el que se en-
cuentre cada centro. Sin embargo, el perfil de los mediadores debiera contar
con criterios basicos y transversales tales como tener una solida formacién
juridica, poseer cualidades relacionales, contar con competencias culturales,
tener formacién interdisciplinaria, entre otros.
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Todo lo anterior permitird —a nuestro juicio— aportar a la generacion de
una cultura que esté basada mas en el didlogo que en el litigio, donde los
ciudadanos tengan mas de una opcién cuando se encuentran involucrados
en conflictos y la posibilidad de acceder a mecanismos que permiten abordar
el fondo de los mismos y dar respuesta coherente a los intereses y necesidad
de las personas. En definitiva, una propuesta como esta apunta a un mayor
acceso a la justicia y a potenciar su calidad.
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Resumen?

El big data ha revolucionado las ciencias y la industria con su impresionante
poder de analizar grandes conjuntos de datos y algoritmos que pueden pre-
decir eventos futuros con una alta precisiéon. Este capitulo estudiara el uso
de herramientas automatizadas para identificar el comportamiento delictual,
con el objetivo final de ayudar a la policia en su mejora continua de la gestién
eficiente de los recursos gubernamentales para reducir la delincuencia. Se
han desarrollado modelos matematicos que permiten extraer informacion
relevante de una base de datos, que contiene registros de detenciones por
las policias e informacion sociodemografica sobre los victimarios. El analisis
descriptivo presenta los indicadores clave del estado actual de delincuencia
en Chile y una tipologia del comportamiento criminal. La prediccion de de-
tenciones futuras es desafiante: la precision debe aumentarse, antes de usar

1 El equipo de investigadores extiende su profundo agradecimiento al Centro Nacional del Analisis
Criminal de la Policia de Investigaciones por su fuerte compromiso al proyecto; particularmente,
a los aportes del subprefecto Pedro Muioz, de los subcomisarios Angelo Dini y Harmin Cottenie,
y de Roberto Zulantay, Maria José Rojas y Carlos Saez.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 19 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas Arturo Reyes,
jefe del departamento de Reinsercion Social de la Subsecretaria Prevencion del Delito, Ministerio
del Interior; Ana Maria Morales, directora del area de Justicia y Reinsercion de Paz Ciudadana, y
Cristébal Weinborn, asesor del BID en materia de criminalidad y victimizacion.
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los algoritmos en la practica, especialmente porque una prediccién errénea
puede resultar en costos sociales demasiados altos. Para completar el estudio,
se presenta una discusion sobre los alcances y posibles fuentes de sesgo en la
prediccion. Por dltimo, se elaboran propuestas sobre como mejorar las poli-
ticas publicas y la organizacion policial basada en herramientas de big data.

Introduccion

La delincuencia es un problema mundial que afecta transversalmente a toda
la sociedad. En Chile, el crimen es el problema que mas preocupa a los ciu-
dadanos. En el Estudio Nacional de Opinién Publica, “la delincuencia” con-
centra un 27% de las respuestas, situdndose como primera prioridad a nivel
pais, mas alta incluso que “el desarrollo econdmico” (16%) y “las pensiones”
(13%), entre otras respuestas (Centro de Estudios Publicos, 2017). El mismo
estudio indica que para un 47% de los respondientes, la delincuencia es uno
de los tres problemas a los que el Gobierno deberia dedicar el mayor esfuerzo
en solucionar. Estos indicadores muestran una fuerte necesidad de elaborar e
implementar politicas publicas efectivas, orientadas a la disminucion de actos
delictivos. Tales politicas requieren que el conocimiento de la criminalidad
en el pais mejore continuamente y sea actual.

Las politicas —cuyo objetivo es disminuir los indices de victimizacion—
ocupan principalmente dos fuentes de datos: encuestas y datos administrati-
vos. En las ultimas décadas, la elaboracion de encuestas de victimizacion ha
permitido mejorar la comprensién de qué tipos de delitos son méas recurren-
tes y tienen una connotacion social mas alta. Los resultados permiten un me-
jor analisis de las principales politicas dirigidas a enfrentar la victimizacion
y mejorar la seguridad percibida por los ciudadanos. No obstante, uno de
los problemas de estas mediciones es su especial foco en los delitos y en las
victimas, pasando por alto los datos sobre los victimarios.

Otra fuente de informacién importante para entender la delincuencia pro-
viene de registros administrativos. Estos datos son generados mediante el
esfuerzo que realizan los distintos actores gubernamentales encargados de
la gestién, control y prevencion de delitos, como son la Subsecretaria de Pre-
vencion del Delito, Gendarmeria, la Fiscalia, Carabineros de Chile y la Policia
de Investigaciones. Su ventaja principal radica en que incluyen informacion
clave de los victimarios, lo que permite estudiar temas relacionados con la
reincidencia y los patrones de comportamiento criminal.

De las instituciones publicas que estudian la criminologia actual en el
pais, la Policia de Investigaciones (PDI) ha conseguido posicionarse como
referente nacional. Con el fin de modernizar su gestion, la PDI cre6 el Centro
Nacional de Analisis Criminal (Cenacrim) en 2015, cuyo objetivo principal
es la recoleccién, evaluacion y andlisis de informacion que sea de utilidad
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en el trabajo policial y las estrategias que de él se desprendan. Esto otorga
visiones globales y sistematicas sobre los fenémenos delictuales. De esta for-
ma, el Cenacrim apoya con politicas y conocimiento —a través del analisis de
datos administrativos— a la PDI y a los organismos estatales encargados de
velar por la seguridad interna del pais como, por ejemplo, la Subsecretaria
de Prevencion del Delito. Por una parte, la creacion del Cenacrim ha permi-
tido que la PDI mejore el registro de actividades delictuales, aumentando
considerablemente el volumen y variedad de los datos, haciendo impracti-
cable su analisis manual. Por otra, la riqueza de la informacién consolidada
—desde distintas bases de datos administrativas— hace posible la aplicaciéon
de nuevos métodos para la busqueda de patrones, que permitirian al Estado
realizar una labor mas efectiva en la disminucién del delito. EI Cenacrim es
actualmente una pieza clave para la generacién de conocimiento en el area
del analisis criminal nacional, aportando con la experiencia de campo y los
datos recolectados.

La presente investigacion esta alineada con la misién del Cenacrim, que
busca generar conocimiento criminolégico a través del estudio de bases de
datos administrativos, en particular, los registros de detenciones que puedan
dar nuevas luces sobre la delincuencia en el pais. El objetivo general es des-
cribir y predecir el comportamiento criminal de individuos que ya poseen
registros de detencion, con el fin de apoyar la elaboracion de politicas pabli-
cas que apunten a una disminucion en la delincuencia. Basada en la identifi-
cacion de comportamiento criminal, se contempla fortalecer la capacidad de
la PDI para elaborar estrategias de mediano y largo plazo en la mejora de su
gestion interna. Ello contempla, entre otros, los mecanismos de priorizacion
de las investigaciones y el apoyo a otros actores gubernamentales, a través
de la entrega de herramientas y conocimiento en el area de la investigacion
policial. Metodolégicamente, este proyecto estudia los alcances del uso de
herramientas del big data en la identificacion de comportamiento criminal.

Marco conceptual

1. El big data en la criminologia

En los ultimos afios, ha existido un tremendo incremento de las capacidades
de almacenamiento y generaciéon de bases de datos en todas las areas de co-
nocimiento, incluida la criminologia. El Estado recolecta informacioén sobre
todos los ciudadanos, manejada por los departamentos de policia, sistemas
judiciales y organizaciones de desarrollo social. La agregacion de esta infor-
macién administrativa permite tener antecedentes en distintas dimensiones
para todas las interacciones entre un individuo y el aparato estatal. Esto abre
posibilidades insospechadas en cuanto al andlisis de datos, que no existian
hasta hace algunos afios (Ridgeway, 2018).
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Los gobiernos en distintos paises del mundo estan abordando el problema
de la reincidencia delictual mediante el analisis de datos administrativos y
el uso de modelos matematicos, para comprender los patrones que pueden
explicarla. Ozkan (2017) realizo un estudio sobre la aplicacion de técnicas
de aprendizaje automatizado para la predicciéon de reincidencia. Los resulta-
dos revelan que en Estados Unidos la tasa de reincidencia en promedio es
de un 70% de los individuos que han sido liberados dentro de una ventana
de tres afios. Esta tasa varia segun el tipo de delitos, siendo mas alta para
aquellos que afectan a la propiedad. Otros ejemplos del uso de aprendizaje
automatizado han sido presentados por Bartolucci et al. (2007) y Zeng et al.
(2017), quienes desarrollaron métodos matematicos para la prediccion de
trayectorias y reincidencia criminal. A pesar del beneficio que este tipo de
metodologias pueda traer en este contexto, también existen criticas sobre las
limitaciones de los modelos predictivos y la extension de las conclusiones que
se puedan sacar a partir de estas herramientas de big data (Dressel y Farid,
2018).

Actualmente, en Chile, faltan herramientas robustas y sistematicas de
analisis que permitan al Estado priorizar el uso de recursos en determinados
grupos de personas que tienen un riesgo alto de reincidencia. Sin embargo,
esta brecha genera el desafio de desarrollar técnicas de big data para la crea-
cién de nuevo conocimiento y elaboracion de politicas de seguridad. Los mo-
delos matematicos pueden ayudar a identificar asociaciones entre variables
relevantes para el andlisis criminal, como son las detenciones, inscripcién de
armas, grupo socioeconomico, viajes, bienes, red familiar, entre otras.

La existencia de una tipologia de comportamiento criminal o trayectorias
delictuales podria sugerir la priorizaciéon de recursos policiales y el desarrollo
de programas gubernamentales de prevencion de delitos. Ademas, el pro-
yecto podria sugerir la existencia y aplicacion de programas de reinsercion
social personalizados a las necesidades de cada perfil criminal que emerja del
analisis. De esta forma, los algoritmos y modelos generados servirian como
justificacion para la creacion de programas pilotos de reinsercion social, ela-
borados por el Ministerio de Justicia o por la Subsecretaria de Prevencién del
Delito para los diferentes grupos de infractores.

2. Hechos empiricos en la criminologia

La literatura criminolégica apunta a diversos caminos que llevan al involu-
cramiento en el delito y en actos violentos (Farrington, 2003); en general,
dichos caminos no estan asociados a causas Unicas, sino a un conjunto de
factores de riesgo. Entre los destacados en las investigaciones, se encuentran
factores individuales (bajo autocontrol, impulsividad), familiares (herramien-
tas parentales débiles o inconsistentes, exposicion a violencia y maltrato),
escolares (bajo involucramiento y rendimiento escolar) y de pares (vinculos
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con pares involucrados en delito). Ademas, factores de contexto, como que
el vivir en comunidades con una alta concentraciéon de pobreza e inestabili-
dad residencial aumenta las probabilidades de involucrarse en delitos (Laub,
2015; Akers, 1999).

Adicionalmente, hay una serie de hechos empiricos reconocidos en la li-
teratura que apuntan a los patrones de involucramiento delictual. Sabemos
que existe una relacion entre la edad y el delito; la comision de delito se
concentra mayoritariamente en la adolescencia tardia y la adultez temprana:
el peak ocurre alrededor de los 20 afos y la curva presenta una caida rapida
a partir de los 25 afos (Gottfredson y Hirschi, 1990; Farrington, 2003). Las
publicaciones también sefialan que un inicio temprano en el delito predice un
involucramiento mas largo y serio en el mismo.

La evidencia empirica apunta también a la relacion entre delito y género.
Gran parte de los primeros, y principalmente los mas serios y violentos, son
cometidos por hombres (Schwartz et al., 2009). Los estudios muestran que,
en comparacion con las mujeres, los hombres tienen una mayor prevalencia
de involucramiento en el delito, se inician de manera mas temprana, cometen
una mayor cantidad de ellos, mas violentos y graves, y tienden a tener carre-
ras delictuales mas extensas (Moffitt et al., 2001; Block et al., 2010; Britton,
2011).

Los datos que se presentan son, sin embargo, promedios sobre un total
de poblacién que difiere en sus probabilidades de involucrarse en comporta-
miento delictual, sea como consecuencia de un diferencial en los factores de
riesgo o en las oportunidades para cometer crimenes.

3. Perfiles y trayectorias delictuales

La literatura en criminologia indica que, en general, no existe un camino tni-
co al involucramiento delictual, sino que una multiplicidad de vias y trayecto-
rias que se distinguen tanto en sus factores de riesgo como en sus patrones en
el tiempo (Piquero, 2008). De la mano con el desarrollo de nuevos modelos
estadisticos que han permitido estudiar patrones de actividad criminal indi-
viduales y de grupo, el uso de datos longitudinales ha permitido el desarro-
llo del area de trayectorias delictuales (Nagin y Land, 1993). Como plantea
Piquero (2008), los estudios realizados muestran que se pueden identificar
entre tres y cinco grupos de individuos que difieren en su probabilidad de
involucramiento delictual, inicio en el delito y persistencia en el tiempo. Estos
grupos parecieran estar asociados a factores de riesgo diversos, que explica-
rian tanto su edad de inicio como la forma de su trayectoria en términos de
incidencia y persistencia. Como lo han planteado diversos autores (ver, por
ejemplo, Sampson y Laub, 2005), es clave tener en mente que los grupos o
clases de comportamiento delictual son solo un reflejo de la heterogeneidad
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de la poblacién en términos de su comportamiento criminal y no grupos rea-
les. Sin embargo, la creacion de grupos de perfiles criminales son una buena
manera de representar un comportamiento que no varia de manera regular
en la poblacién sino que tiende a presentar distintos niveles de intensidad
entre subgrupos de la misma (Nagin, 2005).

Si bien la literatura y teoria del delito reconocen que el comportamiento
pasado es el mejor predictor del comportamiento futuro (Nagin y Paternoster,
1991; 2000), también destacan la dificultad de predecir el comportamiento
en periodos mas largos de tiempo. Como se sefial6 anteriormente, uno de los
hechos empiricos mas consistentes en la criminologia es el vinculo entre edad
y delito. Si bien algunos individuos persisten en el comportamiento delictual
a lo largo del curso de la vida, la enorme mayoria de ellos desiste durante la
edad adulta. Como sefnalan Laub y Sampson en su trabajo siguiendo a indi-
viduos desde los siete a los 70 afios de edad (Sampson y Laub, 1993; Laub
y Sampson, 2003), existe una enorme heterogeneidad en el comportamiento
delictual a lo largo del curso de la vida y, si bien estos patrones delictuales son
posibles de identificar retrospectivamente, no se pueden predecir prospecti-
vamente (Petersilia, 1980; Auerhahn, 1999).

Durante la ultima década, ha existido bastante discusion en el ambito
académico sobre el poder predictivo de los modelos de comportamiento cri-
minal. Estos han estado en la base de politicas fundadas en la incapacitacion
selectiva de individuos involucrados en comportamiento criminal. Sin em-
bargo, si bien sabemos que un porcentaje menor de personas es responsable
de la gran mayoria de los delitos cometidos (Wolfgang et al., 1987), también
la evidencia sefiala que entre un 20 y un 30% de quienes cometen delito
desertan de la actividad delictual luego de cada evento, y que este proceso es
estocastico. Es decir, si bien podemos predecir que una proporcién menor de
individuos persistira en el delito, la identificacion de quiénes son esos indivi-
duos es sumamente compleja (Auerhahn, 1999).

4. FEtica y marco legal

Si bien hay quienes abogan por el uso de herramientas computacionales bajo
la logica de aprendizaje automatizado, argumentando que son herramien-
tas predictivas y no explicativas (ver, por ejemplo, Berk y Bleich, 2013), hay
problemas éticos asociados al uso de herramientas predictivas de baja pre-
cision. Dada la excepcionalidad de los eventos delictuales, la precisiéon de las
predicciones pareciera limitada en el caso de criminalidad. El uso de instru-
mentos de medicion de riesgo, por ejemplo, ha sido altamente discutido en
el contexto norteamericano, principalmente cuando la estimacion estadistica
del riesgo futuro —es decir, por un delito ain no cometido— es utilizada en la
determinacion de sentencias y libertades condicionales (Kleiman et al., 2007
Hannah-Moffat, 2013).
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El uso de modelos predictivos para las detenciones policiales se ha
experimentado en varios lugares norteamericanos y ha generado una dis-
cusion ética sobre su impacto en minorias de la poblacién. Los patrones
detectados por los métodos de aprendizaje automatizado pueden generar
predicciones que se inclinen hacia las personas mas vulnerables o pobla-
ciones que ya son sesgadas actualmente. Una fuente principal de sesgo en
los modelos automatizados es la disponibilidad limitada de datos admi-
nistrativos y la recopilacién de registros delictuales en un sistema policial
y penal que ya podria tener sesgos histéricamente. Por este motivo, es
clave entender los potenciales sesgos generados por modelos matematicos
en comparaciéon con los de la sociedad y los actores policiales. Reciente-
mente, Brantingham et al. (2018) han comparado el sesgo racial en las
detenciones en una situacion, con acciones policiales basadas en modelos
predictivos y los procedimientos actuales. Estos autores concluyen que
no hay evidencia que indique que el uso de herramientas predictivas au-
mente el sesgo en las detenciones. Sin embargo, el caracter preliminar del
estudio sugiere la necesidad de ser cuidadoso en el uso a gran escala de
las herramientas predictivas en temas relacionados con crimen.

Por ultimo, se tiene que considerar que el uso de herramientas predic-
tivas basadas en datos administrativos, sea a través de aprendizaje auto-
matizado o de forma manual, con el objetivo de disminuir la reincidencia
criminal, genera una discusion legal nueva y poco explorada. La pregunta
clave es si el fin pretendido de mejorar la seguridad de toda la sociedad
justifica medios en los cuales la dignidad de una persona individual se ve
afectada, ya sea en la propiedad de los datos sensibles, el consentimiento
informado o la posible estigmatizacion (ver Lara et al. (2013) sobre la
privacidad en el sistema legal chileno). El estudio presente se ejecuté bajo
las normativas vigentes de la PDI y con el fin de apoyar en su plan de
desarrollo.

Metodologia

El presente estudio se ha desarrollado en base a los datos administrativos
respecto de las detenciones en Chile provista por la PDI. Las bases de datos
incluyen informacién recolectada por la PDI, combinada con datos adminis-
trativos provenientes de otras fuentes como, por ejemplo, la Fiscalia. La base
de datos principal para el estudio es la que contiene las detenciones registra-
das por la PDI a través de los datos proporcionados por Fiscalia. Dicha base
contiene 777.724 registros de detenciones realizadas en la Region Metropo-
litana de Santiago desde el afno 2009 hasta enero del afio 2018, lo cual co-
rresponde a 332.609 infractores. Adicionalmente, se dispone de informacion
sobre las armas inscritas en Chile y datos biograficos manejados por la PDI,
que incluyen edad, género y nimero de familiares directos con antecedentes.
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Una limitacion de los datos disponibles es que solo contemplan de-
tenciones. Es importante destacar que las detenciones se diferencian de
actos criminales en cuanto que no toda persona que comete un crimen
es detenida y no todo detenido ha cometido un crimen. No se dispone de
informacion sobre condenas o periodos de encarcelamiento en el estudio
presente. Por ende, se analizara el historial de detenciones, manteniendo
el foco en identificar patrones de habitualidad delictual. Por la misma
razon, al hablar de reincidencia, para ser mas exactos, se refiere a deten-
ciones repetidas en esta investigacion.

Como primer paso en proyectos de big data, los datos deben ser prepa-
rados mediante la limpieza y preprocesamiento, en linea con los objetivos
del estudio. Un ejemplo del adecuamiento de los datos es la categorizacion
de los tipos de delito, que es clave para la evaluacién del andlisis descripti-
vo y la toma de decisiones basada en el estudio. Es decir, por cada registro
de detencién, los datos crudos tienen un campo de texto libre que des-
cribe los delitos por los cuales la persona fue detenida. Por ejemplo, una
detencion puede registrar simultaneamente los delitos de hurto simple y
conduccion en estado de ebriedad. La gran gama de delitos registrados
en la base de datos en texto libre hace necesario el organizar estos datos
en categorias relevantes para su interpretacion. Este formato de registro
ofrece grados de flexibilidad que entorpecen su estandarizacion y el agru-
pamiento automatico. Por ejemplo, la base de datos contiene el delito de
hurto simple, hurto falta (494 bis Codigo Penal) y hurto falta (494 no.
19 Cédigo Penal), el cual debemos interpretar como una sola categoria:
hurto. Para los fines del presente estudio, se ha creado una categorizacion
propia para la identificacién de comportamiento delictual, con métodos
de reconocimiento de patrones de texto y reglas predefinidas. Esta agru-
pacion, sintetizada en la Tabla 1, estd basada en la experiencia de los
investigadores en el Cenacrim y estudios internacionales (Dominguez y
Raphael, 2015).
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TABLA 1. Categorizacion de los tipos de delitos

Tipo de delito Descripcion

Incluye todos los tipos de robo como, por ejemplo: robo con

Robos intimidacion, robo con violencia, entre otros.

Hurtos Todos los hurtos tipificados en la ley: hurto simple, hurto falta,
entre otros.

Homicidios Involucra, por ejemplo, homicidios, parricidios, femicidios, infan-

ticidios y combinaciones, como violacion con homicidio.

Incluye los delitos relacionados con el trafico de narcéticos y

Trafico de drogas microtrafico.

Consumo de drogas Considera delitos como tenencia y consumo ilegal de drogas.

Agrupa delitos sexuales como, por ejemplo: todos los tipos de
Delitos sexuales violacion y abuso sexual, distribucion de pornografia infantil,
entre otros.

Incluye delitos que consideren el porte ilegal de armas cortopun-

Porte de arma blanca zantes.

Agrupa delitos de tenencia ilegal de armas de fuego (pistolas/

Porte de arma de fuego escopetas).

Incluye todos los delitos que involucran lesiones desde leves a

Violencia graves y violencia intrafamiliar.

Contiene delitos asociados a la falsificacion, uso malicioso de

Falsificacidn y estafa documentacion, lavado de dinero, fraude al fisco, entre otros.

Agrupa delitos relacionados con dafio a la propiedad publica y

Terrorismo y vandalismo privada.

Involucra todos los delitos correspondientes a infracciones del

Transito transito como manejo en estado de ebriedad.

Incluye todos los delitos fuera de alguna de las categorias
Otros mencionadas antes descritas, como es el abigeato, denuncia por
alimentos devengados, entre otros delitos.

Fuente: elaboracién propia a partir de experiencia de Cenacrim y Dominguez, 2015.

Para el estudio del fenémeno delictual en Chile a través de los datos admi-
nistrativos, se utiliz6 una metodologia moderna de ciencias de datos (Figure
Eight, 2017). Los principales componentes de este trabajo son: 1) entendi-
miento del contexto, 2) adecuacion de los datos, 3) analisis descriptivo, 4)
modelamiento predictivo, 5) evaluacion de la calidad de los resultados, 6)
entrega de conocimiento sobre el fenémeno estudiado. Este proceso es alta-
mente iterativo, lo que permite, por ejemplo, agregar nuevas variables para
mejorar la calidad de las predicciones o bien ajustando los modelos utilizados
en base a una realimentacion. En este estudio, el analisis descriptivo se basa
en métodos de conglomeracion y el andlisis predictivo en métodos de clasi-
ficacion.
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Resultados

Los datos administrativos disponibles en este estudio permiten identificar
patrones de detencion en Chile. La investigacion contrasta las estadisticas
descriptivas obtenidas por medio del andlisis de la base de datos, con el
conocimiento general sobre delincuencia que est4 publicado en la literatura
cientifica. Como se mencion6 en el marco conceptual, la edad y el género
son dos de los indicadores clave en estudios de comportamiento criminal.
Ambos tienen correlaciones fuertes con la prevalencia e incidencia delictual,
asi como con el tipo de delito que se realiza. Mientras una carrera delictual
evoluciona, algunos individuos pueden salir de la carrera criminal y otros
pueden profundizar en dicha carrera, especializandose en delitos mas ela-
borados y de mayor gravedad. Después de validar los hechos reconocidos en
criminologia, se estudian los perfiles y trayectorias de criminalidad en Chile,
lo que incluye una caracterizacion de la habitualidad delictual y una tipologia
de comportamiento criminal. Para poder avanzar hacia una prediccién de
comportamiento criminal futuro, se analizan los alcances de métodos mate-
maticos que predicen la siguiente detencion esperada, en base a la historia
delictual y datos biograficos.

1. Analisis descriptivo

a.  Lainfluencia de la edad y género en la participacion delictual

El género y la edad son dos de los indicadores mas conocidos en el estudio del
involucramiento delictual. Los datos administrativos muestran que, del total
de individuos detenidos, un 86% corresponde a hombres y un 14% a muje-
res. La Figura 1 muestra la frecuencia que tienen los delitos segtin la edad
para cada género. La base de datos utilizada contiene 73.622 detenciones
de menores entre los 14 y 18 afos. El total de ellas corresponde a 35.849
detenidos en este rango de edad. De manera consistente con la literatura, se
puede observar en la Figura 1 que la maxima actividad delictual se da en
adolescentes y adultos jovenes, marcando un maximo entre los 18 y 22 afios.
Luego de esa edad, la actividad decae rapidamente. Este descenso es relati-
vamente mas rapido en el caso de las mujeres, fenomeno que podria estar
asociado con el inicio de la maternidad. En hombres se observa un patrén
similar a partir de los cuarenta afios. Temas como el comienzo de lazos fami-
liares o la insercion en empleos formales han sido asociados en la literatura
con este cambio (ver, por ejemplo, Laub y Sampson, 2003).
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FIGURA 1. Gomparacion de las distribuciones de la edad segun género
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a) Distribucion de delitos segln edad y género. b) Histograma de frecuencia de delitos segin edad y género.

Fuente: elaboracién propia.

b.  Distribucion de tipos de delito seguin género

La variable género muestra también una clara relaciéon con el tipo de ac-
tividad delictual. De manera acorde a lo esperado, los hombres tienden a
presentar mayor prevalencia de delitos de mas severidad, mientras que las
mujeres se concentran en delitos menores contra la propiedad y el trafico de
drogas. La Figura 2 muestra la proporcién de involucramiento en tipos de
delitos segin género. Se puede observar que, en general, los hombres parti-
cipan en delitos mas violentos que las mujeres, como son robos, homicidios
o la posesion ilegal de armas de fuego. Al mismo tiempo, las mujeres estan
relativamente mas involucradas en el trafico de drogas.

FIGURA 2. Resumen de los delitos agregados segtin categorias Resumen de los
delitos agregados segln categorias

Delitos sexuales 3,715
Trénsito 26,311
Porte de arma blanca 21,746
Porte de arma de fuego 8,855
Robos 114,097
Homicidio 3,875
Otros 63,311
Terrorismo/Vandalismo 505
Consumo de drogas 8,612
Violencia 161,076
Falsificacion/Estafa 22,335
Trafico de drogas 40,702
Hurtos 0 197,236
0.0 0.2 0.4 0.6 0.8 0.86 1.0
=== Hombres [ Mujeres Porcentaje

Fuente: elaboracion propia.

59



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2018

c. Patrones de detencion en el tiempo

Con el fin de comprender el fenémeno delictual, se estudian los patrones
en las detenciones criminales sucesivas, para identificar una caracterizacién
en comportamiento criminal. La Figura 3 muestra una matriz de transicién
entre las categorias de delitos, para todos los individuos que tienen al menos
dos detenciones registradas en la base de datos. Se puede observar que la
diagonal de la matriz concentra la mayor tasa de ocurrencia para cada tipo
de delito, por lo tanto, que hay una tendencia a la especializacién, lo que con-
firma evidencia previa para el caso chileno (Fabrega et al., 2014). Asimismo,
hay ejemplos de transiciones habituales entre tipos de delitos, como la transi-
cion desde porte de armas a robos y hacia la violencia.

FIGURA 3. Matriz de transicion entre categorias de delitos
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Fuente: elaboracion propia.

d.  Tipologia de incidencia delictual

Los resultados presentados indican que es posible identificar patrones empiri-
cos significativos a partir de la base de datos de detenciones. Esto da soporte
a la idea de que es posible generar tipologias de comportamiento criminal, en
base a los patrones de detencion, que permitan organizar la gran variedad de
trayectorias delictuales en torno a un conjunto reducido de tipos o clases. La
organizacion de patrones de detenciéon —frente a un grupo reducido de clases
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significativas— abre la posibilidad de optimizar el uso de recursos por parte
de la PDI y otros actores gubernamentales involucrados en el combate a la
delincuencia, al poder identificar y priorizar aquellos de mayor interés por
sus altas consecuencias o connotacién social.

Con el fin de buscar grupos de personas que tienen un comportamiento
criminal parecido, se llevo a cabo un andlisis descriptivo mediante técni-
cas de conglomeracion (cluster analysis; Murphy, 2012). Para este estudio, se
incluye la historia de detenciones de cada individuo, mas las variables bio-
graficas disponibles, tales como edad, género y nimero de armas inscritas.
El algoritmo de conglomerados busca clasificar automaticamente los casos
estudiados, en base a la similitud entre sus patrones de datos registrados.
La Figura 4 muestra una visualizaciéon de cada individuo de acuerdo con
el rétulo del conglomerado asignado por el algoritmo. Si bien el andlisis de
conglomerados se basa en el calculo de distancias multidimensionales, este
grafico bidimensional se generé mediante el uso del método de t-SNE (Maa-
ten y Hinton, 2008).

FIGURA 4. Visualizacion de los conglomerados encontrados mediante reduccion de
dimensionalidad de los datos a través del método t-SNE

Nota: las variables de los ejes corresponden a combinaciones de los indicadores utilizados en el método de
conglomeracion.

Fuente: elaboracion propia.
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En base a los datos demograficos, podemos caracterizar cada conglome-
rado. La Tabla 2 resume el resultado de los determinados por el algoritmo.
Se observa que los grupos tienen un tamafo similar salvo el primero, que
concentra un 32% de las personas activas en la base de datos. Ademas, este
es el que agrupa a todos los individuos que poseen armas.

TABLA 2. Informacion demografica de los conglomerados

Conglomerado

1 2 3 4 5 6

Porcentaje de 32,14 % 14,81% 12,77% 14,71% 13,83% 11,75%
individuos

Porcentaje 8,76% 0% 0% 0% 0% 0%
de armas
inscritas

Porcentaje de 8,92% 15,97% 29,47% 15,43% 30,55% 29,87%
mujeres

Estado civil 19,42% 25,27% 19,18% 23,43% 14,21% 28,44%
soltero

Fuente: elaboracion propia.

FIGURA 5. Diagrama con la conformacion de los conglomerados segtin los tipos de
delitos
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Fuente: elaboracion propia.

Ademas de la informacion demografica, otro aspecto central para la inter-
pretacion de cada conglomerado corresponde a los tipos de delitos mas co-
munes asociados a las detenciones, los que son presentados en la Figura 5. Se
observa que el primer conglomerado, en que se concentran las personas con
armas, tiene una alta proporcion de personas con antecedentes de detencio-
nes por robos y homicidios y, en menor medida, por dafio criminal y delitos
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sexuales. Los otros conglomerados se caracterizan por una especializacion
en un tipo de delito, tales como el trafico de drogas (tercer conglomerado),
lesiones (cuarto), hurtos (quinto) y fraudes (sexto y ultimo).

El analisis usando conglomerados ilustra el potencial detras del objetivo
de investigar tipologias de patrones de criminalidad, en base a los datos ad-
ministrativos. Consolidar cientos de miles de patrones individuales en un nu-
mero reducido de conglomerados que representan distintos tipos de patrones
de conducta delictual, permite una reduccion significativa en la complejidad
asociada a la interpretacién de los datos disponibles. Este nimero reducido
de patrones podria ser utilizado, entonces, para clasificar de forma prelimi-
nar una persona de interés con un historial de detenciones y, de forma gene-
ral, para focalizar y priorizar recursos tales como el tiempo y las experticias
asociadas a la investigacion de delitos especificos.

Los resultados presentados se basan en uno de los posibles algoritmos
que pueden ser utilizados en un andlisis de conglomerados, el algoritmo de
“distancia del coseno”. Es importante tener en cuenta que el analisis de con-
glomerados es una técnica en la cual el analista juega un rol central al de-
finir el nimero de conglomerados a identificar. En este analisis, fue fijado
en seis. Esta decision es importante, ya que la cantidad de conglomerados
definida tiene un impacto sobre las caracteristicas de la tipologia obtenida.
Sin embargo, esta decisién se apoya en métodos auxiliares, que apuntan a
soluciones de al menos seis conglomerados en la base de datos utilizada.
Asimismo, este tipo de métodos son sensibles al tratamiento de los datos
y al conjunto de hiperparametros, los cuales pueden ser modificados para
generar soluciones diferentes. Con el fin de identificar tipos o clases estables
que permitan informar de forma consistente la toma de decisiones, es posible
también complementar este tipo de técnicas con otras, tales como el analisis
de clases latentes (LCA, por su nombre en inglés; Hagenaars et al.,, 2002) y
su extension a contextos longitudinales: el analisis de transicion latente (LTA;
Collins y Lanza, 2010) o analisis longitudinal de clases latentes (LLCA; Bar-
tolucci et al., 2007).

2. Analisis predictivo

Analisis descriptivos, como los presentados hasta este punto, entregan infor-
macion valiosa sobre los indicadores del comportamiento criminal y permi-
ten el estudio de tipologias de incidencia delictual. Sin embargo, si se busca
mejorar la priorizacién de recursos policiales y la elaboracién de politicas
publicas, seria de gran utilidad tener también a disposiciéon herramientas au-
tomatizadas que puedan predecir comportamientos delictuales de personas
que ya presentan antecedentes. Dado que las experiencias en criminologia
han planteado consistentemente la dificultad de predecir futuros delitos, se
espera que la creacién de modelos matematicos de prediccion sea desafiante.
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Sin embargo, para estudiar si las herramientas computacionales pueden com-
plementar los procesos manuales, es necesario cuantificar la calidad de los
modelos predictivos. Por este motivo, se disefi6 un experimento para contras-
tar las predicciones de diversos métodos con los datos administrativos dispo-
nibles, el que permiti6 cuantificar la precision de los modelos predictivos en
el ambito de este estudio.

El objetivo del analisis predictivo es estimar el riesgo que tiene un indi-
viduo de volver a ser detenido por un nuevo delito (de cualquier tipo), en el
futuro. Sin embargo, no hay conocimiento de lo que ocurrira mas alla del pe-
riodo de datos comprendido en la base actual. Para poder hacer la prediccion
y cuantificar su precision, se reorganizé la base de datos de tal modo que,
para cada individuo, la tultima detencién registrada se separa de las detencio-
nes previas. La historia de detenciones de cada individuo hasta su pentltima
detencién disponible en la base de datos fue utilizada como alimentacion del
modelo predictivo, con el objetivo de predecir si sera detenido nuevamente y
comparar esta prediccion con la situacién en la base de datos. La tltima de-
tencion en la base de datos no se utiliza para la prediccion, sino para verificar
la prediccion del modelo.

En el experimento predictivo, cada individuo en la base de datos es eti-
quetado como “detenido” o “no-detenido”. Un individuo tiene la etiqueta de
“detenido” si la diferencia en dias entre la penultima y la dltima detencion
registrada es de entre 1 y 365 dias. En caso contrario, cuando la diferencia
es mayor a 365 dias o tiene una sola detencién registrada, el individuo es
etiquetado como “no-detenido”. La idea detras de esta regla de etiquetar los
individuos es que se puede predecir si un individuo sera detenido dentro de
una ventana de un afio a partir de su ultima detencion registrada en el mo-
delo. Este periodo de un afio se ha elegido como una ventana de tiempo en
que ser detenido nuevamente podria ser interpretado como una indicacién
de habitualidad en el sistema y, por tanto, sugerir la priorizacion de recursos.
Sin embargo, se puede usar los modelos predictivos con ventanas de tiempo
distintas.

El modelo matematico predice si un individuo sera detenido en el futuro
a través de la informacion disponible de cada uno. Para poder validar la pre-
diccion, se excluye la ultima detencion en la base de datos como atributo. Se
utilizaron varios indicadores que se pueden extraer de los datos disponibles
para predecir una redetencion futura. Como caracterizacion de la historia de-
lictual, se incluy6 el nimero total de detenciones previas, la frecuencia —defi-
nida como el cociente entre el nimero de detenciones registradas y los afios
activos— y el niumero de detenciones por cada tipo de delito. Adicionalmente,
se incluyeron atributos familiares y personales de cada individuo, tales como
edad, género, registro de armas y nimero de detenciones de familiares.
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La Tabla 3 muestra la matriz de confusiéon para el clasificador “arbol
de decision”. Esta matriz permite visualizar el desempeiio del algoritmo, en
funcion de los rétulos reales y las predicciones hechas por él. Se observa que
cuando el modelo predice que un sujeto no va a ser detenido, esta prediccion
es correcta en un 91% de los casos. Predecir las detenciones tuvo una pre-
cision menor, con un 63% de éxito; es decir, cuando el modelo predice que
un individuo sera detenido en una ventana de un afio posterior a la ultima
detencién, en un 63% de los casos esta prediccién es correcta. Ademas de la
precision, es importante estudiar el recall, que mide cudntos casos reales el
modelo es capaz de capturar en la prediccion. Por ejemplo, de los individuos
que tienen una nueva detencién en la base de datos, un 57% fueron predi-
chos como detenidos por el modelo. El modelo predictivo captura un 93% de
los individuos no detenidos.

TABLA 3. Matriz de confusion del modelo predictivo de arbol de decision

clase predicha

no-detenido detenido
no-detenido 76,6% 5,8%
clase real
detenido 7,5% 10,1%

Fuente: elaboracion propia.

Mientras la precision y recall indican que el modelo automatizado tiene un
valor predictivo significativo, hay limitaciones importantes en la prediccion
de ser detenido en el futuro. Por ejemplo, en un 5,8% de todos los casos, el
modelo predice que el individuo sera detenido, pero en realidad no lo fue (fal-
sos positivos). En otras palabras, un 37% de las predicciones de ser detenido
fueron erradas. En el caso de usar esta herramienta como apoyo en la toma
de decisiones, los falsos positivos implican un alto costo social, ya que harian
efectivo que policias investiguen a un individuo que, en realidad, no tenia una
detencién en la ventana de tiempo considerada. Esta proporcion importante
de falsos positivos presenta, en el contexto del fenémeno delictual, desafios
éticos mayores que en otros &mbitos del conocimiento. Asimismo, un 7,5% de
los casos son falsos negativos, es decir, individuos que fueron detenidos, pero
que el modelo predijo que no lo serian. Esto se relaciona con un 9% de las
predicciones negativas, en que el modelo se confundi6 y en que el individuo
no tiene la priorizacion de la policia que seria justificable, que es relevante
especialmente en casos de delitos graves.
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Hay una proporcién significativa de predicciones falsas en el modelo que
genera costos sociales altos, en caso de ser utilizado por el Estado. Esta limi-
tacion en el valor predictivo puede tener distintas causas como, por ejemplo,
errores en los modelos, la falta de datos esenciales o tan solo que el crimen
sea inherentemente dificil de predecir. Para estudiar si el modelo tiene un
impacto grande en la precision de la prediccion, se comparé cinco distintos
métodos de prediccion: Naive Bayes, Regresion logistica, Arbol de decision,
Random Forest y Multilayer perceptron (MLP). Mediante una validaciéon cru-
zada, donde los datos son divididos en diez particiones estratificadas que
preservan las particiones de las clases en la base de datos, cada método busca
los parametros que reproducen la realidad de la mejor forma. La Tabla 4
reporta las cifras de rendimiento para cada uno de los modelos, en términos
de precision y recall, y ademas el F-score y AUC, que son otras medidas de
rendimiento de modelos predictivos mas significativos. Se observa que los
cinco tienen un desempefio muy similar.

TABLA 4. Rendimiento alcanzado por modelos de prediccién entrenados con una
muestra de los datos, mediante validacion cruzada estratificada con
K=10 particiones

Modelo Precisidn Recall F-Score AUC
Naive Bayes 0,58 0,92 0,56 0,81
f;‘;?;flsc':" 0,69 041 0,51 081
Arbol de decisién 0,66 0,52 0,52 0,81
Random Forest 0,63 0,57 0,56 0,81
MLP 0,66 0,50 0,56 0,81

Fuente: elaboracion propia.

La comparaciéon del rendimiento de los modelos predictivos sugiere que,
el solo considerar el modelo como tal, no puede explicar las limitaciones
de las predicciones automatizadas. El rendimiento podria ser mejorado si se
considerasen atributos adicionales como, por ejemplo, una historia de deten-
ciones mas larga o indicadores biograficos como educacion o bienes. Sin em-
bargo, un factor clave en la limitacion es que el fenémeno de la delincuencia
es simplemente dificil de predecir.

Por ultimo, una de las ventajas en el modelo de Arbol de decision es su
capacidad para proveer un ordenamiento de los atributos relativo a la impor-
tancia de ellos en la clasificacion. La Tabla 5 muestra algunos de los atributos
mas interesantes.
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TABLA5. La importancia relativa de algunos atributos segun el modelo Arbol de

decision
Atributo Importancia relativa

Periodo maximo entre detenciones 0,2089
Total de detenciones 0,1000
Frecuencia de detenciones 0,0530
Edad en el momento de la primera detencion

registrada 0.0030
Niimero de familiares con antecedentes 0,0010
Género 0,0001

Fuente: elaboracion propia.

El atributo més relevante en la clasificaciéon es el periodo maximo entre
detenciones. Dado que el algoritmo puede generar reglas de decision mas ela-
boradas que una relacion lineal, es muy probable que un periodo corto entre
detenciones implique una probabilidad mas alta de ser detenido en el futuro.
En general, mas que los datos biograficos, los indicadores relacionados con la
historia de detenciones previas son los mas significativos a la hora de prede-
cir detenciones futuras. Mientras esta informacion es valiosa, la importancia
relativa depende en gran parte del modelo utilizado, el experimento desarro-
llado, los datos disponibles y el tipo o tipos de delitos que se busca predecir.

Discusion

Los datos analizados confirman patrones ya conocidos en la literatura in-
ternacional: los hombres constituyen la mayor parte de quienes presentan
alguna detencion, la prevalencia de estas disminuye a mayor edad y hay
diferencias segun el tipo de delito. También se observa un alto nivel de es-
pecializacion en ciertos tipos de delito, principalmente en aquellos contra la
propiedad, de lesiones y violencia.

El estudio muestra que es posible caracterizar a la poblacion en contacto
con el sistema policial, a través del uso de datos administrativos tales como
el historial de detenciones previas y variables sociodemograficas. Como se
sefald, los resultados apuntan a seis conglomerados de individuos que se
agrupan principalmente a partir del tipo de delito cometido.

En términos de prediccion, los resultados del estudio indican una limitada
capacidad predictiva a partir de los datos disponibles. Si bien, y de manera
consistente con la literatura internacional (Laub y Sampson, 2003), es posi-
ble predecir quién no cometera delitos, es dificil la generaciéon de modelos
predictivos precisos que permitan identificar a aquellos que tienen mayor
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probabilidad de redetencién. Esto conlleva a un analisis ético de las herra-
mientas disponibles, dadas las consecuencias sociales asociadas a la identifi-
cacion de falsos positivos.

1. Alcances del big data en criminologia

Como se ha discutido en el marco conceptual, hay un debate relevante en
la literatura internacional sobre la ética de usar el big data para predecir el
crimen y su sesgo hacia grupos especificos de la poblacion. Varios estudios
indican que los modelos llevan problemas éticos (Kleiman et al., 2007; Han-
nah-Moffat, 2013) mientras otras sugieren que los sesgos no son mas altos
que los que ya presenta la policia (Brantingham et al., 2018). Dado que las
herramientas automatizadas tienen la capacidad de procesar bases de datos
enormes y encontrar patrones elaborados en un tiempo mucho mas corto que
una persona, las implicancias éticas deben ser incorporadas tanto en la deci-
sién de usar estas técnicas como en la forma y propésito, en caso de hacerlo.

En general, se pueden distinguir tres etapas en el uso de big data en crimi-
nologia: la recopilacién de datos, el disefio del modelo matematico-estadistico
y la incorporacién de herramientas automatizadas en la toma de decisiones.
Cada uno podria ser una fuente de sesgo y tener implicancias éticas.

a.  Recopilacion de datos

El rendimiento de las herramientas del big data esta estrechamente vincula-
do con el volumen, variedad y veracidad de los datos disponibles. El volumen
se refiere a la cantidad de datos disponibles. Mientras que hay una gran canti-
dad de registros en la base de datos, el estudio de trayectorias delictuales esta
limitado por la historia de detenciones desde 2009 y no mas temprano, por
lo cual no se puede investigar trayectorias de toda la vida de los individuos.
Ademas, no se puede asegurar que todas las detenciones de una persona
registrada estan disponibles en la base de datos. Como ejemplo de variedad
de los datos, la falta de informacion sobre las condenas y tiempo de incapa-
citacién limita los alcances del modelo predictivo. En temas de veracidad,
hay obstaculos porque la recopilaciéon de los registros es semiautomatizada
e involucra parcialmente un trabajo manual. Por ejemplo, la descripcion del
delito es declarada por el personal policial, que lleva a una ambigiiedad entre
delitos similares. Algunos registros tienen datos biograficos autodeclarados
por el victimario como la educacion. Dado que no se puede asegurar la ve-
racidad de esta informacion, no se la incluy6 en el analisis. Atin més sensible
es informacién como la ubicacién o comuna de la detencién, que podrian
inducir sesgos en desmedro de sectores vulnerables y ser un proxy para datos
sociales o étnicos que no debieran ser parte del modelo predictivo por razo-
nes éticas. Por ultimo, sirve sefalar que cautelar la calidad de los datos es ain
mas desafiante si son proporcionados por actores externos.
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Una limitacién del estudio especialmente importante es que los resultados
podrian tener sesgos generados por el tiempo de incapacitacion por condenas.
La literatura del involucramiento criminal y la reincidencia delictual sefiala
la necesidad de considerar dicho factor en los modelos de analisis prospec-
tivos (Nagin y Land, 1993). En el caso del analisis realizado, la informacién
relativa a posibles encarcelamientos no estaba disponible. Esto implica que
la prediccion asume que los individuos, una vez detenidos, vuelven a quedar
en libertad y, por tanto, vuelven a tener la oportunidad de delinquir. Como es
de esperar, la probabilidad de encarcelamiento variara por el tipo de delito,
por lo que conclusiones relativas a la falta de redetenciéon de aquellos que, por
ejemplo, han cometido un homicidio, puede ser consecuencia de la incapaci-
tacion de los mismos en el sistema penitenciario.

Como todos los estudios realizados con datos administrativos, el presente
analisis incorpora dentro de su caracterizaciéon y prediccion los sesgos pro-
pios imbuidos en el sistema de justicia. Por ejemplo, si hay diferencias en la
probabilidad de ser detenido por un delito en funcién del lugar donde vives
independiente del nivel de involucramiento delictual (algo que ha sido ana-
lizado en la literatura internacional, por ejemplo, por Sampson (1986)), este
sesgo estaria siendo incorporado por la prediccién automatizada, indicando
mas que una probabilidad de volver a cometer un delito, la probabilidad de
ser detenido, independiente incluso de la comisién de un acto delictual. Esta
observacion, que también genera un sesgo hacia individuos ya sobrerrepre-
sentados en las detenciones, hace imperativo el incluir datos de condenas
en el modelo; ello permitira distinguir entre las detenciones justificadas e
injustificadas.

b.  Diseiio del modelo y algoritmo

Los modelos matematico-estadisticos que se usan normalmente en el big data
tienen un fundamento cientifico sélido y son utilizados con gran éxito en dis-
tintas areas de las ciencias y la industria. Si bien hay conocimiento cientifico
del funcionamiento de la gran mayoria de los algoritmos, hay algunos méto-
dos que no permiten la extraccion de su funcionamiento en una forma que se
puede interpretar como investigador como, por ejemplo, las versiones sofisti-
cadas de redes neurales. Ademas, la extraccion de informacion relevante de
los modelos normalmente requiere una formacién como experto en el tema
del big data. Sin embargo, esta informacion es importante para comprender
cémo los modelos generaron las predicciones, el grado de incertidumbre aso-
ciado a ellas, comprender sus limitaciones y estudiar si hay un posible sesgo.

c. El uso como herramienta automatizada

En términos de un potencial uso futuro de las herramientas automatizadas,
en un escenario en que los actores policiales priorizan sus recursos en base
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al modelo predictivo, hay un riesgo de crear una retroalimentacion indesea-
ble del sistema. Es decir, si hay un individuo marcado como un riesgo por el
modelo, las policias aumentan los esfuerzos de investigacion sobre dicho in-
dividuo y con ello aumentan su probabilidad de detencion. En otras palabras,
la policia podria ver que el modelo tiene una precision alta en la prediccion
de detenciones, sin que esto signifique que se estén priorizando las investi-
gaciones sobre los individuos con mayor potencial de dafio social a través de
actos delictuales.

Por ultimo, hay una discusién ética sobre el propoésito de usar las herra-
mientas del big data en la toma de decisiones. Un ejemplo es la utilizacion
de modelos estadisticos en el sistema penal como un apoyo en el juicio. El
problema es que, si las herramientas automatizadas indican una probabili-
dad alta de ser el victimario, esto todavia no significa que se compruebe la
culpabilidad de la persona. En el ambiente policial, la informacion entregada
por el big data no debe ser utilizada como razon unica de detener a una per-
sona, sino como un apoyo adicional a los protocolos existentes para tomar
decisiones.

2. Situacion legal

La disponibilidad de datos y el poder descriptivo y predictivo de los mode-
los matematicos han crecido exponencialmente y hoy se pueden usar herra-
mientas computacionales en una variedad de entornos. En el ambiente de la
criminologia, la introduccién de sistemas de informacion —que utilizan datos
personales en gran escala y entrecruzan informaciéon de diversas fuentes
administrativas— ha sido una demanda creciente de las policias y 6rganos de
persecucion penal, que observan en esta clase de sistemas una oportunidad
para la prevencién e investigacion criminal. La utilizacion de estos sistemas
ofrece, sin embargo, muchas interrogantes éticas y legales: (hasta qué punto
el Estado puede utilizar informaciéon personal para propoésitos de bien pu-
blico, pero que no han sido informados ni consentidos por los ciudadanos?
¢Se puede utilizar el registro de detenciones anteriores de determinados in-
dividuos u otra informacién similar como base de acciones de prevenciéon e
investigacion criminal?

Respecto de la recoleccién y uso de informacion personal, debe distin-
guirse entre datos personales de uso publico y baja sensibilidad (la fecha
de nacimiento, por ejemplo) y datos privados o de alta sensibilidad (como el
diagnostico de una determinada enfermedad o el historial penal de una per-
sona). La primera clase de datos no ofrece inconveniente ético ni legal, pero
los segundos deben obtenerse y usarse bajo condiciones reguladas. También
los datos proporcionados por determinados organismos y con propdsitos es-
pecificos (los puntajes obtenidos en pruebas estandarizadas de desempefio
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académico) no podrian ser utilizados por 6rganos y propositos diferentes
(como oficinas que dirigen investigacion criminal) sin los debidos resguardos
y autorizaciones. El entrecruzamiento de informacion personal presenta di-
versas limitaciones éticas y legales (en un area, no obstante, poco tipificada
legalmente), que resguardan los derechos de autonomia y privacidad que el
estado constitucional moderno reconoce a sus ciudadanos.

El uso de informacion personal para propésitos de investigacion criminal
ofrece, asimismo, limitaciones mas severas. En el derecho, se utiliza la ex-
presion “derecho penal de autor” —que comprende los juicios que se realizan
sobre un sujeto determinado no por los actos cometidos, sino por sus caracte-
risticas personales— y el “derecho penal del enemigo” —que comprende la san-
cion que recae sobre un individuo en razon simplemente de su peligrosidad
(por ejemplo, la internacion en campos de detencion de extranjeros en un es-
tado de beligerancia). Tales formas del derecho son enteramente excepciona-
les y solo pueden aplicarse en condiciones extremas. En general, los estados
constitucionales hacen prevalecer el principio de inocencia que resguarda a
los individuos de cualquier pesquisa o sancién que no esté fundada en hechos
debidamente acreditados ante un tribunal de justicia.

En el informe realizado para este estudio por Vergara, la autora concluye
taxativamente que no se “podria iniciar una accién preventiva respecto de
un individuo que aparezca dentro de una base de datos con un alto potencial
de incidencia criminal, independiente de si nunca ha delinquido o si ya lo
hizo y cumpli6 su condena™. La criminologia ha establecido claramente los
sesgos de la investigacién y persecucion policial en contra de determinadas
categorias de individuos estigmatizados socialmente (poblacion que reside en
barrios marginales, poblacion inmigrante o de color, por ejemplo). La dispo-
sici6n de informacion personal podria sortear estos procesos de estigmatiza-
cién (que siempre se basan en atributos sociales del individuo), pero se corre
el riesgo de vulnerar derechos personales refrendados constitucionalmente.

Si bien uno de los mejores predictores de la conducta criminal es la histo-
ria delictiva previa de los individuos (y la reincidencia es un motivo de agra-
vamiento de las sanciones judiciales), 1a ley concede a cualquier ciudadano el
derecho de permanecer libre de toda pesquisa mientras no existan presuncio-
nes basadas en hechos y autorizadas legalmente. La colisiéon entre derechos
personales y el resguardo de la seguridad de la sociedad constituye un pro-
blema ético y legal de gran consideracion, que requiere un examen ético mas
detenido y definiciones legales mas claras que las que existen actualmente.

3 Ignacia Vergara Caroca. Consideraciones ético-legales respecto del uso de datos personales para
propésitos de prevencion delictual. Concurso de Investigacion de Pregrado en el Invierno, Vice-
rrectoria de Investigacion, Pontificia Universidad Catolica de Chile (2018). Para las consideracio-
nes de este apartado se ha utilizado con mucho provecho el informe referido.
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Propuestas

Los resultados del estudio en el uso del big data para entender de mejor forma
la realidad de delincuencia en Chile sugieren las siguientes propuestas de
politicas publicas.

1. Comenzar con un primer piloto de uso de herramientas automatizadas,
como apoyo para que el personal de la PDI pueda mejorar la priorizacién
de la asignacion de recursos para sus labores de investigacion. Condicion
necesaria para que un piloto sea éticamente viable es que los datos conten-
gan informacién sobre condenas. De lo contrario, un algoritmo basado en
detenciones solamente podria aumentar injustificadamente la probabilidad
de ser detenido de individuos que no necesariamente representen una ame-
naza para su entorno.

2. Continuar con la investigacién académica en la prediccion de detenciones
para evaluar si es factible utilizar el big data para predecir futuras condenas
0, en su defecto, detenciones.

3. Agilizar el intercambio de la informacion administrativa que manejan ac-
tores gubernamentales, que permitan comprender el fenémeno criminal
desde diferentes aristas.

4. Mejorar los procesos de recopilacion de datos administrativos y estanda-
rizar la clasificaciéon de los tipos de delitos, para facilitar la integracion y
calidad de distintas bases de datos.

5. Abordar una discusién amplia e inclusiva sobre la ética del uso del big data
para la identificacion del comportamiento criminal y, de forma integrada,
estudiar y modernizar el Cédigo Penal para aclarar la usabilidad y limita-
ciones del aprendizaje automatizado.

1. Uso del big data en la organizacion de recursos policiales

El estudio permitié6 comparar el comportamiento criminal esperado de la
literatura internacional con el andlisis de los datos administrativos de deten-
ciones en la Region Metropolitana de Santiago entre los afios 2009 y 2018.
Los resultados confirmaron la influencia de factores como edad y género en
el tipo de delito que se comete, asi como en la incidencia delictual. El andlisis
de las transiciones entre tipos de delitos de una misma persona indicé que la
habitualidad criminal mas comun es la especializacién en un tipo de delito.
La generacion automatizada de conglomerados de personas detenidas sugiere
que la caracteristica mas diferenciadora es la historia delictual, especialmen-
te el tipo de delito. Estos resultados confirman que se puede construir una
tipologia de comportamiento criminal para distintos grupos de detenidos,
principalmente, pero no exclusivamente, en base a la historia de detenciones.
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Las herramientas automatizadas pueden clasificar a cada persona que
ingresa en la base de datos de detenciones como miembro de uno de los con-
glomerados. Esta tipologia entrega informacién sobre el comportamiento cri-
minal esperado del detenido como, por ejemplo, la habitualidad en términos
del tipo de delito. Informacién de esta naturaleza es valiosa para la creacion
y funcionamiento de departamentos especializados en el andlisis e investiga-
cion de delitos especificos. Al ser un proceso automatizado, permitiria una
asignacion mas precisa de casos que la que hoy se realiza de manera manual,
entregando mayor efectividad a los recursos policiales.

Mientras la asignacién automatizada de recursos policiales puede impli-
car un funcionamiento mas eficiente y adecuado, la experiencia del estudio
también refuerza la necesidad de hacerlo de manera paulatina y de revalidar
el analisis, dado que la calidad de la tipologia depende de forma importante
del volumen, variedad y veracidad de los datos disponibles. Asimismo, para
evitar la toma de decisiones basadas en una mala interpretacién de los re-
sultados o en una excesiva confianza en sus resultados, se requiere personal
con una formacion en herramientas computacionales para el uso e interpre-
tacion de métodos matematico-estadisticos. Por este motivo, el piloto deberia
ser ejecutado por expertos de los actores policiales junto a otros que lo sean
en herramientas de modelamiento del mundo académico, por ejemplo, en
un centro especializado como el Cenacrimo. Ademas, las herramientas no
deberian reemplazar los procedimientos actuales en esta fase inicial, sino
incorporarlos como apoyo complementario a la toma de decisiones. Con estas
precauciones, se puede desarrollar una herramienta que sea un apoyo real
para mejorar los procedimientos de investigacién policial.

Este piloto también es importante para una validacién mas profunda de
los alcances del big data en criminologia. Por ejemplo, en comparar la pre-
cisién de las herramientas automatizadas con la precision de los protocolos
actuales de priorizacion de recursos de investigacion.

Para el piloto es necesario contar con datos de condenas. De lo contrario,
trabajar con datos de solamente detenciones, que no cuentan con un juicio
de por medio, puede aumentar la probabilidad de detencion de un individuo
inocente, pero con caracteristicas que podrian aumentar su probabilidad de
detencién como, por ejemplo, vivir en un barrio vulnerable.

2. Estudios académicos en criminologia predictiva

La experiencia internacional sefiala la dificultad de predecir trayectorias de-
lictuales y reincidencia a nivel del individuo. Los resultados de los modelos
predictivos realizados confirman esta complejidad. Es decir, la precision de la
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prediccion de una detencién futura, entre aquellas personas que ya han sido
detenidas, es baja. Por un lado, la baja precision de los modelos predictivos
podria ser explicada por las limitaciones de los datos disponibles. Por otro, es
posible que el fenémeno criminal tenga tal complejidad que sea dificil de pre-
decir, en base a la informacién de la historia delictual y caracteristicas per-
sonales disponibles. Este estudio no alcanza a responder el porqué detras de
la precision de la prediccion sobre futuras detenciones. Esto, en conjunto con
los desafios éticos que implica catalogar erradamente a un individuo como
futuro reincidente (un falso positivo) con los costos sociales que esto implica,
nos lleva a no recomendar aun el uso de herramientas de este tipo para la
prediccion del delito a nivel individual. Habiendo dicho esto, un estudio que
queda pendiente y que seria de alta relevancia seria el poder comparar los
alcances y el sesgo de la predicciéon automatizada con las predicciones que,
actualmente, realizan las policias en terreno.

3. Intercambio de datos administrativos

Hay varios actores gubernamentales que administran datos de delito en Chi-
le, como la PDI, Carabineros y la Fiscalia. Ademas, si se quieren cruzar estos
datos con caracteristicas personales tales como estado civil, propiedad de
bienes raices o automéviles, educacion y situacion financiera, la variedad
de fuentes y la cantidad de organizaciones involucradas aumenta. El valor
de los estudios de big data depende en gran medida de la disponibilidad de
los datos que ayudan al analista a inferir probabilidades. Por este motivo,
una centralizacién o agregacion de la informacion administrativa tendria un
impacto positivo en el alcance de modelos matematicos para la descripciéon
o, eventualmente, prediccion del comportamiento delictual. Al mismo tiempo
y por motivos de seguridad y privacidad, centralizar datos administrativos o
compartir informacién sensible tiene que ser ejecutado con cuidado y solo si
hay una necesidad. El entorno mas adecuado para la centralizacion de datos
seria una entidad especializada en el manejo de datos administrativos sobre
delitos.

4. Estandarizacion de datos administrativos

Las distintas bases de datos administrativas son recopiladas por diferentes
actores. Esta realidad resulta en problemas para la integracion de las bases
de datos y para el estudio integral del fenémeno criminal. Por ejemplo, el
estudio de trayectorias criminales esta principalmente limitado por la his-
toria de eventos disponibles; en el caso del estudio presente, se remite a los
ultimos nueve afios. Si bien hay datos histéricos de detenciones anteriores,
estos tienen una utilidad limitada, porque su formato es distinto y muchas
veces han sido ingresados de forma manual. Los procesos manuales y poco
estandarizados no solo generan mas trabajo en su limpieza, sino también
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introducen un sesgo en el proceso de generacién de datos. Otro ejemplo para
la necesidad de estandarizacion es que varios datos son elaborados manual-
mente: la informacion personal como educacién y estado civil podrian ser
autodeclarados por el victimario y la descripcion del delito es normalmente
registrada por el personal policial que hizo la detencién. Una estandarizacion
de los tipos de delitos y su categorizacion ayudaria a la agregacion de distin-
tas bases de datos y a la posibilidad de comparacion entre distintos estudios.
Hoy, la categorizacion esta hecha de forma semiautomatica, segun distintas
reglas formadas para el propdsito de cada estudio.

5. Discusion ética y legal

Como se mencioné en la discusion sobre el uso del big data en criminologia,
los modelos matematicos llevan alcances y limitaciones en ella. Dado que las
implicancias de usar estas herramientas como apoyo en la toma de decisiones
pueden tener costos sociales altos, se tiene que abordar una discusion amplia
e inclusiva sobre la ética al utilizarlos y modernizar el sistema judicial a esta
realidad. Este debate debe incluir a los distintos actores gubernamentales
en el 4rea, tales como las policias, la fiscalia y gendarmeria, y los expertos
académicos, entre otros. Dado que el poder computacional crece exponen-
cialmente, hay una prioridad en abordar la discusion ética de manera amplia
y temprana.

Conclusiones

El presente estudio tuvo como objetivo explorar los beneficios del uso de
herramientas del big data, para entender el fenémeno de la delincuencia en
Chile. En primer lugar, se analizaron los datos disponibles en cuanto a la
consistencia con correlatos conocidos del delito, como son el género y la edad.
Ambos factores se correlacionan tanto con la frecuencia como con el tipo de
delito. Adicionalmente, se analizaron patrones de involucramiento delictual,
a fin de detectar perfiles en torno al tipo de delito. Los datos muestran que
existe una tendencia a la especializacion, lo que se aprecia tanto en la matriz
de transicion como en los conglomerados estimados. Finalmente, el presente
estudio muestra una prediccion de detenciones futuras, con porcentajes sig-
nificativos de falsos positivos y falsos negativos. Este tltimo punto se conjuga
con los desafios éticos planteados sobre el uso del big data en prediccion de
la reincidencia delictual.

Si bien los datos administrativos utilizados permiten describir el fenéme-
no delictual y detectar patrones y perfiles entre quienes entran en contacto
con la policia, en términos de predicciéon de detenciones futuras, la utilidad
de dichos datos es restringida. Por lo mismo, el andlisis del big data puede ser
una herramienta util para la priorizacion de los recursos de investigacion de
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las instituciones correspondientes. Sin embargo, si se quisiese utilizar dichos
modelos para predecir detenciones futuras, debiésemos estar conscientes que
su poder en ese sentido es limitado y, a la vez, los costos sociales asociados
a un error en la prediccién son extremadamente altos en el contexto de la
justicia criminal, por lo que se no se aconseja hacerlo.

Para una mayor robustez en las conclusiones, un estudio futuro que po-
dria ser de gran interés es comparar los alcances de los algoritmos del big
data, tales como la precision en la prediccion de futuras detenciones y el
sesgo hacia grupos de individuos especificos, con los protocolos que usan ac-
tualmente las policias al priorizar sus recursos. Asimismo, para disminuir po-
sibles sesgos en los falsos positivos sobre poblaciones vulnerables e inocentes,
poder distinguir entre detenciones justificadas e injustificadas seria esencial,
por lo cual es necesario contar con datos de condenas.
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Resumen?

Ante los persistentes problemas de congestién y contaminacién en la ciudad
de Santiago, avanzamos en una propuesta de politica publica de restriccion
vehicular que se construye a partir de iniciativas impulsadas en el pasado
por el Ministerio de Medio Ambiente y el Ministerio de Transporte y Tele-
comunicaciones. Se trata de un disefio “inteligente”, porque: (i) lleva a un
aumento importante (aunque menor que el maximo posible) de bienestar en
la poblacién, tanto por reducciones en tiempos de viaje como de contaminan-
tes locales y globales; (ii) incluye medidas para distribuir los beneficios de la
politica en forma mas equitativa entre los distintos grupos de ingreso; y (iii)

1 Los autores agradecen numerosos comentarios de la ministra Gloria Hutt, Andrés Gémez-Lobo,
Claudio Orrego, Juan Carlos Herrera, Guillermo Mufioz, Andrés Pica, Luis Rizzi, Alan Thomas
y participantes en dos talleres de trabajo organizados por el Centro de Politicas Publicas UC.
Ninguna de las personas e instituciones mencionadas anteriormente es responsable de posibles
omisiones y errores en el presente estudio; estos son de exclusiva responsabilidad de los autores.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 16 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas Gloria Hutt,
ministra de Transportes y Telecomunicaciones; Andrés Gémez-Lobo, exministro de Transportes
y Telecomunicaciones; y Claudio Orrego, exintendente de la Region Metropolitana.
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tiene factibilidad politica de implementacion, ya que comparte elementos de
propuestas existentes o bajo consideracién. Nuestra propuesta base incluye
una restriccion de dos dias a la semana (cuatro digitos diarios) durante ho-
ras punta, con una opciéon de eximicion, previo pago de un pase diario que
depende del tipo de vehiculo y época del ano. De octubre a marzo, el pase
diario estaria disponible a todo vehiculo a un precio de $9.000. De abril a
septiembre, el pase diario estaria disponible solo para vehiculos que cumplan
con la normativa de emisién Euro IIL. El total de la recaudacion de los pa-
ses diarios se destina al transporte publico, ya sea para mejorar su servicio
(aumentos de frecuencia) y/o reducir sus tarifas. En caso que el 100% de la
recaudacion se destine a esto ultimo, las tarifas caerian en 35%.

Introduccion

Un parque automotor en constante y rapido crecimiento, en gran parte ex-
plicado por un mayor ingreso per capita y migraciéon permanente hacia las
grandes ciudades, sumado a la falta de planificacion urbana y a la ineficiencia
en el uso del espacio vial, son responsables de los altos niveles de congestién
vehicular y contaminacién del aire que se observan hoy en varias ciudades
del mundo®. Ademas de fortalecer el sistema de transporte ptblico, sus auto-
ridades estan respondiendo con distintas politicas para desincentivar el uso
del automévil o mover a sus usuarios a vehiculos mas limpios. Dentro de
estas politicas, y especialmente en economias emergentes, las restricciones
vehiculares son cada vez mas comunes. Buenos ejemplos incluyen a Atenas
(donde las restricciones fueron consideradas por primera vez en 1982), San-
tiago (1986), Ciudad de México (1989), Teheran (1991), Sao Paulo (1996),
Manila (1996), Bogota (1998), Cali (2002), Medellin (2005), Beijing (2008),
Tianjin (2008), varias ciudades en Alemania (2008), Quito (2010), Hang-
zhou (2011), Chengdu (2012) y Paris (2016)*.

Para entender nuestra propuesta es ttil partir por preguntarse por qué las
restricciones vehiculares tienen una mayor acogida entre las autoridades, en
desmedro de politicas mas eficientes basadas en precios, como la tarificacion
vial y los permisos de circulacién que varian segtin la tasa de emision de los
vehiculos. En el caso de la tarificacion vial, sin duda que su bajo uso, salvo
en un puilado de ciudades (Singapur, Londres, Estocolmo, Gotemburgo, Ber-

3 Los autos contribuyen en forma muy importante con varios contaminantes locales: monoxido de
carbono (CO), hidrocarburos (HC) y 6xidos de nitrogeno (NOx). Estos contaminantes, a diferencia
de los contaminantes globales como el didxido de carbono (CO2), se caracterizan por tener un
impacto local, al nivel de la ciudad, y que dura por un breve periodo de tiempo, algunas veces
de pocas horas. Existen otras externalidades derivadas del uso del auto que aqui no se evaliian
directamente, como son la contaminacion acustica, los accidentes de transito y el dafio a las calles
(Rizzi y De la Maza, 2017).

4 Autoridades de Santiago, Bruselas, Londres, Madrid, Milan y Paris, por nombrar algunas ciuda-
des, también han utilizado restricciones de forma esporadica para atacar eventos diarios de alta
contaminacion. Por ultimo, en Nueva Delhi se implement6 un plan piloto de dos semanas, en
enero de 2016.
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gen, Oslo, Milan), es producto de la falta de apoyo de la poblacion (Daganzo,
2000; Baranzini et al,, 2018).5 A diferencia de esquemas de racionamiento
como son las restricciones, los esquemas de precios son vistos como regresi-
vos e injustos hacia aquellos con menor capacidad de pago. Esto haria atin
mas dificil introducir permisos de circulacion basados en el nivel de conta-
minacion del vehiculo, ya que los hogares de menores recursos son los que
tienden a tener autos mas antiguos y contaminantes®.

Pareciera entonces que las restricciones vehiculares permitirian a las au-
toridades resolver en la practica el siempre delicado balance entre eficiencia
y equidad. Hay un problema, sin embargo. Segtin la literatura, estas politicas
podrian llevar a mayor congestion y contaminacion en el largo plazo, ya que
crean un incentivo a la “compra de un segundo auto”, tipicamente antiguo y
altamente contaminante. El mejor ejemplo de esto es el programa Hoy No
Circula, implementado en Ciudad de México en 1989 (Davis, 2008; Gallego,
Montero y Salas, 2013), pero hay otros (Zhang et al., 2017).

Dado el creciente interés por el uso de restricciones, en esta propuesta
nos hacemos cargo del problema del “segundo auto”, construyendo un disefio
de restriccion que ha recibido poca atencion en la literatura, pero que esta
presente en varias iniciativas recientes, incluidas las impulsadas por el Minis-
terio de Medio Ambiente (MMA) y el Ministerio de Transporte y Telecomu-
nicaciones (MTT). Nos referimos a disefios de restriccion que cuentan con la
opcion de eximir a ciertos vehiculos. Tal como documentan Barahona, Ga-
llego y Montero (2018) —en adelante referidos como BGM (2018)— y Basso,
Montero y Septilveda (2018) —en adelante referidos como BMS (2018)— esta
opcion de eximicion tiene el potencial de reducir, si no eliminar por completo,
el incentivo a la compra de un segundo auto.

Por una parte, BGM (2018) muestran que, si el objetivo de una politica de
restriccion es reducir la contaminacion, la forma de hacerlo no es como en
Ciudad de México en 1989, con una restriccién pareja a todos los automo-

5 En muchas ciudades, incluidas Nueva York y Santiago, los planes para introducir tarificacion
vial se consideraron seriamente, pero finalmente se abandonaron. Fue rechazada en las urnas
de Edimburgo y Manchester. Los votantes en Gotemburgo la rechazaron en un referéndum no
vinculante, pero fue igualmente promulgada. Los votantes de Estocolmo la aprobaron por un pe-
quefio margen, aunque solo después de un periodo de prueba. En Londres, la idea de tarificacion
vial también enfrenté una oposicion significativa al principio (Leape, 2006). Una alternativa a la
tarificacion vial es la introduccion de vias exclusivas de alta ocupacion del auto (high-occupan-
cy-vehicle lanes), tal como muchas ciudades en el mundo han venido experimentando desde la
década de 1970. Sin embargo, sus beneficios no estan claros, por lo que hay mucho escepticismo
al respecto (Kwon y Varaiya, 2008). Hace muy poco, autoridades en Yakarta decidieron eliminar
su programa de vias de alta ocupacion (Hanna et al., 2017).

6 Hoy solo existen subsidios/impuestos asociados a las emisiones de CO2 para autos nuevos (ver,
por ejemplo, D’'Haultfoeuille et al, 2014). Drummond y Ekins (2016) proponen para Reino Unido
extender estos mismos pagos al NOx en autos nuevos diésel. Aprobado en octubre de 2017, el
pago adicional en el peaje para entrar al centro de Londres para vehiculos mas sucios, sean nue-
vos o viejos, es uno de los pocos esfuerzos que conocemos que cobra a los autos, seglin sus tasas
de emision de contaminantes locales. Un esfuerzo similar existe en Oslo.
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viles independiente de qué tan limpios o sucios sean, sino con restricciones
en funcion de la edad del auto o, mas precisamente, de la tasa de emisién
de contaminantes del vehiculo. El disefio 6ptimo consiste en una restriccion
practicamente completa a vehiculos con una tasa de emision mayor a un
cierto nivel (que hace que no sea socialmente 6ptimo que ese vehiculo circule
por la ciudad) y una eximicion completa a vehiculos con tasas por debajo de
ese nivel. En el modelo calibrado por BGM (2018) para Santiago, el que esta
basado en un auto representativo que envejece y emite mas con la edad, la
tasa de corte para la eximicion es de 16 afios. Restricciones por edad no solo
eliminan por completo el incentivo a la compra de un segundo auto, sino que
también, y mas importante atin, ayudan a acelerar la renovacién del parque
hacia vehiculos mas limpios.

Restricciones por edad son cada vez mas comunes en la practica. San-
tiago fue la primera ciudad en utilizarlas cuando en 1992 se eximi6 de la
restriccion existente a la fecha a todos los autos del ano 1993 y posteriores
(aquellos con convertidor catalitico). En el programa actual de restriccion
vehicular de Santiago, la restriccién se hizo extensiva a vehiculos equipados
con convertidor catalitico anteriores a 2012, pero solamente de un digito por
dia”. El programa Hoy No Circula en Ciudad de México también ha sufrido
varios cambios; por ejemplo, vehiculos de ocho o menos afios de antigiie-
dad estan exentos de la restriccion (ademas de otros vehiculos, como los
eléctricos). A partir de 2008, autoridades en Alemania han adoptado zonas
de baja emision (ZBE o LEZ por sus siglas en inglés) en varias ciudades. A
diferencia de los programas de restriccion en Santiago y Ciudad de México,
las ZBE establecen restricciones completas a la entrada a los centros de las
ciudades a todos los vehiculos con tasas de emisiéon por encima de un cierto
umbral. Esta estructura de “restriccion completa a ciertos vehiculos” también
se encuentra en la restriccion introducida en Paris en 2016 (que prohibe a
todos los vehiculos 1997 y anteriores su entrada a los limites de la ciudad,
todos los dias de la semana de 8 am a 8 pm) y en los anuncios de autoridades
de varias ciudades europeas, incluyendo Londres, Paris y Roma, de prohibir
por completo la entrada de vehiculos diésel a los centros de las ciudades en
la década entrante®.

Si bien son efectivas para combatir la contaminacion (BGM 2018; Wolff,
2014), las restricciones que diferencian a los vehiculos por su afio de fabri-
cacion (o por su tasa de emision) no hacen mucha diferencia al momento de
combatir la congestion, ya que todos los autos, independiente de su afio de

7 Decreto Supremo N° 31, publicado en el Diario Oficial el 24 de noviembre de 2017.

8 China también ha introducido programas ZBE, por ejemplo, en Beijing en 2009 y en Nanchang
en 2013.
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fabricacion, congestionan lo mismo. Ante esto, BMS (2018) muestran que, si
el objetivo de una politica de restriccion es reducir la congestién vehicular,
la forma de hacerlo es siguiendo a Daganzo (2000) y permitir el pago de un
pase diario (peaje) que exima al vehiculo de la restriccion. A menos que el
peaje sea muy alto, la opcion de eximicion elimina el incentivo a bypasear la
restriccion con la compra de un segundo auto. Es facil darse cuenta de que si
uno lleva una propuesta de restricciéon con peajes de eximicion a cinco dias
de restriccion a la semana, uno converge, por ejemplo, a lo que existe actual-
mente en Londres, y con ello a los mismos problemas de aceptaciéon publica
que sufren los esquemas de tarificacion vial. Por lo mismo, estamos pensando
en esquemas de uno o dos dias de restriccion a la semana, sin incluir sdbado
y domingo. En términos practicos, y a diferencia de las restricciones que dis-
tinguen por afio de fabricacion, practicamente no existen aquellas con peajes
de eximicién. El tnico caso que conocemos es el programa Pico y Placa en
Cali, Colombia, donde a partir de 2017 se establecieron peajes de eximicion;
aunque autoridades en Bogotd y Santiago han considerado seriamente la
posibilidad®.

Motivados por la realidad que afecta a muchas ciudades en el mundo,
incluida Santiago, en esta propuesta estamos interesados en politicas de res-
tricciéon que apunten a reducir ambas, la congestion y la contaminacion. En
consecuencia, consideramos una politica de restriccién con eximiciones de
peajes y ano de fabricacion. Siguiendo a BGM (2018), la forma de combinar
ambas eximiciones es relativamente simple: durante los periodos del ano en
que la contaminacion (local) es un problema, la eximicion por pago de peaje
esta disponible solo para aquellos vehiculos cuya fabricacion (o tecnologia de
combustion; la que sirva como mejor proxy a la tasa de contaminacion del
automovil y que sea factible de monitorear) es posterior a un cierto afio. La
razon de esta fuerte diferenciacion es que, segin BGM (2018), este umbral
esta disefiado para separar aquellos vehiculos cuyo beneficio privado asocia-
do es menor que el costo derivado de las externalidades de contaminacion
que generan de aquellos en donde el beneficio privado es mayor que el costo
de dichas externalidades.

Asi, nuestra propuesta base incluye una restriccion vehicular de dos dias a
la semana (cuatro digitos diarios) durante las horas punta de lunes a viernes,
con una opcion de eximicion via el pago de un pase diario (peaje), dependien-
do del tipo de vehiculo: en los meses de primavera y verano, el pase diario
(peaje) estaria disponible a todo vehiculo a un precio de $9.000; mientras,

9 A partir de una iniciativa impulsada originalmente por los senadores Guido Girardi, Manuel An-
tonio Matta y Manuel José Ossandon y, posteriormente, mejorada por el MTT bajo la conduccion
de Andrés Gomez-Lobo, aloja desde julio de 2016 en el Senado una propuesta de restriccion
vehicular con peajes de eximicioén, tal como se propone aqui.
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en los meses de otofio e invierno, el pase estaria disponible solo para vehi-
culos que cumplan una normativa de emision Euro III'°, al mismo precio de
$9.000. Existen razones para pensar que este corte no debiera ser igual para
vehiculos a gasolina y vehiculos diésel. De hecho, resultados preliminares de
Cifuentes (2018) indican que los vehiculos diésel del afio 2000 tendrian més
altas tasas de emision (de contaminantes locales) que vehiculos a gasolina
del mismo afio. Para efectos de este informe, dejamos 2000 como el afo de
corte, sin perjuicio que esto pueda ajustarse ante nuevos antecedentes. Hay
que agregar ademas que el afio de corte debiera ser dindmico en el tiempo,
ya que las tecnologias de control de contaminantes de los automoviles se van
deteriorando con la edad. De hecho, segiin BGM (2018), el corte debiera ser
de 16 afos de antigiiedad.

Para distribuir de forma mas equitativa los beneficios totales que genera
la propuesta, se propone que la recaudacién de los pases diarios, que bordea
los 500 millones de dolares anuales (en dolares de 2015), sea destinada en su
totalidad al transporte publico, combinando rebajas de tarifa y mejoras en el
servicio (aumentos de frecuencia). Es importante enfatizar que estos recursos
son adicionales a los que actualmente se destinan a subsidiar el transporte
publico y a escolares. En caso que estos recursos se utilicen para reducir el
subsidio actual, creemos que nuestra propuesta es inviable, ya que deja a los
grupos de menores ingresos estrictamente peor.

Consideramos que esta es una propuesta “inteligente” por varias razones.
En primer lugar, porque lleva a un aumento importante (aunque menor que
el maximo posible) de bienestar en la poblacion, tanto por reducciones en
tiempos de viaje como de contaminantes locales y globales. Con dos dias de
restriccion a la semana, los tiempos de viaje en auto caen en 14% y en buses
en 3%. Estas caidas llevan a un aumento de bienestar total de 438 millones
de dolares al afio (en dolares de 2015), lo que corresponde a un 0,18% del
PIB. Nétese que nuestros nimeros estan calibrados a 2015 y, por lo tanto,
presentamos todo en ddlares de ese afno (cualquier actualizacion a 2018
requiere recalibrar algunos parametros del modelo; pero cualitativamente
nuestros resultados no debieran cambiar y cuantitativamente las estimacio-
nes de beneficios debieran ser mayores producto del aumento del parque
vehicular). En cuanto a las emisiones de contaminantes locales, para los cua-
les tenemos datos de las plantas de revision técnica (CO, HC y NOx), nuestra
propuesta los disminuye en alrededor de 9% en los meses de primavera y

10 El inicio de la entrada de vehiculos Euro III a Chile fue en el afio 2000, por lo que todos los vehi-
culos fabricados antes de ese ano debieran estar afectos a la restriccion, sin la posibilidad de pagar
un pase diario. Este es el afio que usamos en nuestro analisis ya que por ahora no contamos con
la informacién de la tecnologia del auto.
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verano y de 35% en los meses de otofio e invierno. Estas reducciones repor-
tan una ganancia en bienestar adicional de 58 millones de dolares anuales
(en dolares de 2015).

En segundo lugar, porque la propuesta de dos dias de restriccién incluye
medidas redistributivas, que dejan a la mayoria de la poblacién estrictamente
mejor que sin la politica, lo cual debiera facilitar su aceptacién publica. Por
ejemplo, si el total de la recaudacion se destina a rebajar la tarifa del transpor-
te publico, incluyendo metro y buses, esta caeria en 35%. Con esto los grupos
de menores ingresos (quintiles primero y segundo) quedarian estrictamente
mejor que sin la politica. En ausencia de estas medidas redistributivas, estos
grupos quedan estrictamente peor. La razon principal no esta explicada por
aquellos individuos que antes utilizaban el transporte publico (la mayoria)
y ahora lo encuentran un poco mas atochado, sino mas bien por aquellos
que antes utilizaban el automovil y ahora solo lo utilizarian los dias de no
restriccion (no les compensa pagar el pase diario los dias de restriccion).
El beneficio para estos tltimos de desplazarse mas rapido en automovil los
(tres) dias sin restriccion no compensa del todo, aunque aliviana la pérdida
que significa tener que dejar el auto en casa los (dos) dias de restriccion (esto
también aplica aun si se trata de un dia de restriccion; ver BMS 2018). Por
eso, se hace necesario una compensacion adicional via una rebaja de tarifas
en el transporte publico (que puede ir combinada con mejoras en la frecuen-
cia del servicio; aunque estos grupos de menores ingresos tienden, segun
BMS (2018), a valorar mas la rebaja tarifaria que el aumento de frecuencia).
Por otro lado, los grupos de mayores ingresos (iltimo quintil en particular)
se benefician independiente de la forma en que se distribuyan los ingresos
de los peajes. Para estos individuos, las ganancias producto de los ahorros en
tiempos de viaje son altamente valoradas, por lo mismo, la gran mayoria opta
por pagar el pase diario.

Por ultimo, creemos que nuestra propuesta de restriccion es inteligente
porque tiene factibilidad politica de implementacion, ya que comparte ele-
mentos de propuestas existentes o bajo consideracion. Nos referimos tanto a
la actual politica de restriccion del MMA, que exime a vehiculos con cierta
antigliedad, como a la propuesta impulsada en 2016 por el MTT, que ahora
aloja en el Senado y que exime a los vehiculos ante el pago de un peaje.
Creemos, ademas, y siguiendo lo que ocurre actualmente en Cali y Londres,
por nombrar algunos ejemplos, que seria posible destinar la totalidad de los
ingresos de los pases diarios a hacer mas atractivo el transporte publico, com-
binando rebajas tarifarias y mejoras de servicio. Esto tltimo es indispensable
para lograr una mayor aceptacion de la propuesta, sin descartar una consulta
publica.
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El resto del informe esta organizado de la siguiente forma. En la proxima
seccion explicamos la propuesta en mas detalle. Luego, entregamos la justifi-
cacion técnico-economica de la propuesta. A continuacion, discutimos algu-
nos desafios para la implementacion de la misma y, finalmente, se presentan
conclusiones.

La propuesta

1. Antecedentes y fuentes de informacion

La ultima Encuesta Origen-Destino de Santiago del afio 2012 (EOD, 2012)
mostr6 que el numero de viajes diarios dentro de Santiago superaba los 18
millones, donde poco mas de un 60% se realizaba en vehiculos motorizados.
De considerarse solo estos ultimos, la particién modal del transporte privado
(incluyendo autos particulares y taxis) llega al 42% de los viajes, mientras
que la del transporte publico (incluyendo buses y metro) al restante 58%.
Todo indica que un incremento en la participacién modal del transporte pu-
blico reduciria la congestion en la ciudad.

Para estudiar la congestion se utilizaron datos de la EOD 2012 y se agre-
g6 informacion de Sectra para separar a la poblacion en diferentes grupos
de ingreso. Los grupos de ingresos son los mismos que en BMS (2018), resu-
midos en la Tabla 1. El porcentaje de poblacién que representa cada grupo
esta en la ultima columna de la tabla. En mucho de lo que resta del estudio
nos referiremos al grupo 1 como al grupo de menores ingresos y al 5 al de
mayores ingresos.

TABLA 1. Distribucion de la poblacion segiin grupo de ingresos

Grupos de ingreso Ingresos mensuales por hogar Porcentaje del total
1: Ingreso bajo $0 - $242.177 12%
2: Ingreso medio-bajo $242.178 - $484.355 27%
3: Ingreso medio $484.356 - $968.710 34%
4: Ingreso medio-alto $968.711 - $1.937.419 19%
5: Ingreso alto $1.937.420- §... 8%

Nota: ingresos estan en pesos chilenos de 2015.

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Sectra.
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Las velocidades observadas en Santiago en hora punta varian para las
distintas calles, sin embargo, reciente informacion sugiere un promedio de 18
km/h en el transporte publico' y de 23 km/h en el privado'. Si bien estos
datos varian segun la metodologia de medicién, son un buen indicador de
que, si bien la velocidad maxima urbana es de 50 km/h, las velocidades en
hora punta son en promedio menos de la mitad de ese valor.

Por otro lado, para estudiar las emisiones se utilizaron datos provenientes
de plantas de revision técnica de los afios 2015 y 2016. Con esta informacion
se pudo determinar que las emisiones de los vehiculos varian fuertemente
dependiendo del tipo de vehiculo, su ano de fabricacion, el tipo de gasolina
que utilizan y la marca (ver mas detalles en anexo B). Sobre esta base se
obtuvieron las emisiones de contaminantes de los distintos tipos de vehiculos
y se proyectaron las emisiones totales del sistema en distintos escenarios de
restriccion. Los contaminantes locales considerados son NOx, CO y HC, in-
cluidos en el control de gases de la inspeccién vehicular.

Usando los datos de la Encuesta de Parque Automotriz del INE de 2015 y
la clasificacion de Bento et al. (2009), la distribucion de vehiculos que tiene
la RM se muestra en la Tabla 2. El cuadro superior muestra que la mayor
proporcion de autos se concentra en los modelos mas pequefios o subcom-
pactos, mientras que el cuadro inferior muestra que la fraccién predominante
del parque se concentra fuertemente (32,5%) en vehiculos de cinco o menos
aflos de antigiiedad, lo que no sorprende, dado el rapido y constante creci-
miento del parque. De la misma encuesta del INE podemos identificar que
cerca de un 80% de los vehiculos en Santiago son a gasolina, mientras que
solo un 20% son vehiculos diésel, lo que es consistente con la Encuesta del
Parque Automotriz que realiza el Servicio de Impuestos Internos (SII). Esta
muestra que dentro de la Region Metropolitana un 80,1% de los vehiculos
son a gasolina (2% de los cuales no estan equipados con convertidores cata-
liticos), un 19,7% diésel, un 0,2% a gas y un 0,04% eléctricos.

Por otra parte, la distribucion de los tipos de auto varia en forma impor-
tante entre los distintos grupos de ingreso, tal como muestra la Tabla 3. Por
ejemplo, en el caso de los SUV (vehiculos utilitarios deportivos, del inglés
sport utility vehicle), por cada uno que se observa en el grupo de ingreso mas
bajo, grupo 1, observamos 14 en el de ingreso mas alto, grupo 5. En cambio,
por cada subcompacto que vemos en el grupo 1, vemos seis en el grupo 5.
Al ser mas economicos, los subcompactos se encuentran mas uniformemente
repartidos entre los distintos grupos de ingreso.

11 Visto en http://www2 latercera.com/noticia/minima-velocidad-buses-del-transantiago-pue-
den-llegar-18-kmh-hora-punta/

12 Visto en http://www.plataformaurbana.cl/archive/2012/03/06/reingreso-de-257-mil-autos-a-
santiago-bajo-velocidad-a-23-kmh-en-hora-punta/
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Ahora bien, siguiendo la metodologia de BGM (2018) que relaciona edad
de los vehiculos con ingresos, la primera también varia en forma importante
entre los distintos grupos de ingreso, tal como se observa en la Figura 1. Los
vehiculos mas nuevos, de cinco y menos afios, por ejemplo, se concentran
principalmente en los grupos de ingresos mas altos, 4 y 5, mientras que los
vehiculos mas antiguos, de 15 o mas afos, se concentran fuertemente en los
grupos de ingresos mas bajos, 1, 2 y 3. Esta segmentacion es importante, ya
que las tasas de emisién de contaminantes locales (NOx, CO y HC) son mu-
cho mas altas en los vehiculos mas antiguos (ver Anexo B para mas detalles).

TABLA 2. Composicion de la flota vehicular en la RM al aiio 2015 segun
modelo y edad

Modelo Porcentaje
Subcompacto 35,3%
Otros particulares 24,7%
suv 17,1%
Compacto 13,8%
Camionetas 5,4%
Mediano 3,7%
Afio de fabricacion Porcentaje
......-1980 0,9%
1980-1985 1,2%
1985-1990 2,0%
1990-1995 7,8%
1995-2000 17,0%
2000-2005 16,3%
2005-2010 22,5%
2010-2015 32,5%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Encuesta de Parque Automotriz del INE (2015).
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TABLA 3. Distribucion de la flota vehicular segun grupo de ingreso

Grupo de ingreso 1 2 3 4 5
Compacto 0,3% 0,9% 2,1% 3,9% 6,6%
Gasolina 0,1% 0,7% 1,8% 3,7% 6,2%
Diésel 0,2% 0,2% 0,3% 0,3% 0,4%
Medianos 0,1% 0,1% 0,5% 1,1% 2,1%
Gasolina 0,0% 0,0% 0,4% 1,0% 2,0%
Diésel 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
Camionetas 0,8% 0,9% 1,0% 1,2% 1,4%
Gasolina 0,3% 0,3% 0,3% 0,4% 0,4%
Diésel 0,6% 0,6% 0,7% 0,8% 1,0%
Otros particulares 2,1% 2,5% 3,5% 5,4% 11,3%
Gasolina 1,7% 2,1% 3,1% 5,2% 10,8%
Diésel 0,4% 0,4% 0,3% 0,3% 0,5%
Subcompacto 2,4% 3,6% 5,8% 9,4% 14,0%
Gasolina 1,6% 2,8% 51% 8,8% 13,2%
Diésel 0,8% 0,8% 0,7% 0,6% 0,8%
Suv 0,6% 1,3% 2,5% 4,5% 8,2%
Gasolina 0,2% 0,7% 1,7% 3,4% 6,4%
Diésel 0,4% 0,5% 0,7% 1,1% 1,9%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Encuesta de Parque Automotriz del INE (2015).
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FIGURA 1. Distribucion de edad de autos segiin grupo de ingreso
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Fuente: elaboracion propia en base a datos Encuesta de Parque Automotriz del INE (2015).

2. Elementos centrales de la propuesta

Nuestro analisis de restriccion vehicular esta calibrado para la ciudad de
Santiago, aunque nada impide que su implementacion sea mas acotada geo-
graficamente, por ejemplo, al anillo Américo Vespucio, como lo es la actual
restriccion del MMA. Por otro lado, consideramos restricciones durante las
horas punta, que suman siete horas en el dia y para dias de semana. Ambas
consideraciones pueden ser flexibilizadas en analisis posteriores, ampliando
el horario de aplicacion (especialmente, en lo que se refiere a contaminacion
atmosférica, que actia practicamente durante todo el dia) y extendiéndose
al fin de semana.

La propuesta base incluye una restriccion de dos dias a la semana (cuatro
digitos diarios), durante horas punta, con la opcion de eximicién al pagar
previamente un pase diario, cuyo valor depende del tipo de vehiculo y época
del afio. De octubre a marzo, el pase diario esta disponible a todo vehiculo a
un precio de $9.000 pesos (este valor no es muy distinto de lo que vemos en
Londres!®), mientras que, de abril a septiembre, el pase estara disponible solo
para los vehiculos que cumplan con la norma de emision Euro III, a un precio
base de $9.000. El total de la recaudacion de los pases diarios se destina al
transporte publico, combinando rebajas de tarifa y mejoras en el servicio.

13 Se cobran 11,5 libras esterlinas, que equivalen a 10.396,04 pesos al 11 de octubre de 2018 (esto
sin considerar el pago adicional por el nivel de contaminacién del auto, que en nuestro caso no
esta considerado).
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3. Beneficios de la propuesta

La politica actua principalmente alterando las particiones modales'* hacia un
mayor uso del transporte publico. Esto trae como consecuencia, entre otras
cosas, una reduccion en tiempos de viajes y las emisiones de contaminantes
globales (CO2) y locales (HC, CO y NOx), aunque en este informe solo nos
enfocamos en la evaluacion de estos ultimos. En la propuesta base, las parti-
ciones modales llegarian a una proporcion de 64% de individuos que eligen
transporte publico sobre el total, es decir, seis puntos porcentuales extra so-
bre el escenario de referencia. Las velocidades aumentarian en 3% para los
buses y 14% para los autos.

Las ganancias en bienestar por reducciéon en tiempos de viaje alcanzan
los 438 millones de dolares al afio (en dolares de 2015). Sin bien esto es solo
un 45% de las ganancias que se alcanzarian con una politica de cinco dias
de restriccion a la semana (que llevaria la participacion modal del transporte
publico a cerca de un 76%), es igualmente significativo: cerca de un 0,18%
del PIB del pais.

En cuanto a las ganancias por disminucién de emisiones, nuestras estima-
ciones muestran que en el periodo primavera-verano habria reducciones de
9% en promedio en emisiones de CO, NOx y HC. Mientras que en el periodo
otofio-invierno, cuando la politica es mas restrictiva hacia los autos que no
cumplen con el estandar Euro III, habria reducciones de 35% en CO, NOx
y HC. Usando las estimaciones de dafio de Rizzi y De la Maza (2017), estas
reducciones en emisiones llevan a ganancias de bienestar adicional de 58
millones de ddlares anuales (en dolares de 2015).

Justificacion técnico-econdmica de la propuesta

1. Desde el punto de vista de la congestion

Existe consenso entre economistas e ingenieros de transporte en que la tarifi-
cacion vial es la forma mas eficiente de reducir la congestion vehicular (Basso
y Silva, 2014; Basso y Jara-Diaz, 2012). No obstante, rara vez se han usado
este tipo de politicas en la practica y solo se ha logrado implementar en algu-
nos paises desarrollados. Una razon para esta oposicion tiene que ver con las
implicancias distributivas de las politicas de cobro por congestion. Contraria-
mente, en muchos paises se han establecido restricciones vehiculares, que al
percibirse como mas equitativas, han tenido menor oposicion. Sin embargo,
en algunos casos, estas han tenido efectos no deseados, como la compra de
un segundo auto, que la experiencia en Ciudad de México de 1989 lo ilustra
muy bien (Davis, 2008; Gallego et al., 2013).

14 O reparto modal, refiere a la participacion porcentual de cada modo de transporte en el total de
usos de transporte.
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Como respuesta a la tensiéon entre eficiencia y equidad que enfrentan
politicas de tarificacion vial, Daganzo (2000) propuso el uso de esquemas
monetarios en combinacién con esquemas no-monetarios, construyendo a
partir de las restricciones vehiculares vigentes en muchas ciudades. Usando
sus palabras, la idea basica es que los conductores “tomen turnos” para cir-
cular cada semana, pero que igualmente puedan utilizar sus autos si pagan
un pase diario los dias que tienen restriccion (cuando no era su turno). Esta
idea se alinea con la politica de pase diario propuesta en 2016 que busco
implementar el MTT en 2017.

Utilizando un modelo de transporte publico-privado calibrado para la
ciudad de Santiago, BMS (2018) estudian la eficiencia y las implicaciones
distributivas de tales esquemas de restriccion con eximicion via el pago de un
pase diario. Algunos elementos técnicos del modelo se detallan en el Anexo
A. Elresultado principal de BMS (2018) es que las ganancias distributivas de
un sistema de restriccion con pase de diario son bajas en comparaciéon con
los costos alternativos en eficiencia. Debido a lo anterior, los autores sugieren
que estos esquemas pueden ser efectivos como una introduccién para un
esquema de tarificacion vial a futuro, pero para ello deben ser igualmente
acompafiados de instrumentos que permitan distribuir la recaudacién ge-
nerada de forma mas equitativa, por ejemplo, a través de rebajas a la tarifa
del transporte publico o a inversiones en la calidad del sistema (por ejemplo,
aumentando la frecuencia de buses).

1.1. Cambios en bienestar sin transferencias entre grupos de ingreso

Consideremos primero el caso en que toda la recaudacion del pase diario
vuelve a los grupos de ingresos en forma de suma alzada, pero en cantidades
exactamente iguales a las que pagaron cada grupo de ingreso en pases dia-
rios. Esto permite enfocarnos exclusivamente en los impactos de asignacion
de la politica entre modos de transporte, dejando de lado consideraciones de
transferencias entre grupos. Tal como muestran BMS (2018), la tarificacion
vial —restriccién de cinco dias con pase diario— es la politica mas eficiente,
es decir, aquella que maximiza el bienestar agregado, cuando el pase diario
se fija en su nivel 6ptimo que es de 9.500 pesos (para facilitar la exposicion
hemos mantenido el valor de los pases diarios en pesos chilenos de 2015).
En este caso, los beneficios de la politica se estiman en unos 1.009 millones
de dolares anuales, equivalentes a 0,42% del PIB nominal de Chile en 2015
(242.000 millones de ddlares). En este punto de maxima eficiencia, la parti-
cipacion modal del transporte publico es de un 76%.
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La Figura 2, en su curva superior, muestra como el bienestar agregado
cambia a medida que uno se aleja del valor 6ptimo del pase diario de 9.500
pesos. Las curvas inferiores de la Figura 2 muestran el bienestar agregado
para distintos niveles de pase diario. Por ejemplo, si se opta por un solo dia
de restriccion a la semana (tal como en la propuesta del MTT de 2017), en
el mejor de los casos se podria llegar a un 21,2% de los beneficios maximos
que se obtienen con la politica de restriccién de cinco dias, lo cual exigiria
un pase diario de mas de 10.000 pesos, aunque con un pase de 8.000 se po-
drian alcanzar casi los mismos beneficios agregados. Esto se explica porque
son muy pocos los que cambian sus decisiones de modo de transporte en el
rango de precios que van desde 8.000 a 10.000 pesos.

Dado que aspirar a no mas del 21% del maximo bienestar posible es bajo,
en esta propuesta planteamos dos dias de restriccion, con lo cual se podria
obtener un 44% de los maximos beneficios, con valores del pase diario del
orden de 9.000 pesos. En este caso, las particiones modales llevarian a un
64% de individuos a optar por el transporte publico sobre el total, es decir,
seis puntos porcentuales por encima del escenario de referencia, sin inter-
vencion. Las velocidades aumentarian en 3% para los buses y 14% para los
autos.

FIGURA 2. Bienestar agregado para distintas politicas de restriccion
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Separando los beneficios segtin grupo de ingresos, BMS (2018) muestran
que los grupos de menores ingresos quedan estrictamente peor para todas
las politicas de pase diario, sin importar el nimero de dias de restriccién. Por
el contrario, el grupo de ingresos mas alto esta particularmente mejor con
la politica. Bajo esta optica, cualquier esquema de restriccion, independiente
del nimero de dias, aparece como regresivo (ver Figura 3 para mas detalles).
Esto se aparta de lo planteado por Daganzo (2000), quien intuia que para
esquemas de uno o dos dias de restricciéon la pérdida de bienestar en los dias
de restriccion seria mas que compensada con el aumento de bienestar en los
dias de no restriccion, producto de la mayor velocidad de circulacion. Dado
que esto claramente no se cumple, aparece la necesidad de contar con medi-
das que logren una mejor distribucién de los beneficios agregados.

FIGURA 3. Bienestar de cada grupo de ingresos sin transferencias
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Fuente: BMS (2018). Los ejes y las unidades son las mismas que en Figura 2.
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1.2 Cambios de bienestar con transferencias entre grupos

Ante la ausencia de transferencias directas entre grupos, aparecen dos al-
ternativas para distribuir mejor los beneficios agregados, ambos a través del
transporte publico. La idea es inyectar el 100% de la recaudaciéon del pase
diario en el transporte publico, ya sea (i) rebajando las tarifas, tanto de metro
como buses, o (ii) mejorando su servicio, en particular, aumentando la fre-
cuencia de los buses.

Tal como se explica en BMS (2018), se consideraron dos ejercicios: uno
donde el 100% de la recaudacion se utiliza para reducir las tarifas del trans-
porte publico; y otro donde la recaudacion se reparte de forma 6ptima entre
reducciones de tarifas y mayores frecuencias del transporte pablico. En el pri-
mero, los beneficios agregados se mantienen intactos para cualquiera de las
politicas. Por ejemplo, el bienestar de la politica de restriccion de cinco dias
con pase diario de 9.500 pesos se mantiene en 1.009 millones de délares. Sin
embargo, la distribucién de estos beneficios es ahora mas equitativa, donde,
en este caso, los individuos mas pobres estan mejor (ver Figura 4).

En el segundo ejercicio, donde el 100% de la recaudacion se reparte en
forma optima entre aumento de frecuencia y rebaja de tarifas, los resulta-
dos redistributivos se mantienen, pero el bienestar agregado aumenta. Por
ejemplo, el bienestar agregado bajo la politica de restricciéon de cinco dias
y pase diario 6ptimo, sube a 1.105 millones de délares. Esta ultima llevaria
la participaciéon modal del transporte publico a 75%, lo que requeriria un
aumento en las frecuencias de 20% para satisfacer 6ptimamente el aumento
de demanda.
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FIGURA 4. Bienestar social de cada grupo de ingresos con transferencias: recauda-
cion del pase diario para reducir tarifas de transporte publico
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Fuente: BMS (2018). Los ejes y las unidades son las mismas que en Figura 2.

1.3  Otras consideraciones

Finalmente, en las extensiones, BMS (2018) muestran que los valores de pase
diario estimados en las politicas éptimas no incentivan la compra de un se-
gundo auto para evitar la restriccion. Por otra parte, estudian el impacto de
la generacion de pistas solo buses e identifican que, si bien esta politica dismi-
nuiria la velocidad de los autos en el sistema, aumentaria significativamente
la velocidad de los buses e, incluso, podria lograr un aumento de bienestar
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social mayor al de una politica de restriccién vehicular con pase diario o tari-
ficacion vial. Esto es consistente con lo encontrado por Basso y Silva (2014).
Sin embargo, su implementacién requeriria un compromiso de la autoridad
aun mayor.

Ambas politicas no se contraponen y podrian ser implementadas conjun-
tamente en el mediano plazo. En ese sentido, se recomienda, al menos, la
evaluacion de implementar pistas especiales para buses (que no considere la
posibilidad de circular a taxis) en todas las grandes arterias de la ciudad. El
estudio evidencia que una restriccion vehicular permanente de un dia, con
pase diario, tiene un beneficio social muy bajo, comparado con el 6ptimo de
tarificacion vial, por lo que se concluye que las restricciones deben ser, en un
principio, de al menos dos dias a la semana. Asimismo, se identifica que la
mejor forma de distribuir los beneficios de una politica de este tipo es usando
el total de la recoleccion del pase diario en rebajas de tarifas del transporte
publico y mejoramiento de la calidad de su servicio. Esto produce una distri-
bucion de los beneficios mas equitativa que el resto de las politicas simuladas,
siendo los individuos de menos ingresos algunos de los mas beneficiados.

2. Desde el punto de vista de la contaminacion

Si bien la congestiéon parece ser lo mas relevante desde el punto de vista
del aumento del parque, también es importante considerar los efectos de
las emisiones (Rizzi y De la Maza, 2017). De acuerdo con los resultados en
congestion, una politica de restriccion vehicular con pase diario tendria im-
pacto en las emisiones de contaminantes locales (HC, NOx, PM2.5) y globales
(CO,) por el simple hecho de que se reduce el uso del automévil y aumentan
las velocidades a que circulan los autos. Si bien el transporte publico recibe
mayor demanda y con ello un posible aumento en frecuencia, hay dos efectos
que se contraponen a esto: que los buses circulan mas rapido y que una parte
importante del aumento de demanda es absorbido por el Metro. Para efectos
de este informe, no hemos considerado posibles cambios en emisiones locales
del transporte publico. Solamente se ha contemplado un cambio en emisiones
de los autos.

Siuna politica de restricciéon por congestion hace caer las emisiones, {qué
sentido tiene exigir mayores reducciones de emisiones? Pues bien, ese es el
problema precisamente estudiado por BGM (2018). En ese trabajo, se parte
de una situacién en que la congestion estd resuelta, posiblemente con una
tarificacién vial, y se estudia la ganancia de bienestar adicional a la introduc-
cion de politicas de restriccion vehicular para reducir la contaminacién local.

Este es el problema que queremos analizar aqui: {qué tipo de medidas
adicionales debieran ser consideradas por encima de una politica de restric-
cién con pase diario? El trabajo de BGM (2018) nos entrega dos luces muy
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importantes al respecto. La primera es que las politicas de restricciéon para
la contaminacioén deben ser pensadas para afectar exclusivamente el margen
extensivo, es decir, el tipo de vehiculo a comprar, y nunca el margen intensi-
vo, es decir, el uso del vehiculo (kilébmetros recorridos).

Esto explica por qué las politicas que establecen restricciones a todos los
vehiculos en forma pareja, como en Ciudad de México en 1989, sin diferen-
ciar por tasas de emisién, terminan siendo perjudiciales para la poblacién,
aun sin considerar el efecto “segundo auto”. De hecho, en sus simulaciones
para Santiago, BGM (2018) encuentran que una politica de restriccion pareja
de dos digitos diarios lleva a una pérdida de bienestar de magnitud similar
a la ganancia que significa implementar el primer mejor (la solucién que
maximiza el bienestar social). Y esto sin considerar la compra de un segundo
auto. La razon de la pérdida es que las politicas de restriccion no distinguen
entre viajes mas y menos valiosos al momento de racionar el uso del auto (es
lo que se conoce en Economia como racionamiento proporcional, a diferencia
de un racionamiento eficiente que parte por eliminar los viajes menos valio-
sos). Tratan todos los viajes por igual. En otras palabras, lo que hacen estas
politicas de restriccion “parejas” es reducir en un porcentaje el bienestar/
costo social que se deriva del uso del automovil. Asi, se destruye bienestar
social en autos nuevos y limpios, donde el beneficio privado es mayor que el
costo asociado a las externalidades de los contaminantes locales y, al mismo
tiempo, se resuelve solo parcialmente la pérdida social del uso de autos viejos
y sucios, donde el beneficio privado es menor que el costo de la externalidad
que generan.

La primera leccion, entonces, de BGM (2018) es que una restriccion por
contaminacion debe partir por identificar a aquellos vehiculos que le repor-
tan un bienestar social a la poblaciéon de los que le reportan una pérdida
social. Cuando la contaminacién es un problema menos serio, digamos en los
meses de primavera y verano en el caso de Santiago, practicamente todos los
autos que estan en uso reportan un bienestar social, ya que en este caso el
bienestar privado y social no son muy distintos (recuerde que en este analisis
el problema de congestion esta resuelto). En los meses de otofio e invierno,
sin embargo, el beneficio social es menor al beneficio privado, por lo tanto,
puede ser 6ptimo desde un punto de vista social dejar fuera de circulacién
a todos aquellos autos que reportan pérdidas sociales. En la simulacién de
BGM (2018) el punto de corte que separa ambos tipos de autos es 16 afios
de antigiiedad.
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Para el problema que nos ocupa, un buen punto de partida para estable-
cer mas precisamente dicho punto de corte es el trabajo de Cifuentes (2018)
basado en resultados de Rizzi y De la Maza (2017). Segun indica su autor,
aquellos autos equipados con tecnologia Euro I son cinco veces mas conta-
minantes (medido en términos de dafios por kilémetro recorrido) que los
equipados con tecnologia Euro III. Dado que nuestra base datos no identifica
la tecnologia del automovil, para efectos de nuestro analisis fijamos el corte
en el afio 2000 para los autos a gasolina, que es cuando la tecnologia Euro I1I
comenzo a entrar mayoritariamente en el pais, a pesar de que solo comenz6 a
ser exigida formalmente en todos los modelos nuevos a partir de septiembre
de 2005. El punto de quiebre es menos evidente para los vehiculos diésel,
que a 2015 representaban aproximadamente el 20% de la flota total del
pais. Segtin calculos preliminares de Cifuentes (2018), los vehiculos tienen
niveles de emisién significativamente diferentes a los vehiculos a gasolina en
los afios 2000.

Al fijar el corte en el afio 2000, el impacto en las emisiones en primave-
ra-verano sera distinto que en otofo-invierno. En este ultimo periodo, las re-
ducciones seran mayores, producto de que existen propietarios de vehiculos
anteriores a 2000 que estaban dispuestos a pagar el pase diario durante el
periodo primavera-verano. En la Tabla 4, se muestran, por ejemplo, los cam-
bios en emisiones de NOx para las distintas politicas en primavera-verano y
verano-invierno, respectivamente, desde uno a cinco dias de restriccién con
el pase diario fijado en su nivel 6ptimo, durante ambos periodos del afio. De-
talles de la construccion de estas tablas estan en el Anexo B.

La segunda leccién de BGM (2018) es que importantes beneficios por esta
medida adicional, el permitir solo a duefios de vehiculos con tecnologia Euro
III y superior eximirse de la restricciéon via pago de un pase diario, van mas
alla de los de corto plazo que se observan en la Tabla 4. Nos referimos a los
beneficios de largo plazo que provienen de acelerar la renovacion mas rapida
de la flota hacia vehiculos mas limpios. Si bien este es un beneficio que no do-
cumentamos formalmente en este informe, es igualmente importante hacerlo
de la mejor forma posible. Para esto, lo mas til es partir ilustrando el efecto
de la politica de restriccién vehicular de Santiago de 1992, donde se eximi6
de la restriccion a todos los vehiculos del afio 1993 y posteriores (los cuales
tenian que venir equipados con convertidor catalitico).
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TABLA 4. Reducciones de emisiones de NOx para distintas politicas en primave-
ra-verano y otofo-invierno

Dias de restriccion Otofio-invierno (%) Primavera-verano (%)
1 12,5 33
2 34,2 79
3 53,3 12,6
4 70,8 17,5
5 85,3 22,4

Fuente: elaboracion propia en base a CASEN y Datos de Revisiones Técnicas del afio 2015 y a BMS (2018).

La Figura 5, tomada directamente de BGM (2018) y construida a partir
de datos de pagos de permisos de circulaciéon en todas las comunas de Chile,
muestra que a 2006, 13 afios después de implementada la politica, el parque
automotriz de Santiago es significativamente mas limpio que en el resto del
pais. Cada barra muestra el nimero de autos para un afio de fabricacién en
particular, siendo las mas oscuras las de los vehiculos anteriores a 1993 y las
mas claras, las posteriores. Sin duda que uno podria argumentar que parte de
la razon de un parque mas limpio en Santiago es producto del mayor ingreso.
Sin embargo, varios analisis econométricos muestran un fuerte efecto de la
politica. De hecho, y usando las mismas bases de datos de revisiones técnicas,
los autores encuentran reducciones importantes tanto de CO como de HC
(no se pueden estimar reducciones en NOx ya que la tecnologia de ASM de
medicion no opera en vehiculos sin convertidor catalitico). Para 20086, estas
reducciones varian entre 21% y 29% para el CO, y entre 14% y 23% para
el HC.

A diferencia de lo que uno pudiera pensar, estas politicas que diferencian
por afio de fabricaciéon no necesariamente llevan a exportar contaminacion
desde Santiago a regiones. Nuevamente, BGM (2018) exploran esta posibili-
dad. La Figura 6 muestra las flotas tanto en Santiago como en regiones antes
de la politica, mientras que la Figura 7 muestra las que se observarian en el
largo plazo de aplicar la politica de restricciéon optima que consiste en pro-
hibir la circulacién de todos los vehiculos de méas de 16 afios de antigliedad.

Es interesante observar que en regiones desaparecen los vehiculos mas
antiguos, entre 24 y 28 anos. La razon es que la masiva exportacion de
autos de menor edad desde Santiago a regiones deprime los precios de los
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autos muy antiguos, llevandolos a un retiro temprano, lo cual lleva a menor
contaminacion, no solo en Santiago sino también en regiones. Es importante
destacar que las composiciones de flotas en la Figura 7 son las de equilibrio
en largo plazo. Es posible que en el corto plazo si exista un efecto de mayor
contaminacion en regiones, pero es transitorio a medida que se renueva la
flota. BGM (2018) tiene mas detalles de los impactos distribucionales entre
Santiago y regiones.

FIGURA 5. Flota de Santiago y resto del pais en 1980-2006
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Fuente: BGM (2018).

FIGURA 6 Flotas en el largo plazo sin intervencion
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FIGURA 7. Flotas en el largo plazo bajo una politica 6ptima de restriccion
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Fuente: BGM (2018).

Desafios de implementacion

1. La propuesta construye sobre elementos conocidos

La propuesta planteada en este estudio tiene elementos comunes con otras.
Tanto el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones (MTT) como el Mi-
nisterio de Medio Ambiente (MMA) han desarrollado y planteado propuestas
concretas para controlar las externalidades asociadas al uso de automéviles.
Ambas tienen en comun el uso de restricciones vehiculares en distintas mo-
dalidades.

El 7 de agosto de 2015, los senadores Guido Girardi, Manuel Antonio Ma-
tta y Manuel José Ossandon ingresaron un proyecto de Ley (Boletin 10184-
15), que buscaba la implementacion de una restriccion vehicular permanen-
te de dos digitos por dia, incluyendo autos con convertidor catalitico, para
combatir contaminacion y congestion vehicular. Adicionalmente, estaria la
opcion de aumentar la cantidad de digitos en caso de alerta o emergencias
ambientales.

Con fecha 6 de julio de 2016, el proyecto se aprob6 en el Senado (18 a
favor, cinco en contra, tres abstenciones y un pareo) y, posteriormente, el 20
de julio de 2016 se realizaron indicaciones: (i) que la restriccion pueda dis-
tinguir entre tipo de vehiculo, combustible, afio de fabricacion, tamaio, etc.;
(ii) que se pueda aplicar de forma permanente o transitoria de acuerdo con
la decision del MTT; (iii) que incluya un pase diario para liberarse de la res-
triccion por congestion; (iv) que sea evaluada cada 12 meses a contar desde
su implementacion; (v) que podra ser evaluada mediante la implementacion
de planes piloto en zonas y periodos que determine el MTT; y (vi) que su
evaluacién considere una consulta ciudadana de caracter no vinculante que
permita conocer la opinién de la ciudadania.
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Este proyecto fue tomado por el MTT del gobierno de Michelle Bachelet y
se transformé en una propuesta concreta del programa del entonces ministro
Andrés Gomez-Lobo. Sin embargo, por agenda politica, la implementacién no
se logré materializar en su mandato, lo que repercutié en que hasta hoy se
mantenga en “espera” en el Congreso. Actualmente, no se tiene conocimiento
de alguna intencién politica para implementarla en el corto ni mediano plazo
(de hecho, nada cercano fue incluido en la cuenta piblica del 1 de junio de
2018).

Paralelamente, el MMA adapt6 el plan de descontaminaciéon para la ciu-
dad de Santiago, para incluir el uso de restricciones vehiculares permanentes
para vehiculos con convertidor catalitico. El 11 de octubre de 2017 se firmo
el Decreto Supremo N° 31 que indica, en relacion a las restricciones, lo si-
guiente: (i) se implementara una restriccion vehicular permanente de lunes
a viernes durante el periodo comprendido entre el 1 de mayo y el 31 de
agosto de cada afio; (ii) la restriccion sera de dos digitos por dia para vehi-
culos inscritos antes del 1 de septiembre del afio 2011; (iii) todos los digitos
para vehiculos sin sello verde no podran circular dentro del anillo Américo
Vespucio, y tendran cuatro digitos restringidos al dia fuera del anillo; (iv)
vehiculos inscritos después del 1 de septiembre de 2011 quedan exentos de
la restriccion; (v) en preemergencia ambiental aumentarian en dos digitos los
vehiculos sin sello verde restringidos (fuera de A. Vespucio), llegando a seis
digitos, mientras que los vehiculos con sello verde no tendrian cambios; y (vi)
en emergencia ambiental los vehiculos sin sello verde llegarian a ocho digitos
restringidos (fuera de A. Vespucio), mientras que los vehiculos con sello verde
aumentarian de dos a cuatro digitos restringidos por dia.

Con fecha 2 de mayo de 2018 se implement6 el D.S. 31 con algunas
modificaciones: (i) la restriccion a autos cataliticos fue finalmente de solo un
digito por dia para los anteriores al 1 de septiembre de 2011. Por lo tanto,
la restriccion a cada patente sera una vez cada 10 dias (sin incluir feriados y
festivos); se aplica restriccion a motos fabricadas antes del 1 de septiembre
de 2010 de dos digitos.

Muy posiblemente los impactos de esta politica en contaminacién y con-
gestion son marginales dado que afecta una fraccién menor del parque y con
muy baja intensidad. En BGM (2018) se pueden encontrar razones que ayu-
dan a entender este resultado. Si bien la politica va en la direccion correcta, al
intentar diferenciar entre vehiculos que emiten mas que otros, los resultados
en BGM (2018) indican que faltaria haber intensificado las restricciones en
vehiculos mas antiguos, anteriores al aino 2000, por ejemplo. A pesar que
nuestra propuesta comparte elementos claves de iniciativas anteriores, que-
dan, sin embargo, varios desafios de implementacion.
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2. Lograr la aceptacion de la propuesta

La idea de realizar un referéndum esta en la propuesta del Senado que tra-
bajo el MTT en 2016, algo que compartimos y consideramos dentro de nues-
tro planteamiento. La evidencia internacional sobre cobros por congestion
muestra que el éxito de la implementacion de una politica como esta depende
directamente de la aceptacion publica. Los casos de Londres y Estocolmo
ensefian que la pura voluntad politica no basta para que la implementacion
sea exitosa. Para elaborar un poco mas el punto, a continuacion, se relata el
contexto en que la tarificacion por congestion fue implementada en dichas
ciudades.

El proyecto de cobro por congestién en la ciudad de Londres fue un proce-
so largo que culminé con la implementacion de la tarifa por entrar al centro
de la ciudad. La preocupacion por los altos niveles de congestion viene desde
inicios de la década de 1960. A pesar de ello, no se comenzaron a discutir
cargos por congestion hasta 1995. Ese afio se cre6 un programa, dependiente
del Departamento de Transporte de Londres, para investigar cargos por con-
gestion en la ciudad. Este recomendé implementar una tarifa de cuatro libras
por entrar al centro de la ciudad. Convencido de los resultados encontrados,
el alcalde de Londres, Ken Livingstone, creé en 2001 un plan de 18 meses
de consulta ciudadana. En él, se incentivo a que la comunidad participara del
proyecto y sugiriera modificaciones al plan propuesto por el Departamento
de Transportes de Londres. La voluntad politica del alcalde junto con la ma-
siva participacion ciudadana y publicidad hecha para la implementacion de la
politica son apuntadas como los factores claves para el éxito de ella'®.

Aligual que Londres, la ciudad de Estocolmo tiene cobros por congestiéon
desde el afio 2007. Sin embargo, la aceptacién de esta medida no fue siem-
pre positiva. De hecho, los primeros planes para controlar el trafico en esta
ciudad surgieron en 1992, pero los costos politicos de esta medida llevaron a
que no se realizara ninguna acciéon concreta en contra de la congestion hasta
el aflo 2006. Fue en este ano en que se comenzo a cobrar, de forma experi-
mental, a los vehiculos particulares que entraban al centro de la ciudad. En
un comienzo, la implementacion de la politica fue fuertemente criticada por
parte del publico y los medios. No obstante, luego del fin de la fase piloto, los
cobros por congestion fueron llevados a un referéndum en donde la ciudada-
nia votd, aprobandolos. El parlamento sueco aprob¢ la implementacion defi-
nitiva de la tarificacion por congestion en la ciudad a partir del afio 2007.

15 Para mas informacion sobre la tarificacion vial implementada en Londres, ver Leape (2006).

16 Para mas informacién sobre la tarificacion vial implementada en Estocolmo, ver Borjesson et al.
(2012).
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3. Elementos de diseio: horarios, zonas, pagos y plataformas digitales
3.1 Horarios y zonas

La politica regira inicialmente para horas punta de circulacién en Santiago.
Es decir, se restringiria desde las 7:00 hasta las 10:30 horas y entre las 17:45
y 20:15, completando siete horas al dia de restricciéon. En nuestra evaluacion,
la zona restringida es la ciudad de Santiago, pero podria considerarse una
zona geografica menor, por ejemplo, el anillo que forma la circunvalacion
Américo Vespucio (266 kilometros cuadrados).

Una zona geografica de menor extension, quiza pensando en un plan pilo-
to, podria incluir el area comprendida entre las calles Av. Vicuiia Mackenna,
Av. General Velasquez, Av. Isabel Riquelme y la Autopista Central, que co-
rresponden a la mayor parte de Santiago Centro (33 kilémetros cuadrados).
Una ultima alternativa es utilizar las velocidades promedio que se detectan
en Google Maps para definir una zona de extrema congestion, que compren-
deria principalmente un radio alrededor de las calles Av. Libertador Bernar-
do O’Higgins, Providencia y Apoquindo (16 kilometros cuadrados).

3.2 Tratamientos de Uber, taxis y vehiculos comerciales

En la tarificacion vial implementada en Londres, los vehiculos de platafor-
mas tecnologicas como Uber, Cabify, Beat, entre otros, y los taxis, no son
diferenciados del resto de los autos para el pago del pase diario. Por lo tanto,
de pagarlo, podrian entrar a la zona restringida todas las veces que lo deseen
durante el dia. Lo anterior genera incentivos incorrectos, ya que, estos ve-
hiculos no internalizarian el verdadero costo de la congestién que provocan
(ya que circulan en promedio mas que el resto de los conductores y estarian
pagando lo mismo; nuestro pase diario esta calibrado para individuos que
viajan del hogar al trabajo/estudio y, a lo mas, realizan otro viaje dentro del
dia). Algo similar ocurre con vehiculos comerciales en constante circulacion
por la ciudad.

Lo ideal en estos casos seria cobrar por lo efectivamente recorrido y a la
hora en que ocurre. Si bien esto podria implementarse en plataformas y ta-
xis, es dificil pensar en algo similar para vehiculos comerciales, por lo menos
hoy, aunque no a futuro. Alternativamente, se podria aumentar el pase diario
para este tipo de vehiculos, llevando a sus pasajeros (en caso de plataformas
y taxis) y consumidores finales (en el caso de vehiculos comerciales) a inter-
nalizar de mejor forma el costo externo que su viaje (sea del pasajero o de sus
productos) imponen sobre el resto de los usuarios de la infraestructura vial.
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4. Destinos de la recaudacion

Uno de los elementos centrales de nuestra propuesta es que el total de la
recaudacion de los pases diarios sea destinado al transporte publico, ya sea
con rebajas de tarifas o mejoras en el servicio (aumento de frecuencia). Sin
bien no hay que trivializar los costos de administracion de un sistema de este
tipo, creemos que en el mejor de los casos estos podrian llegar al 20% de la
recaudacion, esto es, a 100 millones de délares al afo.

Sabemos que en el pais la recoleccion de cualquier impuesto debe llegar
a la Tesoreria General de la Republica. Al respecto, De Palma et al. (2007)
sehalan que el ear-marking, proceso en el cual se “marca” una recoleccion
tributaria, sea total o parcialmente, para un destino especifico, goza de poco
apoyo por parte de los ministerios de finanzas, pues genera restricciones a la
politica de gasto del gobierno y produce inflexibilidad en el presupuesto de la
nacion. Luego, la teoria normativa de finanzas publicas tiende a desaprobar
este tipo de instrumentos.

En linea con esto, en un reporte de la OECD, publicado en 2014, se sefhala
que en muchos paises de Latinoamérica no se asigna parte del presupuesto a
fines especificos, o poseen un porcentaje muy bajo en esta categoria. Normal-
mente, estas determinaciones estan definidas por la constitucion o leyes en
cada pais. En Chile est4 prohibida constitucionalmente la redistribucion de
ingresos de una politica para fines especificos, salvo que se trate de defensa
nacional, desarrollo local o regional”.

Ante esto, el pase diario no debiera definirse como un tributo, sino, al
igual que el permiso de circulacién, como un permiso de circulacién diario
o un peaje. Existen varios ejemplos de este tipo de cobros que no reciben el
nombre de impuesto y cuyo destino es distinto del de la Tesoreria General.
Entre estos destacan, por ejemplo: (i) peajes de carreteras donde el Estado
fue o sigue siendo el dueno, (ii) permisos de circulacion, (iii) pasaporte nacio-
nal, (iv) royalty minero (un porcentaje importante se queda en la zona donde
se paga); (v) royalty pesquero; (vi) “impuestos” verdes por contaminantes lo-
cales (donde un porcentaje se queda en lugar de emision), entre otros. Con
esto, creemos que existe espacio para no definir el pase diario como un tri-
buto, permitiendo que el destino de su total recaudacion hacia el transporte
publico sea parte integral de la politica ptiblica propuesta.

17 Articulo 19, nimero 20, definido en la Constitucion Politica de Chile de 1980.
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5. Fiscalizacion y evaluacion posterior

El plan piloto del MTT tenia como objetivo el uso de las cAmaras del Servicio
de Encargo y Busqueda de Vehiculos de Carabineros de Chile para reconocer
y enviar datos de patentes de forma automatica y a tiempo real, para fisca-
lizar el pago del pase diario. El uso de esta informacion y su cruce con el de
quienes hayan hecho el pago puede ser utilizado para establecer multas. La
evaluacién se debera realizar periddicamente de modo de poder mejorar la
implementacion de la politica y medir el impacto que se haya generado pro-
ducto de los cobros. El aumento en las particiones modales publicas y mejo-
ras en velocidades son variables claves para el calculo del beneficio social de
la politica. De manera que el monitoreo de los resultados es definitorio para
el éxito de la politica. Asimismo, esto resalta la relevancia de comenzar con
un plan piloto antes de establecer la politica de manera definitiva.

Conclusiones

Avanzamos una propuesta de politica publica de restriccion vehicular que se
construye a partir de iniciativas impulsadas en el pasado por el Ministerio de
Medio Ambiente y el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones. Nues-
tra propuesta base incluye una restriccion de dos dias a la semana (cuatro
digitos diarios), durante horas punta, con una opcion de eximicion al pagar
previamente un pase diario, cuyo valor depende del tipo de vehiculo y época
del afio. El total de la recaudacion de los pases diarios se destina al transporte
publico, combinando rebajas de tarifa y mejoras en el servicio.

Creemos que se trata de un diseiio “inteligente” porque: (i) lleva a un
aumento importante de bienestar en la poblacion tanto por reducciones en
tiempos de viaje como de contaminantes locales y globales; (ii) incluye me-
didas para distribuir los beneficios de la politica en forma mas equitativa
entre los distintos grupos de ingreso; y (iii) tiene factibilidad politica de im-
plementacion, ya que comparte elementos con propuestas existentes o bajo
consideracion.
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Anexo A

Detalles del modelo de Basso, Montero y Sepulveda (2018)

El modelo desarrollado en esta investigacion esta basado en una ciudad con
red vial origen-destino (OD), la cual posee agentes heterogéneos que definen
sus viajes en un horizonte de planificacion semanal. Cada agente puede optar
por dos medios de transporte para cada dia de la semana, bus —transporte
publico— o auto —transporte privado. Los agentes son heterogéneos en cuatro
dimensiones: preferencias intrinsecas por el modo de transporte (constante
modal), valoracion del tiempo, utilidad marginal del ingreso y la tenencia del
automovil.

El Gobierno define una tarifa de circulaciéon diaria para el transporte pri-
vado —que corresponde al pase diario— y la cantidad de dias en que aplica la
tarifa (desde cero a cinco). Ademas, define una tarifa de transporte publico.
La utilidad de cada individuo viene dada por:

[;k = Q,ﬂ;((l’;;:l — (‘k(d;\-. ?') — T;t(ff;\ :l

donde dk = 1,...,5 es el nimero de dias a la semana que el individuo k usa
el auto; r=1,...,5 es el nimero de dias que el auto esta restringido a entrar
a la ciudad; Q es una funcion que captura la preferencia modal intrinseca
—medida en pesos—; y C,y T, son el costo de viajar y el costo monetario del
tiempo, respectivamente. Estas tres funciones varian para cada individuo de
acuerdo a su nivel de ingresos, lo cual es idéntico a lo utilizado por Basso y
Silva (2014), que dividieron cinco grupos de ingreso.

La funcién del costo monetario del tiempo se calcula en base a una BPR!®
que incluye la infraestructura vial de la ciudad, la cantidad de kilémetros pro-
medio de cada viaje, la capacidad de los autos y los buses, el tiempo promedio
de espera de cada viaje realizado en transporte publico, entre otros. Algo que
se agreg6 al modelo —en particular a esta funcion— para entregar resultados
mas fidedignos fue la elasticidad de la demanda por bus de acuerdo con el
hacinamiento, lo cual proviene de las estimaciones de Tirachini et al. (2017).

Un individuo que no tiene auto estd obligado a moverse en transporte
publico, por lo que, de alguna forma, este modelo supone que los viajes son
esenciales y no se dejan de hacer. La tinica incégnita es el modo de transporte
que deciden los individuos en esta red de transporte mixta.

18 Para mas informacion ver Basso y Silva (2014).
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Existen parametros dentro de estas funciones —principalmente los que
calculan las preferencias intrinsecas de cada modo— que son desconocidos.
Para recuperarlos, los autores realizan una calibracién del modelo con datos
de referencia de la ciudad de Santiago obtenidos de la EOD de 2012 y Sectra.
Los resultados de la calibracion son fundamentales para los resultados del

paper.

Dado que la utilidad de cada individuo depende del uso del automévil
en el agregado, y este, a su vez, depende de la utilidad de cada individuo, la
maximizacion de utilidades requiere solucionar un problema de punto fijo.
Para lograr lo anterior, los autores realizaron un algoritmo que llega al 6p-
timo a través de un proceso de convergencia. Para mas detalle, ver BMS
(2018).

Anexo B

Metodologia de calculo de emisiones

En esta seccién del capitulo, analizamos los cambios en emisiones de conta-
minantes locales, medidos como CO, NO y HC, debido a la politica de restric-
cion vehicular y pase diario. Para esto utilizaremos los resultados derivados
del modelo, la base de datos de permisos de circulacion y la base de datos de
plantas de revision técnica del ano 2015.

Para llevar a cabo las estimaciones de reduccion en la contaminacion
comenzamos por agrupar los vehiculos basandonos en la clasificaciéon de
Bento et al., 2009. Debido a que la composicién de autos en Chile difiere de
la de Estados Unidos realizamos pequenas modificaciones a la clasificacion
hecha por estos autores. Agrupamos los modelos de autos de las 16 marcas
mas representadas en el pais dentro de cinco categorias. Esta clasificacion
fue efectuada de acuerdo con el tamaiio de chasis y de motor del vehiculo:
subcompacto, compacto, tamano medio, SUV y camiones pequeiios. Ademas,
incluimos aquellos vehiculos particulares, clasificacion heredada de la base
de permisos de circulacién, que no logramos reagrupar.

Teniendo nuestros grupos vehiculares, procedemos a la eleccion de los
grupos de ingresos. Para aquello utilizamos la metodologia de BGM (2018),
y corremos una regresion con el nimero de vehiculos-afio-modelo-combus-
tible con una serie de controles comunales. Estos controles son relativos a la
composicion de ingresos y distancia a Santiago, ademas de la tasa de urba-
nizacién. Dado que Sectra nos entrega los niveles de ingresos para nuestros
grupos y estamos analizando una politica en Santiago, podemos predecir el
numero de vehiculos-afio-modelo-combustible con los coeficientes ya estima-
dos.
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Las emisiones vehiculares se miden seguin el porcentaje promedio de emi-
siones que el vehiculo realiza durante 30 segundos. Debido a que existe hete-
rogeneidad en el volumen de gases emitidos por los vehiculos es que debemos
ajustar las mediciones. Para transformarlos, utilizamos la metodologia de la
Environmental Protection Agency (EPA) de Estados Unidos. Esta institucion
estima una relacién no lineal entre los gases, edad y peso de los vehiculos.
Los resultados, que aparecen en la Tabla B1, son en gramos de contaminante
por kilémetro recorrido.

TABLA B1. Emisiones de CO, NOx y HC segun tipo de vehiculo y edad

Subcom- . Camiones
Todos pacto Compacto | Otros part. | Mediano SuvV pequefios
[} [} < [} < < <
E|l - | E| - | E| = | E| =] E| | | =| | =
(3] a (2] a (2] a (2] =) [ a 2] a 2] a8
Panel A: Monoxido de Carbono
i'é;m 15,26| 18,21| 10,94| 13,06| 4,52| 539| 14,51| 17,32| 11,79| 14,07| 47,81| 57,06| N/A| N/A
1985-
1990 9,79 11,68/ 9,48| 11,31| 9,89/ 11,80| 10,16| 12,13| 8,33| 9,94, 8,82| 10,53| N/A| N/A
1990-
1995 | 060 062 061 063 056 058 059 061 059 061 059 061 096 1,00
1995-
o000 | 034 028 034 028 032 026/ 032 026 033 027 033 027 052 043
2000~
2005 0,09 0,06/ 0,09 006/ 0,09 0,06/ 0,09 006 009 0,06 009 006 0,15 0,10
2005-
o010 | 002 006 002 006 002 006 002 006 002 006 002 006 004 0,13
2010-
2015 | 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 001 003
Panel B: NOx
i'é;m 0,79| 094 1,04| 124| 040/ 048 085 1,01 054 064 061 073 NA| NA
1985-
1990 | 081 097 062 074 064 076 086 103 072 086 082 098 NA NA
1990-
1995 049| 051 044| 046 042 044| 052| 054 048 050/ 058 060 063 0,63
1995-
o000 | 030 025 028 023 027 022 031 025 029 024 039 032 038 038
2000-
2005 | 008 005 007 005 008 005 009 006 007 005 009 006 011 0,11
2005-
2010 0,01 0,03 0,01 0,03 001 0,03 001 003 001 003 001 003 0,02 0,02
2010-
o015 | 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 0,00
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Panel C: Hidrocarburos

i's;;ao 136 1,62 1,18 141| 086/ 1,03 130/ 155 1,13| 1,35| 3,39| 4,05/ N/A| NA

1985-
1990 | 085/ 101 081 097 080 095 088 105 072 086 081 097 NA NA

1990-
1995 037| 038 035 036/ 033 034 041 043 036 037 038 039 056 056

1995-
2000 | 023) 019 023 019 021 017] 024 020 023 019 024 020 033 033

2000-
2005 | 0.07| 005 007 005 007 005 008 005 006 004 007 005 011 011

2005-
2010 0,02 0,06/ 002/ 006/ 002 006/ 002 006 002 006 002 006/ 004 0,04

2010-
2015 | 0.00] 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 001 001

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Revisiones Técnicas de 2015.

Debido a falta de mediciones de los gases de vehiculos diésel en las bases
de datos de plantas de revision técnica, utilizamos la metodologia de Rizzi y
De la Maza (2017) para tener un aproximado de las emisiones de estos vehi-
culos. Estos autores estiman el daiio medioambiental de vehiculos a gasolina
y diésel. Los autores incluyen en sus estimaciones heterogeneidad en la edad
del auto. De esta manera, podemos extrapolar los resultados encontrados
para autos cuyo combustible es gasolina a aquellos que utilizan diésel.

Luego de obtener una base de datos comparable es que podemos analizar
los cambios en emisiones de contaminantes locales bajo distintas politicas de
restriccion por congestion y pase diario. Esto es posible gracias a los resul-
tados preliminares de BMS (2018). Asumiremos que este cambio en el uso
vehicular afecta de igual forma a todos los usuarios dentro del grupo de in-
greso. Esto es equivalente a decir que los vehiculos que abandonan las calles
son aleatorios dentro del grupo. Finalmente, los ahorros en contaminacion
se calculan como la diferencia de emisiones totales en el escenario de cero
dias de restriccion con el escenario con restriccion, todo partido por el caso
sin restriccion.
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Resumen*

Esta propuesta plantea utilizar el mecanismo de Recuperacion de Plusvalias
para financiar la inclusién de viviendas sociales en areas consolidadas. La
recuperacion de plusvalias es un tipo de financiamiento, usado por entidades
del Estado, que extrae recursos desde las alzas en los valores de suelo urbano
provocadas por intervenciones publicas. Dado que este mecanismo no existe
en Chile, estas intervenciones se traducen en ganancias para los propietarios
de los terrenos afectados, ya sea en un area de influencia alrededor de una
infraestructura publica, o en una zona de cambio normativo. Tanto nuestra
propia evidencia —como la de otros estudios— demuestran los fuertes aumen-
tos en los valores de suelo a partir de intervenciones publicas. En el pais, la
principal consecuencia de las alzas de precios es la exclusion de la vivienda
social, dado que la localizacion de esta depende de un subsidio casi absoluta-
mente fijo. Este sistema de asignacion de subsidios, tras dos décadas de pro-
duccién masiva, entrd en una “crisis de calidad” hacia finales de la década de
1990 y mitad de la del 2000, mostrando uno de sus principales problemas:
una fuerte segregacion residencial y grandes diferencias de calidad en el

*  Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,

realizado el 12 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas Fernando Marin,
jefe del Departamento de Gestion Urbana del Ministerio de Vivienda y Urbanismo; Maria Alicia
Muioz, subdirectora de Avaluaciones del Servicio de Impuestos Internos; y Slaven Razmilic,
investigador del Centro de Estudios Publicos.
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entorno de ricos y pobres. Asi, a partir de una serie de criticas académicas y
de la sociedad civil, se dio paso a diversas iniciativas para mejorar la calidad
y disminuir la segregacion. Al dia de hoy, la disminucién de la segregacion
(llamada por muchos “integracion social”) se ha vuelto foco de debate ptblico
y objeto de numerosas propuestas. Sin embargo, ninguna de ellas ha logrado
solucionar el problema del financiamiento para insertar viviendas sociales en
barrios consolidados, ni de las incesantes alzas de suelo ni menos del aporte
de las intervenciones publicas en todo esto. Entonces, la presente propuesta
plantea obtener financiamiento desde las mismas alzas de precios, con el
propésito de insertar viviendas sociales donde es mas dificil hacerlo: en los
barrios consolidados, afectos a intervenciones publicas. En otras palabras,
esto permite que la captura de plusvalias contribuya a atacar la principal
consecuencia negativa de las alzas de suelo. La propuesta se divide en tres
iniciativas: (1) modificacion al sistema de impuestos territoriales, (2) impues-
to especifico a la venta inmobiliaria, y (3) venta de derechos adicionales de
construccion en zonas especificas. Las tres iniciativas son descritas en sus as-
pectos juridicos, técnicos, institucionales y econémicos. A partir de una serie
de reuniones con expertos y distintos actores del mundo publico, privado y
de la sociedad civil, el conjunto de iniciativas demuestra ser socialmente equi-
tativo, institucionalmente consistente y viable, y econémicamente eficaz para
recuperar plusvalias y para asi financiar la insercién de viviendas sociales en
barrios consolidados.

Introduccion

Esta propuesta de politica publica plantea utilizar el mecanismo de Recu-
peraciéon de Plusvalias para financiar la inclusién de viviendas sociales en
areas consolidadas. La recuperacion de plusvalias es un tipo de financia-
miento extraido desde las alzas en los valores de suelo urbano provocadas
por intervenciones publicas, ya sean infraestructura o modificaciones norma-
tivas (Blanco et al., 2016; Canestraro et al., 2014; Caceres y Sabatini, 2002;
Ramirez, 2011; Smolka, 2005, 2013; Smolka y Amborski, 2003; Smolka y
Furtado, 2001). Dado que este mecanismo no existe en Chile, las plusvalias
generadas por estas intervenciones se traducen en ganancias para los pro-
pietarios individuales de los terrenos presentes en areas influidas tanto por
nueva infraestructura publica (como una estacién de metro) o por cambios
normativos (por ejemplo, el Plan Regulador Comunal).

La teoria econdmica sostiene que el valor de mercado de una vivienda se
genera no solo por su tamaiio y calidad de la construccién, sino también por
la accesibilidad y costos de transporte que exige, y por la valoracion o disposi-
cion al pago que tiene los consumidores respecto de estos atributos (Agostini
y Palmucci, 2008; Lopez et al., en prensa; Smolka y Amborski, 2003). Por
ello, diversas medidas pueden influir en la valorizacion del suelo: la cons-
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truccion de infraestructura publica (como un parque), el establecimiento de
equipamientos comerciales, nuevas redes de transporte publico y privado,
y cambios normativos en los instrumentos de planificacion territorial que
favorezcan un uso mas intensivo del suelo y, por tanto, una mayor extraccion
de renta. La recuperacién de plusvalias ha sido un tema largamente discutido
en Chile, generando una alta aceptacion entre buena parte de especialistas
académicos y funcionarios publicos, e incluso entre representantes politicos.

Pero, i{recuperar para qué? Hacia comienzos del afio 2006, el gobierno
de Michelle Bachelet se encontré con un clima de fuerte critica respecto de
los impactos de las politicas de vivienda de los ultimos 25 afos, revelandose
dos grandes problemas: la mala calidad de las casas y los barrios construidos,
y los altos niveles de segregacion residencial. Desde ese momento, empiezan
a implementarse politicas que favorecen la mezcla o integracion social. Du-
rante el primer gobierno de Michelle Bachelet, se trabaja con conceptos de
integracion y cohesion social y, luego, desde el primer gobierno de Sebastian
Pinera hasta ahora, con un posicionamiento de la integracién como uno de
los cinco ejes principales de la planificacion nacional. En ese contexto, la
Politica Nacional de Desarrollo Urbano plantea la necesidad de implementar
dos objetivos paralelos: (1) evitar que los nuevos desarrollos se generen en
forma segregada, y (2) revertir las situaciones de segregacion ya existentes
en nuestras ciudades. Para el segundo objetivo, se asume que el Estado debe
tomar una mayor responsabilidad respecto de la ciudad segregada y, para el
primero, se plantea la necesidad de tener instrumentos para insertar vivien-
das sociales en zonas consolidadas. Asi, la integracion social se ha tomado
la agenda periodistica, politica y académica chilena, sobre todo a partir de
iniciativas recientes en comunas como Las Condes' y Recoleta®.

El modelo de vivienda social en Chile contintia funcionando bajo un siste-
ma de incentivos al sector privado, lo que se traduce en subsidios habitacio-
nales y, en la discusion de estos tltimos meses, en aumentos de densidad para
proyectos inmobiliarios “integrados”. Y la localizacién de la vivienda social,
factor fundamental en los problemas que se discutieron para empezar con
estas politicas en 2006, sigue dependiendo del monto de los subsidios y de
la posibilidad de encontrar los terrenos mas baratos que queden dentro de la
ciudad. Pero algunos autores han demostrado que la inyeccién de més subsi-
dios (como el subsidio a la localizacion) contribuye a la inflacion de precios,
lo que hace que la insercién de viviendas sociales en zonas consolidadas sea
una posibilidad muy poco replicable y poco sostenible en el tiempo (Brain y
Sabatini, 2006; ProUrbana, 2010). En este contexto, esta propuesta de poli-

1 Ver https://www.emol.com/noticias/Nacional/2018/07/19/913937/Alcalde-Lavin-asegu-
ra-que-edificio-en-la-rotonda-Atenas-es-una-realidad-Hay-avances-claros.html

2 Ver https://www.cooperativa.cl/noticias/pais/vivienda/viviendas-sociales/asi-es-la-inmobilia-
ria-popular-de-recoleta-que-promete-arriendos-a/2018-01-30/132531.html
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tica publica intenta abordar el desafio de contar con un sistema de financia-
miento que utilice las alzas de precio a su favor y no en su contra, a través de
la recuperacion de plusvalias generadas por intervenciones publicas. Asi, se
propone utilizar mecanismos apropiados al contexto local, que sean factibles
de implementar en términos econémicos e institucionales, y que se basen en
un principio de equidad social. Para este trabajo, se utilizaron técnicas de
recoleccion mixtas, considerando revision de literatura nacional e internacio-
nal, analisis de legislacion y normativa urbana, trabajo y modelacién con ba-
ses de datos socioespaciales, y discusion y entrevistas con variados expertos
académicos y funcionarios publicos. En la Figura 1, se ilustran los pasos de
elaboracién de la propuesta:

FIGURA 1. Pasos de elaboracion de la propuesta

Anélisis mecanismos
internacionales e

3 histéricos
REVISION DE :
LITERATURA
- — Sintesis de

Estudios plusvalias | |fortalezas y

por intervenciones debilidades

publicas de tres
TRABAJO mecanisr:nos : : : :, _
DEEQUIPQ  rrirrrrrrrrerrrmrrnreeeeee AR Desarrollo ~ |*++#+++++2+-~| Modelamiento | g | Consolidacion de

Modelamiento plusvalias de primeras ¢ | econdmico las propuestas
por metro en Las Condes | propuestas | : : :

DISCUSION i : :

CON  creeeeeees Presentacionde ~ |......... Presentacion

EXPERTOS antecedentes y evidencia

de propuestas

Presentacion
de propuestas

Fuente: elaboracion propia.

El presente articulo se estructura de la siguiente manera: en una primera
seccion, se revisa el marco conceptual sobre la recuperacion de plusvalias,
el marco normativo existente y experiencias de aplicaciéon del mecanismo,
y evidencia —externa y propia— sobre alzas de precios por intervenciones
publicas; en una segunda seccion, se describen los distintos aspectos (juridi-
cos, técnicos, institucionales y econdémicos) de nuestra propuesta de politica
publica, la cual se divide en tres iniciativas: (1) modificacién al sistema de
impuestos territoriales, (2) impuesto especifico a la venta inmobiliaria, y (3)
venta de derechos adicionales de construccion en zonas especificas; final-
mente, se concluye recapitulando las propuestas y reforzando la importancia
de trabajar para estos fines.
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Diagnéstico: marco conceptual, marco normativo, experiencias y evi-
dencia de alzas de suelo

Varios economistas urbanos sefialan que el suelo en si mismo no tiene “va-
lor”, en el sentido estricto del término. Esto significa que no hay trabajo de
producciéon previo a su transaccion en el mercado: vale decir, el suelo tiene
precio, pero no tiene valor (Jaramillo, 1977, 2003; Topalov, 1979, 1984). Sin
embargo, este opera como mercancia, ya que tiene un precio monetario y se
intercambia con mercancias que si se producen con trabajo. De esta manera,
el precio del suelo se construye a través del proceso de capitalizacion de la
renta: los propietarios del suelo capturan parte del valor de los procesos pro-
ductivos que necesitan de él para funcionar. Por ejemplo, el propietario de un
terreno agricola le puede cobrar un arriendo a un agricultor que produce y
vende manzanas, el propietario de un sitio eriazo le puede cobrar arriendo a
un circo, o el propietario de un edificio le puede cobrar arriendo a un agente
hotelero para que opere en su interior. Asi, se deja de manifiesto que los
propietarios de suelo son agentes pasivos, que no participan en la creacién
del valor del cual se apropian ni tampoco en la determinacién de su sobrega-
nancia (Jaramillo, 2003).

i)

Por su parte, el concepto de “plusvalia” fue acufiado por Karl Marx y signi-
fica simplemente “valor agregado”: esto es, la diferencia entre el valor de ven-
tay el costo de produccion de un producto (que implica gastos en materiales,
herramientas y trabajo). Si llevamos esto al mercado de suelo, al no haber
costo de produccidn, la fijacién y las alzas de precios se deben tinicamente a
la interaccion global de los agentes que participan en ese mercado. Es decir,
en linea con lo seflalado anteriormente, tanto plusvalias como minusvalias
de suelo no son mérito de los propietarios, sino que son una capitalizacion de
todas las externalidades que afectan la propiedad. Dichas externalidades, so-
bre todo en contextos urbanos, pueden ser muy variadas: construcciéon de un
parque, pavimentacion de una via, instalaciéon de un centro comercial, entre
otros. Martim Smolka (2013) sefiala que la urbanizacién en si misma genera
fuertes plusvalias en el suelo. Y aqui se pueden identificar dos tipos de inter-
venciones. Por un lado, inversiones concretas del Estado, como la extension
de servicios de urbanizacion (agua potable, alcantarillado, pavimentacion,
etcétera), la construccion de equipamiento publico (como parques y plazas) o
la construccién de infraestructura de transporte. Y por otro lado, disposicio-
nes administrativas por parte de la autoridad que se traducen en cambios en
la normativa urbana para permitir mayor densidad, desde la conversion de
suelo rural a urbano, los derechos de edificabilidad y zonificacion, hasta los
anuncios de nuevas urbanizaciones. Todos estos tipos de incrementos, sefiala
Smolka (2013), resultan de esfuerzos ajenos a los propietarios. Asi, este autor
define las plusvalias urbanas como incrementos —en su gran mayoria— in-
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merecidos del valor de la propiedad. De esta manera, Smolka (2013) define
la recuperaciéon de plusvalias como un recobro, por parte del Estado, de los
incrementos en el precio de los terrenos generados por inversiones publicas
o acciones administrativas, sin haber inversion directa del propietario. Para
sustentar su argumento, plantea cuatro elementos de defensa: “debe hacerse”,
ya que es muy relevante para el desarrollo urbano; “puede hacerse”, ya que
coincide con principios de la legislacion existente; “ya se ha hecho” algo pa-
recido en casi todos los paises; y “se puede hacer mejor”, a partir del ejemplo
de casos notables. Finalmente, destaca que al menos ocho Premios Nobel de
Economia coinciden en poner impuestos a las alzas de los precios de suelo.

Un argumento que aparece frecuentemente en las discusiones publicas
sobre este tema es el del origen de las plusvalias. Es decir, la distincion de si el
origen es por intervenciones publicas o por aportes de privados. Al respecto,
cabe sefialar que las plusvalias son una sola y tratar de separarlas representa
un dilema inconducente. Por ejemplo, un cambio normativo y una estaciéon
de metro (ambas intervenciones publicas) pueden aumentar la demanda por
suelo en una zona de la ciudad, y en consecuencia su precio. Pero la llegada
de comercio atraido por esa demanda también aumenta el precio, lo que hace
muy dificil distinguir el volumen del aporte. Sin embargo, para efectos de la
viabilidad politico-institucional de esta propuesta, asumimos que los mayores
cobros de impuestos deben ir dirigidos a zonas que han sido mas beneficiadas
por intervenciones publicas.

1. Marco normativo

La legislacion relativa a una potencial recuperacion de plusvalias en Chile se
estructura en cuatro cuerpos principales: (1) la ley N° 17.235 sobre Impuesto
Territorial (sumado al DFL2), (2) el decreto de ley N° 825 sobre Impuesto a
las Ventas y Servicios, (3) la ley N° 21.078 sobre Transparencia del Mercado
de Suelo, y (4) la ley N° 20.958 que establece un sistema de Aportes al Es-
pacio Publico.

Primero, la ley N° 17.235 sobre Impuesto Territorial, en su Articulo 1°,
establece un impuesto a los bienes raices (conocido también como contribu-
ciones), que se aplica sobre su avalto fiscal. En el titulo II, se enumeran los
inmuebles que se encuentran exentos del impuesto territorial, sin perjuicio
de las exenciones que pueden contenerse en otras leyes especiales, donde se
individualiza la exencion del 100% de las contribuciones a mas de 70 tipos
de bienes raices. Lo mas importante aqui es que se considera una exencion
del 100% para viviendas cuyo avalto fiscal sea menor a $33.199.976 (del 1
de enero de 2018). Asi, el propio Servicio de Impuestos Internos sefiala que
aproximadamente el 54% de los bienes no-agricolas, y un 77% de las vivien-
das, estan exentos del impuesto territorial en Chile. Ademas de lo anterior,
el decreto con fuerza de ley 2 de 1959 (conocido como DFL2), referido a
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viviendas economicas, define una exencion del 50% en distintas extensiones
de tiempo, segun la superficie construida: 20 afios de exencién para vivien-
das de hasta 70 m?, 15 afios para viviendas entre 71 y 100 m?, y 10 afios de
exencion para viviendas entre 101 y 140 m?. Y mas aun, las viviendas acogi-
das a beneficios del DFL2 estan exentas de pagar el impuesto al valor agre-
gado (IVA) por arrendamiento mientras dure su exenciéon de contribuciones.

Segundo, el Impuesto a las Ventas y Servicios, con la modificacion al ar-
ticulo 2° por medio de la ley N° 20.780 de 2014, establece que desde el afio
2016, la venta habitual® de bienes raices adquiridos después de 2004, salvo
los terrenos, quedan afectos a pagar IVA. Ademas, se gravan las ventas de in-
muebles que hayan obtenido rentabilidades acumuladas por sobre las 8.000
UF con una tasa fija del 10%, conforme al articulo 17 letra b) del decreto ley
N° 824 de 1974 sobre Impuesto a la Renta. Con esto, el Gobierno esperaba
recaudar aproximadamente $36.924 millones anuales, una vez que la refor-
ma ya estuviera en régimen (esto es, pasados varios aflos en que las ventas
habituales acumulen 8.000 UF). Sin embargo, se ha puesto en cuestion la ca-
pacidad efectiva del instrumento para la movilizacion o captura de plusvalias,
sobre todo respecto de la arbitrariedad y lo elevado del tope de las 8.000 UF.

Tercero, la ley sobre Transparencia de Mercado de Suelo crea un nuevo
impuesto que busca incorporar —al patrimonio municipal y al fondo comtin
municipal conforme al articulo 12 de dicha ley— las valorizaciones por am-
pliaciones de limites urbanos, lo que permitiria capturar plusvalias por es-
tos cambios normativos, aunque ain no ha comenzado a implementarse. Y
cuarto, la ley de Aportes al Espacio Publico plantea que todos los proyectos
inmobiliarios publicos y privados deben mitigar o aportar proporcionalmen-
te, segtin las externalidades que generan. Para ello, se consideran dos instru-
mentos. Por un lado, mitigaciones viales, creando Informes de Mitigacion Vial
(IMV) y reemplazando los Estudios de Impacto sobre el Sistema de Trans-
porte Urbano (EISTU). Y, por otro lado, se plantean aportes de hasta 44%
del avaltio fiscal, los cuales se destinan al municipio, quien esta encargado
de crear Planes de Inversion en Movilidad y Espacio Publico (PIMEP), invir-
tiendo un 70% en proyectos de movilidad y el resto en espacios publicos. Sin
embargo, hay consenso en que el aporte de este mecanismo para recaudar es
muy bajo y, aun asi, hasta hoy no ha sido implementado.

3 Venta por parte de una persona natural o juridica que se dedica de forma habitual a la venta
de inmuebles. Posterior a la reforma con la ley N° 20.780 de 2014, entraron en vigencia nuevas
normas sobre la definicion de venta y la habitualidad de ventas de bienes raices: venta de edificios
por pisos o por departamentos: dentro de los cuatro afos siguientes a su adquisiciéon o construc-
cion; venta de otros bienes raices: se presume habitualidad cuando se enajene en un plazo igual
o inferior a un ano. Ademas, dicha modificacion incorpora otra presuncion en el mismo articulo
sefialado: “La transferencia de inmuebles efectuada por contribuyentes con giro inmobiliario efec-
tivo, podra ser considerada habitual”, debiendo el SII calificar dicha habitualidad.
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2. Experiencias de aplicacion

Segtin Smolka (2013), hay precedentes legislativos de recuperacion de plus-
valias practicamente en toda Latinoamérica y el mundo. A continuacion, se
muestran distintas experiencias que varian sobre la base de tres tipos de
mecanismos: impuestos territoriales (contribuciones), impuestos especificos a
la venta y venta de derechos adicionales de construccion.

(1) Certificados de Potencial Adicional de Construccién (CEPAC, Brasil): son
emitidos por el Consejo Legislativo de la Ciudad de Sao Paulo y se nego-
cian en subastas electronicas en la Bolsa de Valores de Sao Paulo (Sandroni,
2014). Estos instrumentos le otorgan al portador mayor constructibilidad y la
posibilidad de cambiar el uso de suelo. Este mecanismo corresponde a “Venta
de derechos adicionales de construccion”, lo cual se recoge en la seccion de
propuestas.

(2) Operaciones Interligadas (Brasil): es un dispositivo creado por ley, en el

cual el sector publico o privado, a cambio de alteraciones en los indices de
constructibilidad y ocupacion de suelo, donan al municipio un nimero de
viviendas sociales. Este es un mecanismo de “Venta de derechos adicionales
de construccion”, con la diferencia de que el pago es en unidades de vivienda
social.

(3) Contribucién por Mejoras (Colombia): se orienta a captar los incrementos

en los precios de los inmuebles que se vean beneficiados por una decisién
estatal de planificacion. El tipo de mecanismo corresponde a “Impuesto a la
Venta”.

(4) Mejora por contribuciones (Argentina): Define un fondo permanente para

la ampliacién de la red de trenes subterraneos. Los propietarios aportan has-
ta el 33% del valor real del inmueble con las mejoras incorporadas. Este
mecanismo es un impuesto adicional que se suma al “Impuesto territorial”.

(5) Chapter 40B (Estados Unidos): Se exime de la normativa de altura y
densidad de un sector, si los proyectos incorporan un 20% de vivienda eco-
némica. Este mecanismo corresponderia al grupo de “Venta de derechos adi-
cionales de construccién”, con un pago en unidades de vivienda social.

(6) Captura a través de impuestos territoriales (Canada): Se consideran tres

métodos de tasacion. Primero, se buscan las ventas recientes de propiedades
en el area. Segundo, se toma en cuenta el tipo y calidad de los materiales
utilizados en la construccién en el caso hipotético de reemplazar la propie-
dad. Finalmente, se considera la renta que produce una propiedad, asi como
los ingresos potenciales que podria producir. Como el titulo sefiala, este es
un mecanismo de “Impuestos territoriales” y no considera diferencia entre
tasacion fiscal y comercial.
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en 1927, la ley de Pavimentaciéon estipul6 el pago de impuestos por parte de
propietarios colindantes para financiar parte de las obras. En 1934, para
el desarrollo del Centro Civico, se consider6é una cesion de terrenos para la
Avenida Bulnes. En 1936, el paso subterraneo del ferrocarril bajo la Quinta
Normal implicé un cobro a los terrenos sobre este. En la década de 1930, la
apertura de Diagonal Oriente y el Parque Bustamante incluy6 en su financia-
miento un impuesto a vecinos beneficiarios. En 1975, para el desarrollo de la
Avenida Nueva Providencia, se contempl6 la expropiacion de terrenos y una
reventa a precios mayores. Y en 2007, la Municipalidad de Las Condes plani-
fic6 el Seccional Fontecilla, en donde se considero la densificaciéon a cambio
de condiciones para pago de obras.

Luego de socializar las distintas experiencias de recuperacion de plusva-
lias en talleres con expertos académicos y funcionarios publicos, se lleg6 a
distinguir fortalezas y debilidades de los tres tipos de mecanismos (impues-
tos territoriales, impuestos a la venta y venta de derechos adicionales de
construccion). El sistema de impuestos territoriales tiene la ventaja de ser
un sistema existente, que genera menos distorsion en mercados econoémicos,
y que deberia absorber de manera continua los cambios en los precios de
suelo. Sin embargo, tiene el problema de gravar con impuestos una ganancia
de plusvalias que atin no se ha realizado, perjudicando sobre todo a propie-
tarios con alto patrimonio y bajos ingresos que no tienen suficiente liquidez
(como los adultos mayores). Por lo mismo, los impuestos especificos a la venta
tienen la ventaja de capturar las plusvalias al momento de ser capitalizadas.
No obstante, tiene la dificultad de definir con exactitud las areas especificas
de influencia de la intervencion publica, y de distinguir entre plusvalias ge-
neradas por la accion del Estado y por el accionar propio del mercado. Por
ultimo, la venta de derechos adicionales de construccion, deja la movilizaciéon
de plusvalias como algo “realizable” en el futuro y no como algo obligatorio.
No obstante, tiene la dificultad de lograr generar los incentivos precisos para
que la compra de derechos adicionales de construccion sea efectivamente
atractiva.

Para las tres propuestas, los expertos sefialan que en la mayoria de las
veces al menos parte de estos impuestos son traspasados a los consumidores,
aunque esa transferencia no es tan directa. Sin embargo, se insiste en que
este problema lo tienen casi todos los tipos impuestos, que es una realidad
con la que se puede trabajar y que no existen mecanismos ideales ni perfec-
tos. Y mas importante atn, tal como nos record6 Pablo Trivelli (entrevista,
diciembre 2018), la teoria econémica ha demostrado desde hace mucho tiem-
po que la recuperacion de plusvalias no distorsiona el sistema de precios, ya
que es un excedente. La Tabla 1 resume las fortalezas y debilidades de los
tres mecanismos.
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TABLA 1. Fortalezas y debilidades de mecanismos de recuperacion de plusvalias

Fortalezas

Debilidades

Impuestos territoriales

- Sistema ya existente.

- Menos distorsion en merca-
dos econdmicos.

- Absorbe de manera continua
las fluctuaciones de precios.

- Grava plusvalias que ain no
se han realizado.

- Perjudica a propietarios
con alto patrimonio y bajos
ingresos.

Impuestos a la venta

- Captan plusvalias al momento
de ser realizadas.

- Dificultad de definicion de
areas especificas de interven-
cion pablica.

- Dificultad de distincion entre
plusvalias publicas y plusva-
lias privadas.

Venta de derechos adicionales
de construccion

- Movilizacién de plusvalias
como algo “realizable” (no
obligatorio).

- Dificultad de generar incenti-
VOS precisos para que compra
de derechos sea atractiva.

Fuente: elaboracion propia.

3. Evidencia: estudios similares y analisis del caso de la comuna de Las
Condes

Diversos estudios han demostrado los incrementos que sufren los precios de
suelo a partir de intervenciones publicas, en varios lugares del mundo, espe-
cialmente en Latinoamérica (Smolka, 2013). En el caso de Chile, se pueden
destacar dos estudios recientes respecto del impacto de la ampliacion de la
red de metro de Santiago. El primero, de Lopez et al. (en prensa), cuantifica
cuanto han aumentado las rentas de suelo urbano producto de inversiones
estatales. En el caso de la construccion de nuevas lineas de Metro, esta hace
aumentar en un 5,5% promedio las ganancias de los propietarios de suelo
circundantes, es decir, los actuales beneficiarios de estas inversiones publi-
cas. Pero mas importante aun, el mismo estudio sefiala que las ganancias
ascienden a 25,6% promedio para los desarrolladores inmobiliarios, debido
a la capacidad que tienen estos actores de construir al maximo de volumen
y densidad que permiten los Planes Reguladores, capacidad que solo la tie-
nen las grandes empresas del rubro. Asi, son ellos los grandes beneficiarios
indirectos de la inversion del Estado. El segundo estudio, de Agostini y Pal-
mucci (2008), analiza los diversos momentos en que opera la capitalizacion,
que comienza con el anuncio de la nueva inversion y termina muchos afios
después de entregada. Los autores observan que al momento del anuncio, el
valor promedio de las propiedades aument6 entre 3,3% y 4,4%, entre 4,5%
y 5,7% después del conocimiento de la ubicacién de las estaciones y, final-
mente, un 30% una vez implementado.
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Como parte de nuestra investigacion, analizamos el caso de las estaciones
de metro recientemente inauguradas en la comuna de Las Condes. Esto co-
rresponde a la extension de la Linea 1 hacia el oriente, la cual se anunci6 el
afio 2005, se defini6 la localizacion de sus estaciones en 2007 y se abrié en
2010. Fueron tres estaciones adicionales, Manquehue, Hernando de Magalla-
nes y Los Dominicos, que agregaron 3,8 kilometros y que requirieron una
inversion de USD$250 millones. De esta manera, en esta seccion del estudio
describimos la dindmica inmobiliaria y la potencial recaudaciéon en un area
de influencia de 500 metros en torno a las tres mencionadas estaciones (ver
Figura 2).

FIGURA 2. Areas de influencia estaciones y punto de control
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Fuente: elaboracién propia en base a www.lascondesonline.cl.

Con este fin, observamos las compraventas en torno a estas tres estacio-
nes, considerando sus regulaciones. Consideramos, ademas, un punto cerca-
no a Los Dominicos, fuera del area de influencia del Metro, como area de
control, para identificar si realmente corresponden a plusvalias generadas
por la extension de la red de Metro. La Figura 3 muestra la cantidad de pro-
piedades vendidas en cada area de influencia, incluyendo el area de control,
en el periodo 2005-2016.
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FIGURA 3. Gantidad de propiedades vendidas por area de influencia
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Conservador de Bienes Raices (2005-2016).

Como se evidencia en la Figura 3, el Metro Manquehue presenta el mayor
aumento en propiedades vendidas. Por su parte, el area alrededor del Metro
Los Dominicos presenta un comportamiento similar al rea de control, en la
cual no se construy6 ninguna estacién de Metro. Respecto del valor de las
propiedades transadas, el aflo 2010 presenta el punto mas alto para el caso
del Metro Manquehue. Es decir, la estacion Manquehue fue la que mas capi-
talizo (aparentemente) la inversion de Metro, como lo muestra la Figura 4.

FIGURA 4. Unidades de Fomento (UF) vendidas por areas de influencia
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Conservador de Bienes Raices (2010-2016).
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En relacion con los usos de suelo, se observa el alto nimero de destinos
comerciales y de oficinas, que deja en el caso de la estacion Manquehue el
uso habitacional en un tercer lugar. La Figura 5 muestra las ventas de vivien-
das, comercio y oficinas para las tres areas de influencia.

FIGURA 5. Namero de ventas por uso de suelo alrededor de las tres estaciones
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Conservador de Bienes Raices (2010-2016).

El analisis comparado de las tres areas de influencia de las estaciones de
Metro muestra que los valores (UF/m?) aumentaron después de la inaugu-
racion de las extensiones de la Linea 1. Subieron los precios, el nimero de
propiedades vendidas y la demanda no-habitacional. Para tratar de explicar
como la normativa del Plan Regulador Comunal (PRC) afect6 la dinamica
inmobiliaria, se cuantifico el potencial de cada zona en términos de densidad,
lo que se muestra en la Tabla 2 a continuacion.

TABLA 2. Densidades permitidas en las areas de influencia

LN weene | WSS o
Densidad baja 10,9% 48,3% 58,8%
Densidad media 20,7% 34,6% 21,4%
Densidad alta 56,3% 2,1% 0,0%
Area verde 2,4% 2,0% 3,5%
Especial 9,7% 13,0% 16,2%

Fuente: elaboracion propia (2018) en base a PRC Las Condes.
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Segun la Tabla 2, la normativa permite una mayor densidad alrededor del
Metro Manquehue que de Los Dominicos. Entonces, ¢es la normativa la que
explica las diferencias de precio evidenciadas en ambas zonas? Respecto de
los permisos de edificacion, segun datos del INE, se aprobaron 13.764 nuevas
unidades en Las Condes entre 2000 y 2017. En las areas de influencia en
estudio, Manquehue tuvo 587 nuevos permisos, Hernando de Magallanes,
1.738, y Los Dominicos, 751. Y mas importante ain, el area de influencia
de la estacion Manquehue gener6 aproximadamente 456.536 nuevos metros
cuadrados, el area de Hernando de Magallanes, 240.716 m?, y Los Domini-
cos, 183.461 m? Respecto de las alturas aprobadas, el area de Manquehue
tiene un promedio de 13 pisos, teniendo como maximo 22 y como minimo
dos. En el area de Hernando de Magallanes, el promedio de altura corres-
ponde a siete pisos, el minimo a dos y el maximo a 22. Finalmente, el area de
Los Dominicos tiene como promedio siete pisos, con un minimo de dos y un
maximo de 10. Esto muestra como la normativa aporté para que el entorno
de la estacion Manquehue tenga un mayor dinamismo inmobiliario y una
mayor densidad. De este modo, se observa que las plusvalias que genero la
inversion de Metro fueron capturadas de forma desigual en los entornos de
las estaciones, lo cual estuvo condicionado por las normativas urbanas.

Propuesta de politica pablica: tres mecanismos de recuperacion de
plusvalias para financiar la insercion de vivienda social en barrios
consolidados

Tal como se explico al principio, una de las principales barreras para llevar
adelante las propuestas de integracion social que actualmente se discuten en
el debate publico sobre vivienda y urbanismo en Chile es la del financiamien-
to. En el actual modelo de vivienda social subsidiada, donde la localizacion se
define en base al precio del suelo, las alzas de precios tienden a desplazar la
vivienda social hacia una periferia cada vez mas lejana. A esto se contrapone
una creciente resistencia, por parte de los beneficiarios, a ser desplazados a
los extramuros de las zonas urbanas. De esta manera, el actual sistema de
financiamiento de la vivienda social promueve un limitado acceso a servicios
y equipamientos publicos y fomenta la homogeneidad en los barrios, contri-
buyendo a la segregacion residencial.

En este contexto, una politica que obtenga financiamiento a partir de
las mismas alzas de precios, en especial alli donde es mas dificil conseguir
inclusion de vivienda social, nos parece lo mas pertinente. En otras palabras,
si el principal problema que generan las alzas de suelo es la exclusion de la
vivienda social y la segregacion residencial, la captura de plusvalias a partir
de este fenomeno debiera ir dirigida a atacar su principal consecuencia. Las
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intervenciones publicas, ya sea a través de obras de infraestructura y equi-
pamiento (como la construccion del Metro) o a través de modificaciones nor-
mativas (como una mayor permisividad en planes reguladores), no debiesen
ser causal de exclusion social sino todo lo contrario: debieran ir en beneficio
de todos los sectores de la poblacion y reparar los perjuicios causados por
politicas del pasado. Ademas, si bien la Politica Nacional de Desarrollo Urba-
no ha mencionado este tema como prioritario, no se ha avanzado en crear
instrumentos efectivos y sostenibles de financiamiento.

Contexto juridico de la propuesta

La presente propuesta tiene como eje la finalidad del Estado de promover el
bien comuin de acuerdo a la Constitucion Politica de la Republica —en adelan-
te CPR—, teniendo en consideracion la igualdad como valor constitucional y
por ende la justa distribucion de cargas y beneficios (Cordero, 2015). Asi lo
sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional rol N° 280 de 1998:

“El sistema constitucional chileno autoriza el cobro de impuestos para que
el Estado con su producido pueda satisfacer las necesidades comunes a que estd
obligado por la Constitucion. Es por ello que representa el medio que genera
ingresos para cubrir el gasto publico y ademds lo emplea la autoridad como un
elemento para orientar y dirigir su politica econémica” (Ferndndez y Masbernat,
2011).

Para las propuestas que se describen a continuacién, cabe hacer mencién
a los principios que inspiran el derecho tributario. Estos principios enmarcan
la iniciativa, en el sentido del equilibrio entre el interés fiscal y el interés
privado (Essus, 2015), otorgando luces a la discusion y su consagracion nor-
mativa, que veremos mas adelante.

Principio de legalidad: de acuerdo a los articulos 19 N° 20, 63 N° 14 y 65 in-
ciso 4° de la CPR, los impuestos deben ser establecidos mediante una ley. Lo
mismo en el caso de ser suprimidos, reducidos o condonados, para establecer
exenciones o modificar las existentes y determinar su forma de proporciona-
lidad o progresion.

Principio de igualdad: de acuerdo al articulo 19 N° 2, N° 20 y N° 22 de
la CPR se consagra a nivel constitucional y como garantia fundamental el
principio de igualdad, especialmente en materia tributaria. En este sentido,
marca un criterio en el que los impuestos deben ser “iguales para todas las
personas que se encuentran en las mismas circunstancias y, consecuente-
mente, diversos para aquellas que se encuentran en situaciones diferentes”
(Essus, 2015).
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Principio de capacidad contributiva: se ha definido como “la aptitud econémi-
ca personal para soportar las cargas tributarias” (Essus, 2015). En otras pa-
labras, “se considera que es esencia de la norma tributaria gravar de acuerdo
con la capacidad econdémica” (Fernandez y Masbernat, 2011).

Principio de generalidad: se basa en el articulo 19 N° 22 de la CPR: “la ley tri-
butaria debe tener aplicaciéon sobre todos los contribuyentes que se encuen-
tren en las circunstancias que ha contemplado el legislador para establecer
un determinado tributo” (Essus, 2015). En este sentido, se aplica el concepto
de exenciones que vimos, las que deben establecerse por ley y deben respetar
el principio de igualdad, siendo la aplicacion general del tributo para el hecho
gravado y su exencion de caracter excepcional.

Principio de no confiscatoriedad: se basa en el articulo 19 N° 20 inciso 2°, N°
24 y N° 26 de la CPR, en el sentido de que un impuesto no debe ser de tal
magnitud que sea desproporcionado o injusto, “midiéndose con un criterio de
razonabilidad: no violar la propiedad privada, no ser confiscatorio” (Fernan-
dez y Masbernat, 2011).

Principio de no afectacién: indica que los impuestos deben ir a las arcas fis-
cales, siendo una excepcién aquellos tributos que gravan actividades o bienes
que tengan clara identificacion regional o local, conforme a lo que sefiala el
articulo 19 N° 20 de la CPR (Ibaceta, 2014).

De esta manera, esta propuesta de sistema de financiamiento se basa en
la idea de “captura o recuperacién de plusvalias”, y tiene tres componentes
generales: (1) modificacion del sistema de impuestos territoriales (contribu-
ciones), (2) implementacion de impuestos especificos a la venta inmobiliaria,
y (3) venta de derechos adicionales de construccién en zonas especificas. A
continuacion, se desarrolla cada uno de los componentes.

Mecanismo 1: modificacion del sistema de impuestos territoriales (con-
tribuciones)

Segtn la literatura internacional (Walters, 2012), el sistema de impuestos
territoriales es el mas recomendable para recuperar plusvalias, ya que esta
vigente, se paga regularmente en todo el pais, genera menos distorsion en
mercados economicos, es de facil recaudacion y —al menos en teoria— deberia
absorber de manera continua los cambios en los valores de suelo. En Chile,
los impuestos territoriales estan regulados por la ley N° 17.235 de 1969,
siendo aquel que “grava la riqueza de las personas mantenida en forma de
propiedad de bienes raices, distinguiendo entre bienes raices agricolas y bie-
nes raices no agricolas” (Yafiez, 2016). El impuesto territorial se aplica sobre
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el avaluo fiscal de las propiedades, las cuales son tasadas por el Servicio
de Impuestos Internos (SII). Cabe senalar que este gravamen es parte de la
excepcion al principio de no afectaciéon explicado anteriormente, ya que no
se destina a las arcas fiscales, sino que va directamente al presupuesto del
municipio al cual pertenecen los bienes raices gravados, con excepcion de
los municipios que aportan al Fondo Comtin Municipal. De acuerdo a los ta-
lleres que hemos realizado con diversos expertos académicos y funcionarios
publicos, hemos observado que el sistema chileno tiene tres problemas que
dificultan su utilizacién como mecanismo para recuperar plusvalias: (1) una
alta diferencia entre el avaltio fiscal y las tasaciones comerciales, (2) una baja
periodicidad en los reavaltos, y (3) un criterio extemporaneo y poco sosteni-
ble de exenciones. A continuacién, se plantean propuestas para revertir cada
uno de estos problemas.

Diferencia entre avalio fiscal y tasaciones comerciales

Segtn el propio Servicio de Impuestos Internos, el avalto fiscal de las vivien-
das urbanas representa —en promedio— solo un 54% del valor comercial.
Esta amplia discrepancia proviene de las metodologias aplicadas para cada
avalto. La facultad de hacer la tasacion fiscal le corresponde al SII y su meto-
dologia para determinar el avaltio se encuentra regulada por laley N° 17.235.
Es esta la que le otorga la facultad al SII de dictar instrucciones técnicas y
administrativas necesarias para la tasaciéon, mediante la confeccion de tablas
en base a una clasificacion de las construcciones y de los terrenos, y la fijacion
de valores unitarios para cada bien raiz no agricola.

La metodologia del avaltio fiscal (AF) corresponde al avaltio del terreno,
sumado al avaliio de las construcciones sobre este. En términos generales,
el avaldo del terreno (AT) se obtiene multiplicando la superficie del terreno
en metros cuadrados por el valor (por m?) del terreno en areas homogéneas
(AH). Segtin el Servicio de Impuestos Internos, las areas homogéneas (AH)
corresponden a “la sectorizacién que el SII realiza para cada comuna del
pais en areas con caracteristicas urbanas comunes, como el uso del suelo, in-
fraestructura vial, categoria de las edificaciones, accesibilidad, equipamiento
urbano, densificacién, entre otras”. El hecho de que los avaltos fiscales sean
en promedio solo un 54% de los avaltios comerciales, se basa en una decisién
del SII de no perjudicar a las propiedades de menor precio por metro cuadra-
do de las Areas Homogéneas, ya que, segtin ellos mismos reconocen, existe
una alta dispersion de precios dentro de estas. Pero ello resulta una contra-
diccion, ya que para llamarse “areas homogéneas” necesariamente deberian
tener precios similares. La Tabla 3 muestra algunas de estas diferencias:
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TABLA 3. Diferencia entre avaluo fiscal y valor comercial, en cuatro areas homo-
géneas de Santiago

huonr;gnea Comuna Localizacidn Av?lljﬂFl; E:;s)cal Valo(ru?:(/)nl:lg)r vial
CMA035 Providencia | AV P/Kg}’g?]igcyiﬁgg;:b‘;ar"’s 47,73 80,78
CAAQ0G Las Condes | A Apoq”y‘”\?é’s’peﬂir e Tobalaba | 7 54 122,71
XAAO77 Eg;erl]ct:irgln AIamedaHeEg:(ijnoa Alberto 20,50 3470

Fuente: Observatorio de Mercados de Suelo (MINVU-SII, 2018).

Entonces, lo que corresponde como propuesta aqui es la equiparacion
de metodologias entre el avaluo fiscal y el valor comercial, de modo de
tener los mismos valores o, bien, ocupar la tasacion fiscal para todos los
fines comerciales. Esto significaria modificar la ley N° 17.253, incorporan-
do como criterio establecido las transacciones realizadas en el mercado: pre-
cios de venta en base a informacion del Conservador de Bienes Raices (CBR),
informacion que es enviada permanentemente al SII a través del Formulario
2890. Esta modificacion se aplicaria para las areas homogéneas (AH) y se
utilizaria para el avalio del terreno (AT), dentro del avalto fiscal, a lo que
después habria que sumarle el valor de lo construido sobre el terreno.

Esto no solo implica modificar el procedimiento de calculo, sino que la
institucionalidad que est4 detras de estos avaltos. En paises desarrollados, no
hay diferenciacion entre avalto fiscal y tasacion comercial (TAF, 2017), de-
bido a que existe una institucionalidad reglamentada y certificada, que fun-
ciona para créditos hipotecarios, venta de inmuebles, liquidacion de activos o
division de bienes comunes en casos de divorcios o herencias, impuestos, etc.
Para cualquiera de estos casos, el valor de una propiedad tiene que reflejar el
mas alto y mejor uso (highest and best use) posible. En Estados Unidos y Ca-
nada, son tres las metodologias utilizadas, en el siguiente orden de prioridad:
comparacion con otras propiedades, costo de reposicién y renta percibida. En
los tres casos, los tasadores tienen licencia para practicar, hay un formulario
estandarizado y esfuerzos actuales por generar estandares internacionales de
tasacion. En el caso de Estados Unidos, la practica de la tasacién es regulada
por cada Estado (con participacion de agencias federales de regulacion de
préstamos), incluyendo el licenciamiento y certificacion de los tasadores. Y
dentro de este sistema, diferentes entidades (como The Appraisal Founda-
tion) establecen estandares de medicién y buenas practicas.
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De esta manera, un cambio en este sentido requiere de una transforma-
cion en la institucionalidad de las tasaciones, que ocupe las mismas metodo-
logias, la misma institucion y los mismos actores. De este modo, se elimina la
diferencia entre la tasacién comercial y el avalto fiscal, se unifica en un solo
instrumento, y se evitan distorsiones en el mercado de suelo. La institucio-
nalidad encargada de esto deberia ser el mismo SII, que como se menciono,
ya recibe informacion de todas las transacciones de propiedades a través del
Formulario 2890, enviadas desde las notarias y los Conservadores de Bienes
Raices. Asi, el SII tiene informacion y capacidad suficiente para recolectar,
actualizar y uniformizar las tasaciones de manera permanente, a partir de las
transacciones del mercado de suelo. Al respecto, Claudio Agostini (entrevista,
noviembre 2018) y Pablo Trivelli (entrevista, diciembre 2018), economistas
expertos en estos temas, nos sugirieron dos propuestas: (1) que el precio de
venta de una propiedad (registrado en el CBR) deberia convertirse inmedia-
tamente en su avaluo fiscal, transparentando su valor de mercado, y (2) que
el avaluto fiscal deberia usarse como base para los créditos hipotecarios y
para las expropiaciones, de modo de desincentivar la declaracion subvalori-
zada de propiedades ante el SII.

Baja periodicidad en reavaltios

Tal como sefiala Walters (2012), los impuestos territoriales pueden ser efec-
tivos para capturar plusvalias solo si los valores se actualizan regularmente.
Sin embargo, en Chile los reavaltios se realizan cada cuatro afos y se aplican
a todas las propiedades simultdneamente mediante cambios en las tablas de
valores unitarios de terrenos y construcciones (Yafiez, 2016). Los reavaltos
han sido histéricamente un tema politicamente complejo, que ha beneficiado
sobre todo a quienes tienen mas riqueza. El reavaltio agricola de 2004 se
llevé a cabo después de 25 afios de postergaciones. Y los reavaltios no-agri-
colas (es decir, urbanos) han sido frecuentemente postergados, por diferentes
razones, y llevados a cabo en los anos 1982, 1995, 2006, 2013 y 2018.

Ademas, y esto es lo mas problematico, una reforma a la ley en el gobierno
de Ricardo Lagos estipulé que el alza global en las contribuciones no puede
ser de mas de 10% luego del reavaltio. Si el reavaltio de las propiedades
genera un alza de mas de un 10% en las contribuciones, el SII procede a
modificar las tasas y a aumentar el valor del minimo exento (Trivelli, 2014).
Asi, las tasas de impuestos han bajado de 1,4% y 1,2% (para viviendas de
estandar alto y el resto, respectivamente), en 2005; a 1,2% y 1,0%, en 2014;
y a 1,143%y 0,8%, en 2018. De la misma manera, el minimo exento se subi6
desde los $22.754.417, en 2014, a los $33.115.598, en 2018. De esta manera,
el volumen general de viviendas exentas se mantuvo en el mismo 77% entre
2014 y 2018, lo cual fue un objetivo politico de la entidad. Aqui vale la pena
destacar que se observan dos fases en los reavaltos del SII. Primero, en una
fase técnica se ocupan muchisimos datos provenientes del Formulario 2890,
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se hacen analisis de los Instrumentos de Planificacién Territorial y obser-
vaciones en terreno. Sin embargo, y pese a que el SII defiende lo acucioso
de sus procedimientos, Pablo Trivelli (entrevista, diciembre 2018) nos hizo
saber que muchisimas propiedades tuvieron una tasacion fiscal mas baja que
en 2014 (sobre todo en la periferia de Santiago), lo que va en la direccion
absolutamente opuesta a lo registrado en las transacciones comerciales del
Conservador de Bienes Raices, donde ninguna propiedad ha bajado su precio.
Y en una segunda fase mas politica, se bajan arbitrariamente las tasas y se
sube el minimo exento, tal como senalamos arriba.

Los funcionarios del Departamento de Rentas de la Municipalidad de
Santiago (noviembre, 2018) nos mostraron las consecuencias de estos proce-
dimientos a nivel local. El Municipio de Santiago, con el reavaltio de 2018, a
pesar de las grandes alzas de precios en los tltimos cuatro afios (nombraron
un local de comida vendido en 880 UF/m?, récord historico en Chile), de la
cantidad de nuevas construcciones, de sus inversiones en mejoramiento de
espacios publicos, y toda la poblacién nueva que ha llegado a la comuna, tiene
una recaudacion 0,4% menor a la de 2014. Y dentro de esto nombraron ca-
sos, como la casa matriz del Banco de Chile en el Paseo Ahumada, en donde
les bajaron las contribuciones.

Como sefialdbamos antes, ningtin precio ha bajado (al menos en los ulti-
mos 10 afios), lo que se aleja mucho de la imagen entregada por las tasaciones
del SII. Segun el indice de precio de vivienda del Banco Central?, y a pesar
de los vaivenes econémicos, el precio promedio de la vivienda en la Region
Metropolitana subi6 un 37% entre 2014 y 2017, y en 4reas centrales y el
sector oriente subi6 un 40%. Por lo tanto, la periodicidad de los cuatro afios
entre cada reavalio y las limitaciones a las alzas en los impuestos estan muy
lejos de la velocidad con que estan subiendo los precios, lo cual favorece —de
forma regresiva— mas a los ricos que a los pobres.

Para atacar este problema, la actualizacién permanente de avaltios que
plantea la propuesta anterior cubre el problema de la periodicidad. Es decir,
los reavaluos deben estar directamente vinculados a las alzas regis-
tradas en las transacciones del Conservador de Bienes Raices, lo que
implica una modificacion de la ley N° 17.235. Esto implica una actua-
lizacion permanente a través de los Formularios 2890 y de procesos de
reavaltio anuales. En este caso, la viabilidad de la propuesta se basa en que
el SII ya est4 actualizando su base completa de propiedades de manera anual
para reavaluar los sitios no edificados, propiedades abandonadas y pozos
lastreros®. De este modo, lo que se necesita no es mas trabajo del SII, sino un
cambio en la legislacion.

4 Ver https://si3.bcentral.cl/Siete/secure/cuadros/home.aspx
5 Ver https://zeus.sii.cl/avalu/br/brhm105.html
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Criterio extemporaneo de exenciones de impuestos

Segtn la legislacion tributaria, las exenciones son normas excepcionales, apli-
candose en el sentido de que ocurriendo el hecho imponible no estan obliga-
das a su pago. Dichas exenciones se encuentran establecidas en el articulo 2
de laley N° 17.253 y en aquellas leyes especiales, como el decreto con fuerza
de ley 2 de 1959 (DFL2) referido a viviendas econémicas. Como sefialamos
arriba, la ley establece un valor de $33.199.976, debajo del cual se esta exen-
to enun 100%), y que corresponde al 77% del parque habitacional. Al mismo
tiempo, el DFL2 define una exencién de 50% para propiedades de hasta 140
metros cuadrados, con periodos de exencion que van desde los 10 hasta los
20 afios, dependiendo de la superficie.

El problema aqui es lo extemporaneo y poco apropiado de estos criterios.
El espiritu original de las exenciones era contribuir a la produccién de vi-
viendas econdmicas (destinadas a grupos vulnerables) y con ello a dinamizar
el mercado inmobiliario. Sin embargo, hoy hay muchisimas viviendas exen-
tas que no estan siendo adquiridas por grupos vulnerables y muchas distan
de ser “econémicas”. En el primer caso, el mercado de los departamentos
de un ambiente o un dormitorio esta siendo crecientemente atractivo para
“propietarios-rentistas” que estan ocupando la vivienda como inversion. Al
presente afo, se estima que un 38% de los departamentos nuevos estan
siendo destinados a inversion como arriendo (TGA, 2018), siendo que esa
cifra oscilaba entre el 10% y 15% hace cinco anos. Y dentro de esto, el grupo
mas dinamico y que presenta mayor rentabilidad es el de los departamentos
pequeios. Diversas noticias desde el mundo inmobiliario han dado cuenta
de este fenomeno. La compania CBRE (Commercial Real Estate Service) se-
nalé en agosto de 2017, a través del Diario Financiero, que “la inversion en
renta inmobiliaria por parte de fondos y extranjeros lleg6 para quedarse™.
En mayo de 2018, el blog de Besafe Inversiones titulé “Cambios en el sector
inmobiliario: de propietario a inversionista™. Y el 24 de febrero de 2018, El
Mercurio lo deja muy claro al comentar:

“Continiia el desarrollo del negocio de renta residencial, segmento del merca-
do en que inversionistas poseen departamentos para arriendo, en lotes de cien o
mds unidades y muchas veces edificios completos™.

De hecho, el Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales de la UC, junto
con la consultora Inciti, identificaron 55 edificios en Santiago que solo estan
destinados al arriendo. Este tipo de negocio de los propietarios-rentistas ha

6 Ver https://www.df.cl/noticias/empresas/infraestructura-inmobiliaria/cbre-la-inversion-en-ren-
ta-inmobiliaria-por-parte-de-fondos-y/2017-08-18/200515.html

7 Ver http://www.besafeinversiones.com/cambios-en-sector-inmobiliario-propietario-a-inversionis-
ta/

8 Ver https://www.breal.cl/single-post/2018/02/24/Renta-residencial-suma-cerca-de-20-edifi-
cios-y-nuevas-firmas-ya-eval%C3%BAan-c%C3%B3mo-ingresar-al-negocio
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ido configurando un creciente mercado, en donde participan inversionistas
individuales, desde compra por metros cuadrados en sistema de crowdfun-
ding, e institucionales, con empresas aseguradoras, administradoras de pen-
siones (AFP) y fondos de inversion extranjeros, entre otros. Y dado que la in-
version es en departamentos pequenos, es previsible que estén pagando poco
o nada de impuestos. Sin embargo, poco se sabe de este grupo de propieta-
rios-rentistas y el volumen y tipos de viviendas que tienen. Segtn la infor-
macion de Tramos de Avalto del SII del 2018 (publicado en el Observatorio
Habitacional del MINVU), existen 3.879.639 viviendas cuyo valor de avaltio
fiscal es menor a 1.250 UF, lo que representa un 77% del parque de vivien-
das nacional. Esto es viviendas que estan (aproximadamente) bajo el tramo
de los $33.199.976, lo que implica una exencién completa de impuestos.

A continuacion, y a falta de datos precisos por parte del SII, elaboramos
una estimacién del total de viviendas exentas de impuestos que estan siendo
arrendadas. Esta elaboracion implica una serie de supuestos. Primero, dado
que el SII senala que el avaltio fiscal corresponde en promedio a un 54% del
valor comercial, se definié un limite de valor comercial de vivienda exenta
en $61.481.437 (del cual los $33.199.976 son el 54%). Segundo, se obtiene
un estimado de valor de arriendo para ese valor comercial ($61.481.437),
segun la formula:

Valor de venta = arriendo x PER

donde PER (price earnings ratio) indica las veces que el arriendo esta
contenido dentro del precio de venta. Segtin estudios inmobiliarios, en Chile
el PER es de 21. Por lo tanto, siguiendo la formula tenemos que el valor de
arriendo de una vivienda exenta de impuestos seria de hasta $243.974. Por
altimo, segtn la encuesta CASEN 2017, se observa que existen 886.374
hogares que pagan hasta $245.000 de arriendo, lo que nos da una sefial
del volumen total de viviendas que estan siendo usadas como inversion
por parte de propietarios-rentistas y, lo mas grave, que no pagan con-
tribuciones. Dado que este volumen corresponde a un 17,57% del parque
habitacional en Chile, y que este mercado estd creciendo aceleradamente,
se hace aun mas urgente actuar para regularlo. La Tabla 4 muestra esta
estimacion.



Recuperacion de plusvalias para financiar la inserciéon de viviendas sociales en barrios consolidados
JAVIER RUIZ-TAGLE | GRICEL LABBE | VICTOR ROCCO | JUAN PABLO SCHUSTER | JUAN CARLOS MUNOZ

TABLA 4. Estimacion de propiedades en arriendo, exentas de impuestos

Monto de arriendo segiin |
tisAc‘;allfl‘JJF) Avaliio fiscal c:n‘:?alr?:(i]al CASEN 2017 : Ngl?:arr?l::o(s:a:: °
Minimo | Maximo | CASEN2017
200 $5.485.890 $10.159.056 $0 $40.314 18.085
350 $9.600.308 $17.778.347 $40.314 $70.549 70.728
500 $13.714.725 $25.397.639 $70.549 $100.784 172.822
650 $17.829.143 $33.016.931 $100.784 $131.020 115.557
800 $21.943.560 $40.636.222 $131.020 $161.255 166.324
950 $26.057.978 $48.255.514 $161.255 $191.490 86.044
1.100 $30.172.395 $55.874.806 $191.490 $221.725 151.408
1.250 $34.286.813 $63.494.097 $221.725 $251.961 105.406
1.400 $38.401.230 $71.113.389 $251.961 $282.196
1.550 $42.515.648 $78.732.681 $282.196 $312.431
1.700 $46.630.065 $86.351.972 $312.431 $342.667
1.850 $50.744.483 $93.971.264 $342.667 $372.902
2.000 $54.858.900 $101.590.556 $372.902 $403.137
3.000 $82.288.350 $152.385.833 $403.137 0 més
TOTAL PROPIEDADES EN ARRIENDO EXENTAS 886.374
Porcentaje del parque habitacional de Chile 17,57%

Fuente: elaboracion propia en base a catastro SIl 2018 y Casen (2017).

Respecto de las viviendas que entran en la categoria DFL2, el problema
es similar. Segtin datos de la empresa Tinsa (publicados en El Mercurio el
12 de julio de 2018), el precio promedio actual de las viviendas nuevas en la
Region Metropolitana es de 59 UF el metro cuadrado. A partir de esto, en la
Tabla 5 abajo se muestra el valor promedio de las viviendas nuevas de 70,
100 y 140 m? (obviando para este ejemplo las diferencias por localizacion).
Asimismo, se muestra la renta minima requerida del hogar (con un 80% de
financiamiento y un crédito por 20 afios), y el percentil de ingreso al que
pertenecerian las familias compradoras de estas viviendas. De esta manera,
se demuestra que las viviendas con beneficio de DFL2 estan muy lejos de ser

“econémicas” o de cumplir algtn rol social.
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TABLA 5. Precios de viviendas DFL2 y perfil de potenciales compradores

Superficie Precio Renta minima hogar | Percentil de ingresos
70 m? $113.075.848 $2.449.227 88 (12% mas rico)
100 m? $161.536.926 $3.498.896 93 (7% més rico)
140 m? $226.151.696 $4.898.454 96 (4% més rico)
140 m? o A
(caso mas caro) $843.359.024 $18.267.188 99 (1% més rico)

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Tinsa y Portal Inmobiliario.

El economista Claudio Agostini (entrevista, noviembre 2018) nos sefiala-
ba que, tanto para las viviendas 100% exentas como para las que califican
como DFL2, se hacen multiples trucos para obtener la exencién tributaria, y
la fiscalizacion de los incumplimientos es muy dificil y cara. En esta misma li-
nea, los mencionados funcionarios del Departamento de Rentas de la Munici-
palidad de Santiago (noviembre, 2018) nos sefialaron dos grandes problemas.
Primero, que existe un tramo particular de viviendas que oscila entre las 225
UTM ($10.879.425 a diciembre de 2018), debajo del cual hay exencion de
pago de derechos de aseo, y los $33 millones, que reciben exencion total de
impuestos por parte del SII. Este grupo de viviendas (con avalto fiscal entre
los 10 y los 33 millones), tiene muchos problemas de morosidad en el pago
de derechos de aseo. Esto se debe a que la Tesoreria General de la Republi-
ca cobra los derechos de aseo junto con las contribuciones para todas las
viviendas que no estan exentas. Pero para las viviendas exentas estos dere-
chos tienen que ser cobrados por los municipios, los que no tienen capacidad
técnica para la cobranza (como si la tiene Tesoreria) y, ademas, les causa un
problema politico, ya que podrian perder votos. Esto repercute en los presu-
puestos municipales, en el estado de conservacion de los espacios publicos y,
consiguientemente, en el valor de las viviendas. Y un segundo problema que
mencionaron es que en el proceso de exencion de impuestos (menos de $33
millones), las empresas constructoras hacen una declaracion de materiales
utilizados al municipio, al momento de pedir el permiso de edificacion. Y esa
declaracion siempre contiene precios mas bajos a los estandares a los que
finalmente se construye. En el caso del Municipio de Santiago, al finalizar las
obras, ellos hacen una tasacién de la construccion y ajustan por lo que real-
mente se uso. Pero sefalan que la mayoria de las municipalidades no tienen
posibilidades técnicas de hacer esas visitas a terreno y terminan tasando las
construcciones en base a lo subdeclarado en el permiso de edificacion.
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Cabe recordar que ha habido antecedentes de exencién de impuestos te-
rritoriales durante toda la historia de Chile, siempre asociados a un determi-
nado avaluo fiscal. Sin embargo, la ley de Impuesto Territorial de 1969, que
eximia de impuestos a las viviendas economicas, solo aplicaba exenciones
cuando estas viviendas estaban habitadas por sus propietarios. Por lo tanto,
la existencia de exenciones para propietarios-rentistas resulta ain mas grave
en el contexto actual fiscal (exencion del 100%) o de superficie (DFL2, exen-
cion del 50%). En su reemplazo, el sistema de exenciones deberia basarse
en un criterio de estratificacion social, en donde se cuide, por ejemplo, a los
hogares que tienen alto patrimonio y bajos ingresos (por ejemplo, hogares de
tercera edad con bajas pensiones). En otras palabras, eximir de impuestos
segun la capacidad econémica de los contribuyentes. La Tabla 6 y la Figura 6
muestran el criterio de exencién propuesto, en base a tres tramos de ingresos.

TABLA 6. Propuesta de exencion de contribuciones

Percentil de ingresos | Porcentaje exencidn Descripcidn
0a40 99% 40% mas pobre paga 1% de contribuciones.
40285 [142,5 - (Percentil x Porcent_aje de exencion baja desde _eI 99% para el
1,088)] % percentil 40, a 50% para el percentil 85.
a0 w0 @i | Pl erotn e dste o 30 ol
90a100 0% 10% maés rico paga contribuciones, sin exencion.

FIGURA 6. Esquema grafico de propuesta de exencion de contribuciones
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Fuente: elaboracién propia.
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En términos institucionales, implementar un sistema de exenciones a par-
tir de informacion de estratificacion social implica coordinar acciones entre
el SII y el Ministerio de Desarrollo Social, que maneja el Registro Social de
Hogares. Cabe senalar que esta coordinacion ya se esta desarrollando en la
actualidad, ya que el Registro Social de Hogares construye y actualiza su
informacién con la informacién de rentas que provee el SIl y, por su parte, el
SII ya trabaja con informacion del Registro Social de Hogares para las exen-
ciones de impuestos a propietarios de tercera edad.

Mecanismo 2: impuestos especificos a la venta para areas de interven-
cion publica

La propuesta anterior, de modificacion al sistema de impuestos territoriales,
logra recaudar impuestos de manera objetiva respecto de las alzas en los va-
lores comerciales y, a su vez, eximir de impuestos con un criterio de equidad
social. Sin embargo, las plusvalias generadas no son realmente capitalizadas
hasta el momento de la venta del bien raiz, y es en ese momento donde se
propone cobrar un impuesto especifico, para areas afectas a intervenciones
publicas (infraestructura o cambios normativos). La definicién de las areas
afectas a impuestos especificos considera: (1) un area de influencia que in-
cluya las localidades a una distancia radial de 1.000 metros® alrededor de
nuevas estaciones de metro o intervenciones que generen un impacto similar
(como teleférico, tranvia, expropiacion de gran sitio eriazo para crear par-
que, etc.), y (2) las areas que sufran modificaciones normativas en los planes
reguladores en donde se suba la densidad o constructibilidad permitida. Le
corresponderia pagar el impuesto solo a los propietarios que hayan comprado
sus terrenos antes del anuncio de la intervenciéon publica. El impuesto con-
siderado seria de un 20% por sobre el valor incrementado desde antes del
anuncio de la intervencién publica, restandose el incremento generalizado
del area homogénea (AH) a la que pertenece. De este modo, solo se recau-
daria desde la plusvalia generada por la intervenciéon publica y no desde las
alzas creadas por la consolidaciéon general de un area. Para que este me-
canismo opere adecuadamente, es importante que los avaldos fiscales sean
lo mas precisos posible, tal como se propone en la primera seccién de este
documento. De otro modo, el impuesto a la venta podria verse artificialmente
incrementado. En la Tabla 7, se describe el criterio de impuesto a la venta
propuesto mediante dos ejemplos.

9 Metro S.A. estima que capta 80-90% de su demanda en un radio de 1.000 metros.
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TABLA 7. Aplicacion de impuesto a la venta

Caso 1 Valor terreno Pﬁ:t:nn:a:;g:\;:a Caso 2 Valor terreno | Valor terreno
Valor antes Valor antes

de anuncio $50.000.000 $40.000.000 de anuncio $50.000.000 | $50.000.000
Valor después Valor

de anunci $100.000.000 $50.000.000 | después de | $100.000.000 | $100.000.000
uncio ;
anuncio

Diferencia $50.000.000 $10.000.000 Diferencia | $50.000.000 | $50.000.000
Plusvalia por Plusvalia por

intervencion $40.000.000 intervencion | $20.000.000 | $20.000.000
piblica publica
Impuesto a la Impuesto a la

venta (20%) $8.000.000 venta (20%) $4.000.000 $4.000.000

Fuente: elaboracion propia.

Aun con estos criterios, no resulta socialmente justo que los incrementos
de precios sean cobrados de la misma manera a ricos y a pobres (esto es, el
mismo 20%). En ese sentido, también se consideran exenciones, basadas en
un doble criterio: nivel de ingresos para el 20% mas rico y valor de la vivien-
da para el 80% restante. Con este criterio, se busca cobrar el impuesto espe-
cifico a quienes pudieran tener bajos ingresos, pero alto patrimonio (como los
adultos mayores en una vivienda de gran tamafo). En la Tabla 8 y la Figura
7 se describe la propuesta de exencion.

TABLA 8. Propuesta de exencion para impuesto especifico a la venta

Percentil de ingresos | Porcentaje exencion Descripcidn
0ag0 Por valor vivienda 80% mas pobre se rige por precio de vivienda.
80a100 0% 20% mas rico paga impuesto sin exencion.
Percentil precio . > .
S A Porcentaje exencidn Descripcion
0a40 [90 - (percentil x Porcentaje de exencion baja de manera continua
0,25)] % desde el 90% para el percentil 0, al 80% para el
percentil 40.
40a80 [160 - (percentil x Porcentaje de exencion baja desde el 80% para el
2)] % percentil 40, al 0% para el percentil 80.
80a 100 0% 20% de viviendas mds caras pagan impuesto, sin
exencion.

Fuente: elaboracion propia.
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FIGURA 7. Esquema grafico de propuesta de exencion impuesto especifico
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Fuente: elaboracion propia.

Volviendo al ejemplo de adultos mayores con bajos ingresos y alto pa-
trimonio, entonces, si bien podrian estar 100% exentos de contribuciones
mientras no vendan su vivienda, al momento de su venta si deberian pagar
un impuesto especifico, aunque con un porcentaje de exencién que depende
del valor de su vivienda. En términos de viabilidad, cabe sefialar que el SII
ya hace tasaciones antes y después de las ampliaciones de limite urbano en
los planes reguladores comunales, de acuerdo a la ley de Transparencia del
Mercado de Suelo. Desde el &mbito juridico, la propuesta requiere modificar
el impuesto al valor agregado (IVA), regulado por la ley de impuesto a las
ventas y servicios de 1974. En el sentido del articulo 2° de la ley del IVA,
se considera vendedor afecto a IVA a quien se dedica de forma “habitual”
a la venta de bienes. En este caso, es deber del SII calificar la mencionada
“habitualidad”. En sentido estricto, no deberian pagar IVA en la venta de
un bien raiz quienes sean vendedores “no habituales”. En este sentido, y en
relacion con el principio de capacidad contributiva, son quienes actualmente
capitalizan las plusvalias los que deben contribuir con el aumento del im-
puesto como mecanismo de captura de plusvalia, de acuerdo a la propuesta
realizada.

No obstante lo anterior, se debiesen modificar los hechos gravados des-
critos anteriormente, en el sentido de incorporar que, a través de una inter-
vencion publica que trae como consecuencia un mayor valor del bien raiz,
se grava con IVA aquellas ventas de bienes raices nuevos o usados de forma
habitual, teniendo un aumento del impuesto especifico por dicha interven-
cion. Lo anterior, se debiese incorporar en el listado del articulo 16 de la ley
de IVA para aumentar la base imponible. El IVA para estos casos especiales
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debiese considerar un criterio temporal de 10 afios desde la escritura de
compraventa —teniendo un procedimiento especifico para su calculo—, apli-
candose para aquellas propiedades dentro de un radio geografico de 1.000
metros de influencia desde una estaciéon de metro —teniendo como ejemplo la
definicion del Area Homogénea del Impuesto Territorial. De esta manera, se
resguarda el principio de igualdad, y al aumentar un 20% por sobre el valor
incrementado desde que se devenga el impuesto conforme al articulo 9, 55 y
16 letra g de la ley del IVA, no se afecta el principio de no confiscatoriedad.

Mecanismo 3: venta de derechos adicionales de construccion en zonas
especificas

Como una forma de dejar la movilizaciéon de plusvalias como algo “realiza-
ble” y no como algo obligatorio, esta propuesta busca estimular la densifica-
cién en areas de intervencion publica (por construccion de infraestructura o
cambios normativos), para asi captar el potencial de plusvalias a generar en
el futuro. Por lo mismo, esta no es una propuesta de captura de plusvalias
ya generadas, sino de venta de plusvalias futuras. Como hemos mostrado en
este informe, el aumento del valor del suelo se manifiesta en aquellos casos
en que, ademas de una inversion publica como el Metro, las normativas per-
miten una mayor densidad (sin necesariamente haber un cambio normativo
de por medio). Nuestra propuesta aqui es la definicién de zonas especificas,
seleccionadas estratégicamente por su potencial de densificacion, en donde
la mayor densidad o constructibilidad no sea aumentada, a menos que este
aumento sea comprado por un desarrollador inmobiliario. La venta de dere-
chos adicionales de construccion se establece en la relacion entre las normas
vigentes y normas futuras para un area especifica, generando una diferencia
sustancial respecto de la renta original del terreno, luego del desarrollo in-
mobiliario. Siguiendo el ejemplo de los CEPAC en Brasil entonces, se plantea
un impuesto (como la venta de derechos adicionales de construccion) del
509% respecto de la renta liquida a obtener. Esto se calculara usando valores
reales de construccion y de venta para el area especifica. La Tabla 9 muestra
el cambio en la renta recibida, a partir de una modificaciéon en el coeficiente
de constructibilidad'® y el impuesto asociado.

10 El coeficiente de constructibilidad se usa para calcular el volumen total de superficie (en m?) que
se puede construir en un terreno, multiplicando su superficie. Ejemplo: si el terreno es de 1.000
m? y el coeficiente es de cinco, el total construible en ese terreno es de 5.000 m?, independiente
de la cantidad de pisos de altura.
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TABLA9. Cambios en renta percibida a partir de cambios en constructibilidad

Situacion actual Situacion futura
Superficie terreno (m?) 1.000 1.000
Coeficiente de constructibilidad 0,5 8
Potencial construible (m?) 500 8.000
Tipo de producto Casa de dos pisos Edificio de 32 pisos
Costo unitario construccion (UF/m?) 20 20
Costo total construccion (UF) 10.000 160.000
Precio venta vivienda nueva (UF/m?) 59 59
Valor venta (UF) 29.500 472.000
Renta liquida (venta - construccidn) (UF) 19.500 312.000
Valor UF (al 12 octubre 2018) $27.381,79
Renta liquida $533.944.905 $8.543.118.480
Diferencia $8.009.173.575
Porcentaje aumento renta desde situacion actual 1.500%
Impuesto (50%) $4.004.586.788

Fuente: elaboracion propia.

La propuesta entonces considera que se definan zonas especificas, donde
la mayor densidad o mayor constructibilidad pueda ser aumentada a través
de un pago por un desarrollador inmobiliario. En este aspecto, cabe hacer
consideracion a las dos recientes modificaciones a la ley General de Urbanis-
mo y Construcciones (LGUC):

1. Ley N° 20.958, que establece un sistema de aportes al espacio publico.

2. Ley N° 21.078, sobre transparencia del mercado del suelo e impuesto al
aumento de valor por ampliacion del limite urbano.

En relacion con la ley de Aportes al Espacio Publico, cabe hacer mencion
al capitulo IV respecto de la mitigaciéon y los incentivos en los instrumen-
tos de planificacién territorial, que senala en el articulo 184 de la LGUC
—incorporada por la ley N° 21.078— que los instrumentos de planificacion
territorial (IPT) pueden establecer incentivos normativos que “que induzcan



Recuperacion de plusvalias para financiar la inserciéon de viviendas sociales en barrios consolidados
JAVIER RUIZ-TAGLE | GRICEL LABBE | VICTOR ROCCO | JUAN PABLO SCHUSTER | JUAN CARLOS MUNOZ

o colaboren en el mejoramiento de los niveles de integraciéon social urbana”.
En este sentido, a través de dicho cuerpo legal o de otra nueva ley, se pue-
den establecer incentivos de mayor constructibilidad o densificacién a través
del pago de un desarrollador inmobiliario, no debiendo modificar el articulo
116 de la LGUC, conforme a las normas urbanisticas establecidas. Ademas,
la municipalidad que reciba una intervenciéon publica como el Metro y que
genere incentivos normativos a través de su plan regulador comunal, deberia
contribuir al Fondo Comin Municipal para beneficiar al territorio nacional.

En relacion con la ley de Transparencia del Mercado de Suelo, resulta
interesante para los efectos de esta propuesta su articulo cuarto, ya que con-
forme al principio de legalidad, se crea un impuesto a la renta por el mayor
valor experimentado por un bien raiz a partir de la ampliacion del limite ur-
bano, derivado de un cambio en el plan regulador. Esta ley establece la base
imponible del impuesto, sus exenciones, el hecho gravado y la tasacion. En
relacion con esta ultima, se observa una figura interesante para la presente
propuesta, y que dice relacién con las facultades del SII para determinar el
valor comercial inicial y el valor comercial final, segtin ciertas reglas defini-
das por ley. En este sentido, se podria aplicar un procedimiento similar por
los cambios efectuados por el plan regulador en materia de constructibilidad
y densificacion, como un impuesto establecido por ley, y que grave el hecho
del aumento de valor por una norma urbanistica mas permisiva establecida
en el plan regulador.

Modelacion economica

Para comprobar la efectividad de las medidas propuestas, desarrollamos una
modelacion econémica para la Region Metropolitana. El detalle completo de
la metodologia se encuentra en anexos, pero basicamente fueron cuatro gran-
des pasos: (1) estimacion de la recaudacion actual del SII por contribuciones
en la Region Metropolitana, desde destinos habitacionales y proyeccion de
la recaudacion para el periodo 2018-2026; (2) estimacion de la recaudacion
a través de los tres mecanismos propuestos, para el periodo 2018-2026; (3)
estimacién del financiamiento requerido para insertar viviendas sociales en
barrios consolidados en la Region Metropolitana; y (4) evaluacion de la efi-
cacia de la propuesta, calculando recaudaciéon menos los requerimientos (e
incluyendo una modelacion de casos hipotéticos). La recaudacion actual del
SII se muestra en la Tabla 10.
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TABLA 10. Recaudacion actual del Sl (proyeccion 2018-2026)

ggggudacién semestral destino habitacional SlI (todo Chile) al 1-07- $174.140.985.000
Cantidad de predios vivienda (total Chile) 4.872.375
Cantidad de predios (total Chile, incluye no habitacionales) 7.279.417
% predios vivienda 66,93%
Promedio recaudacion por predio vivienda $35.740
Predios total RM (incluye no habitacionales) 2.845.605
Predios vivienda RM (segtn % nacional) 1.904.666
Recaudacion semestral vivienda RM (estimacion) $101.703.267.425
Recaudacion anual vivienda RM (estimacion) $406.813.069.701
Valor UF al 1-07-2016 $26.053,81
Recaudacion en UF (2016) 10.451.239
Con reavaliio 2018 (aumento 10%) (UF) 11.496.362
Con reavalto 2022 (aumento 10%) (UF) 12.645.999
Con reavalio 2026 (aumento 10%) (UF) 13.910.599
RECAUDACION Sl 2018-2026 (UF) UF 110.480.043

Fuente: elaboracion propia.

Para estimar la recaudacion de los tres mecanismos, se desarroll6 lo si-
guiente. Primero, para la modificacién al sistema de contribuciones se calcu-
laron los impuestos a los propietarios, a los cuales se les imput6 un valor de
vivienda por percentil de ingresos y luego, se le descontaron las exenciones
propuestas. Para los propietarios-rentistas en cambio, se estimé la posesion
de propiedades por percentil de ingreso segun la Encuesta Financiera de
Hogares. Segundo, para el impuesto especifico a la venta, se asumi6 que, por
cada estacion de Metro (anunciadas y en construccion), se venden 250 terre-
nos de 300 m? cada uno'!, sobre lo cual se aplicé el impuesto y las exencio-
nes. Y tercero, para la venta de derechos adicional de construccion, se asumio
que, por cada estacion de Metro (anunciadas y en construccion) se venden
10 terrenos de 1.000 m? cada uno'?, sobre lo cual se estimaron las posibles
ganancias de un aumento de constructibilidad, obteniendo asi el monto de
venta de derechos. La Tabla 11, a continuacion, resume estos calculos.

11 El total equivale a 75.000 m? lo que es solo un 2,39% del area de influencia de 1.000 metros
alrededor de cada estacion.

12 El total equivale a 10.000 m?, lo que es solo 0,3% del area de influencia de 1.000 metros alre-
dedor de cada estacion. Se asumi6 una constructibilidad existente de 0,5 y una nueva de 5,0, y
una norma de 25% de ocupacién de suelo, lo que determina edificios de 20 pisos. Se asumi6 que
el valor de venta de los departamentos corresponde a un valor de construccion de 20 UF/m?,
sumado al valor de suelo del area especifica.
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TABLA 11. Recaudacion estimada con mecanismos propuestos (proyeccion 2018-

2026)
(1) Modificacion a sistema de contribuciones
Recaudacion con propietario ocupante en la RM UF 12.815.454
Recaudacion con propietario rentista en la RM UF 2.789.950
Total anual UF 15.605.404
Recaudacion 2018-2026, con valorizacion de 2% anual UF 152.224.916
(2) Impuesto especifico a la venta (2018-2026) UF 4.892.395
(3) Venta de derechos adicionales de construccion (2018-2026) UF 254.093.525
TOTAL PROPUESTA 2018-2026 UF 411.210.836

Recaudacion propuesta - Recaudacion Sll actual (2018-2026) UF 300.730.793

Fuente: elaboracion propia.

Para calcular los requerimientos de suelo para insertar viviendas sociales
en barrios consolidados, se desarrollé lo siguiente. Primero, se obtuvo el volu-
men del déficit habitacional para el 40% mas pobre (grupo mas vulnerable).
Segundo, en base a una metodologia de estratificacion para el Censo 2017,
se analizaron las zonas censales de la RM que tienen menos de un 30%
de poblacion vulnerable (es decir, zonas de riqueza homogénea). Tercero, se
asumio6 que las mas de 120.000 viviendas de déficit van a ser distribuidas
en aquellas zonas censales, de modo de que cada una llegue a tener un 30%
de viviendas vulnerables. Cuarto, asumiendo una densidad de 300 viviendas
por hectarea, se obtuvo el requerimiento de suelo. Y quinto, con los valores
de suelo promedio de cada zona y los requerimientos de suelo para que cada
una llegue al 30% vulnerable, se obtuvo el costo de comprar suelo para las
mencionadas viviendas. La Tabla 12 resume todo lo anterior.

TABLA 12. Requerimientos para insercion de viviendas sociales

Volumen déficit habitacional RM (40% més pobre)™ 120.190 viviendas
Densidad habitacional para vivienda social 300 viv/ha'
Requerimiento de suelo total RM 426,17 ha
Costo total compra de suelo UF 190.674.579
Valor de suelo promedio en zonas deficitarias 39,58 UF/m?
Valor més alto 101.53 UF/ m?
(Av. Apoquindo con Av. Las Condes, comuna de Las Condes)

Valor mas bajo 4.33 UF/ m?
(Teatinos con San Pablo, Santiago Centro)

Fuente: elaboracién propia.
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Como ultimo paso, la Tabla 13 muestra la capacidad del monto recaudado,
segun la propuesta para el requerimiento de insertar las viviendas sociales
del déficit habitacional en barrios consolidados de la Region Metropolitana.

TABLA 13. Monto recaudado y costo de propuesta

Monto neto recaudado con propuesta UF 300.730.793
Costo total compra de suelo UF 190.674.579
Excedente UF 110.056.214

Fuente: elaboracion propia.

En términos sintéticos entonces, se demuestra que la propuesta recauda
un monto mas que suficiente para insertar viviendas sociales en barrios en
donde casi no las hay, pagando hasta los valores de suelo mas altos de San-
tiago. En otras palabras, en un periodo de nueve afios, se pueden insertar
las 120 mil viviendas sociales del déficit de la RM hasta en los barrios mas
exclusivos. Y habiendo un importante excedente, se podria pensar incluso
en extender el beneficio mas alla de los primeros dos quintiles de ingresos.
Finalmente, de modo de graficar el impacto de las propuestas en los distintos
tipos de hogares chilenos, en la Tabla 14 se muestran seis casos hipotéticos
y su situacion respecto del pago de impuestos a partir de la propuesta: (a)
familia de clase baja, (b) familia de clase media, (c) familia de clase media-al-
ta, (d) familia de clase alta, (e) pareja de adultos mayores, con casa grande
(bajos ingresos, alto patrimonio), y (f) propietario-rentista (altos ingresos, bajo
patrimonio).

13 A partir de déficit habitacional para los Quintiles I y II, calculado por el MINVU.

14 Tipologia de densidad relativamente alta: edificios de ocho pisos, para 30 departamentos de 55
m? cada uno, en terreno de 1.000 m?.
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Caso A

Caso B Caso C

Caso D

Caso E

Caso F

Tipo de caso

Clase baja

Clase Clase
media media-alta

Clase
alta

Adultos
mayores,
casa grande

Propietario-
rentista

Ingreso del
hogar

$129.000

$325.000 $850.000

$3.900.000

$280.000

$2.700.000

Percentil
ingreso del
hogar

10%

50% 85%

99%

42%

98%

Porcentaje
exencion
contribucio-
nes

99%

88,10% 50,00%

0,00%

96,80%

0,00%

Valor propie-
dad antes del
metro

$40.000.000

$60.000.000 | $80.000.000

$180.000.000

$120.000.000

$60.000.000

Contribucio-
nes anuales
(1%)

Contribu-
ciones con
exencion

Pago
mensual de
contribucio-
nes

Valor
propiedad
después de
metro (40%
aumento)

$400.000

$4.000

$56.000.000

$600.000 $800.000

$71.400 $400.000

$5.950 $33.333

$84.000.000 | $112.000.000

$1.800.000

$1.800.000

$150.000

$252.000.000

§$1.200.000

$38.400

$168.000.000

$600.000

$600.000

$50.000

$84.000.000

Contri-
buciones
anuales (1%)
después del
metro

Contribucio-
nes anuales
(1%) con
exencion,
después del
metro

Pago men-
sual de con-
tribuciones,
después del
metro

$560.000

$5.600

$840.000 |  $1.120.000

$99.960 $560.000

$8.330 $46.667

$2.520.000

$2.520.000

$210.000

$1.680.000

$53.760

$840.000

$840.000

$70.000
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Valor area
homogénea
antes de
metro

$40.000.000 | $60.000.000 | $80.000.000 | $180.000.000 | $120.000.000 $60.000.000

Valor drea
homogénea
después de $46.866.375 | $70.299.563 | $93.732.750 | $210.898.689 | $140.599.126 $70.299.563
metro (nueve
anos a2%)

Diferencia
valor area $6.866.375 | $10.299.563 | $13.732.750 | $30.898.689 $20.599.126 $10.299.563
homogénea

Diferencia

valor propie- $16.000.000 $24.000.000 $32.000.000 $72.000.000  $48.000.000  $24.000.000
dad

Plusvalia por
intervencion $9.133.625 | $13.700.437 | $18.267.250 | $41.101.311|  $27.400.874 $13.700.437
publica

Impuesto a la

venta (20%) $1.826.725 $2.740.087 $3.653.450 $8.220.262 $5.480.175 $2.740.087
Porcentaje

de exencion 87,5% 60,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
venta

Impuesto

con exencién $228.341  $1.096.035  $3.653.450  $8.220.262 $5.480.175 $2.740.087

Fuente: elaboracion propia.

Conclusiones

Existen al menos dos tipos de peligros con las politicas integracion social
(Ruiz-Tagle y Romano, en prensa). Primero, esta el “panico social” de los habi-
tantes de clase media, ilustrado en el conflicto de la rotonda Atenas (Las Con-
des), y el “panico empresarial” del mundo inmobiliario, demostrado en las
constantes reticencias de estos actores a participar de la mezcla social. Ante
estos dos panicos, y para continuar con las iniciativas, las politicas de muchos
paises han tendido a favorecer las expectativas morales de la clase media —a
través de estrictos reglamentos de copropiedad, por ejemplo—, y a favorecer
las expectativas de negocios del mundo privado, por medio del aumento de
subsidios, franquicias tributarias o facilidades administrativas. Asi, las nece-
sidades y expectativas de los potenciales beneficiarios de esta politica social
quedan en ultimo lugar. Y el segundo problema es atin mas preocupante: el
aumento de los déficits habitacionales, que ha aparecido en todos los paises
en donde la mezcla social se ha implementado. En la medida en que la mezcla
social se convierte en “la regla”, los conjuntos que se construyen ya no son
de 100% vivienda social, sino solo de 30-40%, y esto hace que se entreguen
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60-70% menos de vivienda para los mas pobres en cada conjunto construido
(Ruiz-Tagle y Romano, en prensa). A pesar de esto, existe un amplio consenso
respecto de esta politica en Chile, y es esperable que, en el futuro cercano, la
integracion social pase de ser la excepcion a ser la regla.

Por otra parte, el modelo de subsidios habitacionales para la vivienda
social estd mostrando una serie de signos de agotamiento: (1) una fuerte
segregacion residencial de los mas pobres, que ya hemos comentado; (2) un
sistema de precios de suelo que ha venido subiendo muy fuertemente en los
ultimos 10 afos, dejando aun mas excluidos a los habitantes de vivienda
social y forzando a muchos hogares a recurrir al arriendo (el cual esta muy
desregulado y financiarizado); (3) una fuerte resistencia por parte de bene-
ficiarios “con subsidio y sin vivienda” a ser relegados a los extramuros de la
ciudad, quienes crecientemente han respondido de tres maneras: hacinando-
se como allegados, estableciéndose en asentamientos informales y formando
vias alternativas para obtener vivienda (autogestion, cooperativas, etc.); y
(4) un aumento —en varias regiones del pais— de los déficits habitacionales,
el hacinamiento y los asentamientos informales, debido al segundo y tercer
problema y a la poca efectividad de los gobiernos de turno.

El modelo de subsidios para la vivienda social lleva casi 40 anos desde
su puesta en marcha (Sugranyes, 2005). Se han reconocido abiertamente sus
virtudes y se han criticado fuertemente, y desde todos los sectores politicos,
sus consecuencias (Ducci, 1997). Sin embargo, hasta hoy no se ha querido
cambiar este modelo, y se sigue insistiendo en pequefios ajustes orientados
a incentivar al mercado inmobiliario para construir una ciudad menos se-
gregada, pero utilizando los mismos instrumentos. El subsidio es una ayuda
directa desde el Estado a los mas pobres. Sin embargo, al tener un monto fijo
es socioespacialmente regresivo, ya que hace que los pobres vivan con los
pobres, y los ricos con los ricos. Y la homogeneidad social resultante de esto,
les regala grandes plusvalias a los ricos (hemos calculado una correlacion de
0,65 entre valor de suelo y porcentaje de hogares vulnerables), y no beneficia
en nada a los pobres. Nuestra propuesta, por el contrario, recauda fondos de
manera progresiva y reparte beneficios a los mas pobres en toda la ciudad,
sin regalarles plusvalias por homogeneidad social a los mas ricos ni tampoco
perjudicando a los pobres.

Por otra parte, las propuestas de incentivos al mercado (como aumentos
de densidad para proyectos inmobiliarios “integrados”), que actualmente ba-
raja la discusion publica, presentan al menos dos potenciales problemas. Pri-
mero, puede haber presiones para que los incentivos sean cada vez mas altos,
y con esto terminar beneficiando mas a los desarrolladores que a los pobres,
y se pueden generar densidades indeseables que terminen estigmatizando los
proyectos “integrados”. Y segundo, por mas atractivos que sean los incentivos,
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la produccion de vivienda social se vera detenida en momentos de crisis o
desaceleracion econdmica (como ya ha ocurrido en muchos paises con estas
mismas politicas), ya que el mercado no puede actuar contraciclicamente. En
cambio, nuestra propuesta plantea un sistema de financiamiento que utiliza
las alzas de precio a su favor y no en su contra, a través de la recuperacion de
plusvalias generadas por intervenciones publicas. En el analisis presentado,
hemos demostrado que el conjunto de iniciativas propuestas es socialmente
equitativa, institucionalmente consistente y viable, y economicamente eficaz
para recuperar plusvalias y para asi financiar la insercién de viviendas socia-
les en barrios consolidados en los que seria muy dificil y costoso conseguirlo
de otra forma. De esta manera, este sistema podria transformarse en la supe-
racion del modelo actual de subsidios, para asi dejar atras la dependencia de
un monto fijo para definir la localizacién de las viviendas sociales.
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Calculo de recaudacion segin propuestas

1. Estimacion de recaudacion actual del SII por contribuciones en la

Region Metropolitana, desde destinos habitacionales, y proyeccion de
recaudacion en periodo 2018-2026

1.1 Desde la pagina del SII', se obtuvieron los montos de recaudaciéon
semestrales de bienes raices agricolas y no agricolas por destino para todo
Chile, y el ntimero total de predios, con fecha 1 de julio de 2016. Con esta
informacién, se obtuvo un promedio de recaudacién por predio habitacio-
nal y el porcentaje de predios con destino habitacional dentro del total.

1.2 Desde la pagina del SII? se obtuvo el nimero total de predios de la
Region Metropolitana, y con la informacion del punto 1.1, se hizo una esti-
macion del nimero de predios habitacionales y la recaudacion semestral de
2016.

1.3 Con la informacion anterior, se calcul6 la recaudaciéon anual (2016) por
vivienda en la RM.

1.4 A partir de la normativa de reavaltios cada cuatro afos, se estim6 un
reavaltio para 2018, 2022 y 2026 con un 10% de incremento en cada
uno.

1.5 Finalmente, se sumé la recaudacién de los nueve afios y se obtuvo la
estimacioén para el periodo 2018-2026.

2. Estimacion de recaudacion por propuestas, para el periodo 2018-

2026

2.1 Modificacion al sistema de contribuciones

2.1.1 A partir de datos de la encuesta CASEN 2017, se dividi6 la
muestra de hogares en percentiles de ingreso total.

2.1.2 Por cada percentil de ingreso, y solo desde la informacién de los
hogares que arriendan su vivienda, se calcul6 el promedio del monto
pagado en arriendo.

2.1.3 Mediante la formula “Valor vivienda = arriendo x PER®”, se
estim6 un valor de vivienda por cada percentil de ingreso*. Cabe

http://www.sii.cl/avaluaciones/estadisticas/estad_bbrr_agri_no_agric.htm
http://www.sii.cl/avaluaciones/estadisticas/estad_bbrr_noagric_metropolitana.htm

PER (price earnings ratio) indica las veces que el arriendo esta contenido dentro del precio de
venta. Segun estudios inmobiliarios, en Chile el PER es de 21.

La forma més cercana de obtener los precios reales de todas las viviendas seria a través de la base
de datos del SII. En este momento estamos trabajando en un convenio (SII-UC) para conseguirlas,
pero no fue posible utilizarlas para este trabajo.
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sefalar que se utilizé el valor de arriendo por ser un monto que se
esta transando en el mercado y en todos los niveles socioeconémicos.
Otra opcion hubiera sido usar el monto de dividendo declarado, pero
eso tiene el problema de que cada préstamo hipotecario es particular
respecto del pie, tasa, aflos, cobertura del total, etc.

2.1.4 Impuestos a propietarios residentes (no arrendatarios):

2.1.4.a Se aplico una tasa de 1% anual sobre el precio estimado de
la vivienda (2.1.3), obteniendo un monto de contribucién por cada
percentil.

2.1.4.b Segun la féormula explicada en la Tabla 5 y Figura 6 del arti-
culo, se obtuvieron los porcentajes de exencién para cada percentil.

2.1.4.c Se obtuvo la contribucién afecta, aplicando las exenciones a
cada monto de contribucion, por percentil de ingresos.

2.1.4.d Se multiplicé el monto de contribucion afecta por el nimero
de hogares no arrendatarios (total hogares — arrienda con contrato
— arrienda sin contrato) y, con esto, se obtuvo la recaudacion total
anual desde las viviendas con propietarios residentes.

2.1.5 Tmpuestos a propietarios-rentistas (viviendas arrendadas):

2.1.5.a Se utilizo6 la Encuesta Financiera de Hogares 20175, desa-
rrollada por el Banco Central, y se dividi6 la muestra de hogares en
percentiles de ingreso total.

2.1.5.b Se calcul6 el promedio del valor de la categoria “otras propie-
dades” (variable ‘act_otp’), por cada percentil de ingreso. Esto, a pesar
que dicha pregunta solo considera el valor de hasta tres propiedades
declaradas (por tanto, se asume que la recaudacion podria ser mucho
mayor en este item).

2.1.5.c Al valor anterior, se le aplicé una tasa de 1% anual y el por-
centaje de exenciones (segin Tabla 5 y Figura 6 del articulo), obte-
niendo asi una contribucién afecta.

2.1.5.d Se multiplicé la contribucién afecta por el nimero de hogares
que arriendan (con y sin contrato) por cada percentil de ingreso, y
con esto se obtuvo la recaudacion total anual desde las viviendas con
propietarios-rentistas.

2.1.6 A partir de la recaudacion de propietarios residentes y propie-
tarios-rentistas, se calcul6 la recaudacion para el periodo 2018-2026,
aplicando una valorizacion general de suelo de 2% anual (que es
bastante conservadora).

5 http://www.bcentral.cl/web/guest/financiera-de-hogares
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2.2 Impuesto especifico a la venta

2.2.1 Desde la pagina de Metro SA, se obtuvo informacion sobre las
nuevas lineas de Metro, tanto Linea 3 y extension de Linea 2) en
construccion, como las anunciadas Lineas 7, 8 y 9, y extension de
Lineas 4 y ©.

2.2.2 Se localiz6 la ubicacion de las estaciones de cada linea. Para las
lineas que aun no definen la localizacion de sus estaciones (Lineas 8
y 9), se asumieron puntos posibles de estaciones intermedias entre las
que ya estan definidas (inicio, fin y estaciones de transferencia).

2.2.3 Se elimin6 de la muestra todas las estaciones existentes.

2.2.4 Desde el servidor de mapas del Observatorio del Mercado de
Suelo Urbano®, se recolecto el valor comercial de suelo (UF/m?) del
Area Homogénea de cada una de las futuras estaciones.

2.2.5 A partir de diferentes mapas socioeconémicos del Gran San-
tiago que se encuentran disponibles en internet, se imputé el grupo
socioeconomico al que pertenece cada area (ABC1, C2, C3, Dy E).

2.2.6 Para cada estacién, se distinguieron dos tipos de etapas en las
que se encuentra su desarrollo: (a) anunciada, esperando la localiza-
cién exacta; y (b) anunciada la localizaciéon o en construccion, espe-
rando implementacion.

2.2.7 Segun la informacién anterior, y tomando los datos del articulo
de Agostini y Palmucci (2008), se asignaron valores de potencial au-
mento de precio. Para estaciones que esperan la localizacioén exacta,
se espera un alza de 5% —para cuando se defina la localizacién— y
de 30% —para cuando la linea esté implementada (total 35%). Para
estaciones cuya localizacion ya esta definida o que estan en construc-
cion, se espera un alza de 30% para cuando estén implementadas.
Cabe senalar que el plazo final de implementacion de todas las lineas
propuestas es el ailo 2026: de ahi que todos los céalculos tienen como
horizonte ese ano.

2.2.8 A partir de los datos de nuestra investigacién, asumimos que
por cada estaciéon de Metro, se venden 250 lotes de terreno de 300
m? cada uno. El total de esto son 75.000 m?, lo que equivale a solo
2,39% del area de influencia de 1.000 metros alrededor de la esta-
cion.

2.2.9 A partir de los porcentajes de aumento (punto 2.2.7), se calculd
el total de UF de ventas de terreno por cada estacion, con su valor
original y con su valor aumentado producto de la llegada del Metro.
Entre estos dos ultimos valores se obtuvo la diferencia, que corres-
ponde a la plusvalia por la intervencion publica del Metro.

6 https://www4.sii.cl/mapasui/internet/#/contenido/index.html
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2.2.10 Al valor anterior, se le aplico una tasa de 20% de impuesto a
la venta.

2.2.11 En base al grupo socioecondémico imputado (punto 2.2.5) y a
la formula de exencién de la Tabla 7 y Figura 7 de nuestro articulo,
se defini6 un porcentaje de exencion del impuesto a la venta para
cada estacion: 0% al grupo ABC1, 10% al grupo C2, 50% al grupo
C3 y 85% a los grupos D y E.

2.2.12 Asi, se obtuvo el valor del impuesto a la venta final para cada
estacion, con ventas que pudieran darse en el periodo 2018-2026.

2.3 Venta de derechos adicionales de construccion

2.3.1 Por cada estaciéon de metro, se asumié que se venden 10 terre-
nos de 1.000 m2 cada uno. El total equivale a 10.000 m2, lo que
corresponde a solo 0,3% del area de influencia de 1.000 metros
alrededor de la estacion.

2.3.2 Se asumi6 que la constructibilidad actual de cada area es de
0,5 y que la nueva (a vender) seria de cinco.

2.3.3 Se asume que las nuevas normas de construccion (a vender)
consideran un 25% de ocupacion de suelo, con lo que se obtendria
un edificio de 20 pisos.

2.3.4 Se asume que el valor de venta de los departamentos equivale
a un valor de 20 UF/m2 por la construccion, mas el valor del suelo
(UF/m2) en cada localizacion.

2.3.5 Tomando los datos anteriores, se calcularon las utilidades de los
proyectos sin y con aumento de constructibilidad.

2.3.5.a En el caso de sin aumento de constructibilidad, los costos de
construccion y valores de venta se calcularon de la siguiente manera:

Costo de construccion: 1.000 m? de terreno x 0,5 de constructibili-
dad x 20 UF/m? (valor unitario de construccion).

Valor de venta: 1.000 m? de terreno x 0,5 de constructibilidad x (20
+ valor del suelo).

2.3.5.b En el caso de con aumento de constructibilidad, los costos de
construccion y valores de venta se calcularon de la siguiente manera:

Costo de construccion: 1.000 x 5 x 20
Valor de venta: 1.000 x 5 x (20 + valor del suelo)

2.3.6 Entre ambas utilidades (sin y con aumento de constructibili-
dad), se obtuvo la diferencia y a ella se le aplico un impuesto de 50%.

2.3.7 Este ultimo valor se multiplicé por el nimero de proyectos es-
perados en cada estacion (10) y, de esta manera, se obtuvo el total de
recaudacion por venta de derechos adicionales de construccién, para
el periodo 2018-2026.
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2.4 Finalmente, se sumo6 la recaudacion de cada una de las propuestas
(2018-2026): (1) modificacion a sistema de contribuciones; (2) impuesto
especifico a la venta; y (3) venta de derechos adicionales de construccion.

3. Estimacion de financiamiento requerido para insertar viviendas
sociales en barrios consolidados en la Region Metropolitana.

3.1 Segun informacién de la Encuesta CASEN 2017 y calculos sobre esta
del MINVU’, se obtuvo el volumen del déficit habitacional de la Region
Metropolitana para los Quintiles I y IT (40% mas pobre).

3.2 A partir de informacion del Censo 2017, se calcularon dos datos a
nivel de zona censal: (a) la cantidad de hogares; y (b) el porcentaje de
hogares del 40% mas pobre en dicha zona censal (ocupando el Indicador
Socio-Material Territorial del Observatorio de Ciudades de la UC).

3.3 A partir de lo anterior, se identificaron las zonas censales que tienen
menos de 30% de poblacion vulnerable (40%) més pobre, las que se deno-
minan como “zonas deficitarias”. Y asi, se cuantifico la cantidad de vivien-
das sociales necesarias para cumplir con ese 30%, por zona censal y a nivel
de RM. Cabe senalar que se asumi6 el 30% como un minimo de viviendas
sociales que cada barrio deberia tener, segun lo que se ha discutido en
distintas instancias publicas en Chile, especialmente en el Consejo Nacional
de Desarrollo Urbano. Ademas, con este 30% se logra capturar el total de
viviendas requeridas en el déficit habitacional de la RM para los Quintiles I
y 11 (120.000).

3.4 Se asumi6 una densidad habitacional de 300 viviendas sociales por
hectarea, lo que es una densidad relativamente alta, pero no excesiva®.

3.5 Tomando el nimero de viviendas sociales asignadas a cada zona cen-
sal y la densidad propuesta en el punto anterior, se obtuvo el requerimiento
de suelo por cada zona censal.

3.6 A partir de la informacion del Conservador de Bienes Raices, se obtu-
vo el valor promedio de suelo de cada zona censal de la RM al afio 2018.

3.7 A partir de los dos puntos anteriores, se calculé el costo de comprar
suelo para insertar todas las viviendas sociales del actual déficit habita-
cional, en las zonas censales que tienen menos de un 30% de hogares
vulnerables. Cabe sefialar que los barrios con menos de 30% de poblacion
vulnerable, se asumen como barrios consolidados, por el solo hecho de
tener bajos niveles de pobreza. De hecho, hay una correlacion casi perfecta
entre valor de suelo y porcentaje de hogares vulnerables.

7 http://www.observatoriourbano.cl/estadisticas-habitacionales/

8 Tipologia de densidad relativamente alta: edificios de ocho pisos, para 30 departamentos de 55
m? cada uno, en terreno de 1.000 m?2.
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Eficacia de la propuesta: recaudacion - requerimientos

Finalmente, se muestra como el monto recaudado alcanza para los requeri-
mientos de financiamiento de insertar viviendas sociales en barrios consoli-
dados de la Region Metropolitana.
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4.1 Modelacion de casos hipotéticos: se calcula la situacion respecto del
pago de impuestos a partir de la propuesta a seis tipos de hogares

Caso A. Familia de clase baja: con ingresos del 10% mas pobre y vivienda
de $40 millones. Con sistema propuesto paga $4.000 anuales de contribu-
ciones ($333 mensual). Con la llegada del Metro, la vivienda sube su valor
a $56 millones y sus contribuciones a $5.600 anuales ($466 mensual).
Si venden la propiedad, se calcula que la plusvalia por intervencion puabli-
ca seria de $9 millones y tendrian que pagar un impuesto a la venta de
$228.341.

Caso B. Familia de clase media: con ingresos del percentil 50 y vivienda de
$60 millones. Con sistema propuesto paga $71.400 anuales de contribucio-
nes ($5.950 mensual). Con la llegada del Metro, la vivienda sube su valor
a $84 millones y sus contribuciones a $99.960 anuales ($8.330 mensual).
Si venden la propiedad, se calcula que la plusvalia por intervencion publica
seria cercana a $14 millones y tendrian que pagar un impuesto a la venta
de un poco mas de $1 millén.

Caso C. Familia de clase media-alta: con ingresos del percentil 85 y vivien-
da de $80 millones. Con sistema propuesto, paga $400.000 anuales de
contribuciones ($33.333 mensual). Con la llegada del Metro, la vivienda
sube su valor a $112 millones y sus contribuciones a $560.000 anuales
($46.666 mensual). Si venden la propiedad, se calcula que la plusvalia por
intervencion publica seria cercana a $18 millones y tendrian que pagar un
impuesto a la venta de $3,6 millones.

Caso D. Familia de clase alta: con ingresos del percentil 99 y vivienda
de $180 millones. Con sistema propuesto paga $1.800.000 anuales de
contribuciones ($150.000 mensual). Con la llegada del Metro, la vivienda
sube su valor a $252 millones y sus contribuciones a $2.520.000 anuales
($210.000 mensual). Si venden la propiedad, se calcula que la plusvalia
por intervencion publica seria de $41 millones y tendrian que pagar un
impuesto a la venta de $8,2 millones.

Caso E. Pareja de adultos mayores, con casa grande: con ingresos del per-
centil 42 y vivienda de $120 millones (bajos ingresos, alto patrimonio). Con
sistema propuesto pagan $38.000 anuales de contribuciones ($3.166 men-
sual). Con la llegada del Metro, la vivienda sube su valor a $168 millones y
sus contribuciones a $53.760 anuales ($4.480 mensual). Si venden la pro-
piedad, se calcula que la plusvalia por intervencién publica seria de $27,4
millones y tendrian que pagar un impuesto a la venta de $5,5 millones.
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Caso F. Propietario-rentista: con ingresos del percentil 98, y vivienda de
$60 millones (altos ingresos, bajo patrimonio). Con sistema propuesto paga
$600.000 anuales de contribuciones ($50.000 mensual). Con la llegada
del Metro, la vivienda sube su valor a $84 millones y sus contribuciones
suben a $840.000 anuales ($70.000 mensual). Si vende la propiedad, se
calcula que la plusvalia por intervencién publica seria de $13,7 millones y
tendria que pagar un impuesto a la venta de $2,7 millones.

En la siguiente figura se muestran las areas de insercion de la propuesta:

FIGURA 1. Porcentaje de hogares vulnerables por zonas censales de Santiago

B 8

I 0-5% vulnerable
I 5-10% vulnerable
I 10-15% vulnerable
[ 15-20% vulnerable
[ 20-25% vulnerable
[125-30% vulnerable
[330-100% vulnerable

Fuente: elaboracion propia.
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Resumen?

La infraestructura de transporte es fundamental y estructurante en el desa-
rrollo de ciudades y territorios; puede ejercer importantes transformaciones
a diferentes escalas, con fuertes implicancias para la poblacién y el medio
ambiente. Una adecuada infraestructura contribuye a mejorar la competiti-
vidad, el desarrollo econémico, la integracion socioespacial y, cada vez mas,
se asocia a indicadores de calidad de vida, equidad e inclusiéon social. Sin
embargo, a pesar de la envergadura de la inversion que un gran proyecto
de infraestructura normalmente conlleva y su caracter de largo plazo, fre-
cuentemente su disefio se ha centrado en responder un solo objetivo, igno-
rando otras necesidades presentes en su entorno. Dado sus impactos fisicos,
sociales y econémicos, hoy se apunta hacia un disefio mas integral y una
gestion interdisciplinaria de las infraestructuras. De esta forma, ha surgido

1 Los autores agradecen la participacion de los arquitectos Antonella Bernucci y Joaquin Cerda
como ayudantes de investigacion.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,
realizado el 15 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas Gisele Labarthe,
secretaria ejecutiva de la Secretaria de Planificacion de Transporte (Sectra); German Correa, ex-
ministro de Transportes y Telecomunicaciones; y Karin Rudiger, encargada de Asesoria Urbana
de la Municipalidad de Concepcion.
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el concepto “infraestructura multiproposito”, cuyo disefio implica repensar
esta monofuncionalidad, reconociendo el rol estratégico de las grandes obras
de infraestructura en la ciudad y el territorio. Si bien en Chile se reconoce
la importancia de incorporar un enfoque integral al disefio de infraestructu-
ra, existen importantes limitaciones, principalmente derivadas del enfoque
sectorial que determina su provision. Esto dificulta la integraciéon de pun-
tos de vista multidimensionales, interdisciplinarios e interescalas, durante
las diferentes etapas de su desarrollo. Este trabajo discute las barreras y
oportunidades asociadas a lograr instalar la concepcion de infraestructura
multiproposito en el caso del transporte ferroviario en Chile, en los diferen-
tes Ambitos de su gestion y disefio, para el corto y mediano-largo plazo. La
propuesta se complementa con el analisis de un conjunto de casos nacionales
e internacionales de infraestructura multipropésito, que ilustran las condicio-
nes de disefio fundamentales a integrar. Finalmente, y a modo de sintesis, se
presenta un conjunto de conclusiones que destacan los principales hallazgos
de la investigacion, en un afan de contribuir a avanzar en la formulaciéon de
proyectos desde una perspectiva integral y sinérgica.

Introduccion

1. Presentacion del problema de politica publica

Una adecuada infraestructura de transporte puede ser sinénimo de compe-
titividad, desarrollo, impulso econémico e integraciéon. A su vez, y en forma
creciente, suele asociarse a calidad de vida, equidad e inclusién social (BID,
2014). Por lo tanto, puede ser un componente fundamental y estructurante
del desarrollo de ciudades y territorios. Sin ella, la economia de los paises
no podria funcionar; de hecho, frecuentemente tomamos conciencia de su
importancia precisamente cuando falla. Ademas, en la medida en que los
paises se desarrollan y urbanizan, las necesidades de infraestructura cre-
cen e involucran importante inversion publica y privada (Shannon y Smets,
2010). Entonces, la demanda por infraestructura no es solo cuantitativa sino
cualitativa, e implica una respuesta adecuada, equitativa, de mayor calidad y
que respete el medio ambiente.

En términos espaciales, se estima que la infraestructura de transporte
ocupa alrededor del 30% del espacio fisico urbano e impacta visiblemente el
territorio rural (UN-Habitat, 2013). También transforma y crea nuevos paisa-
jes a diferentes escalas, cambiando positiva o negativamente las condiciones
de vida de la poblacién y los ecosistemas. Las obras de infraestructura re-
quieren inversiones importantes y de largo plazo; sin embargo, normalmente
su disefio responde a un objetivo tnico (por ejemplo: transporte), ignorando
otras necesidades propias de su contexto (como el manejo de aguas e inun-
daciones). Por otra parte, muchas veces las necesidades de las comunidades
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que la obra atraviesa se consideran solo en forma limitada y, en general,
su provisiéon contempla limitados aportes al espacio publico, areas verdes o
equipamiento. No obstante, la actual tendencia mundial apunta a un disefio
integral y a una gestion interdisciplinaria; como sefalan Shannon y Smets
(2010) “(...) la creacion de infraestructura no puede ser solo considerada
como la acumulaciéon de grandes objetos aislados de sus contextos. El paisaje
y la infraestructura emergen y los corredores de transporte son trabajados
como nuevos flujos de vida colectiva (...) [para] funcionar, pertenecer y ser
aceptada, la infraestructura necesita mejorar la calidad del paisaje o entorno”.
Hoy, se hace imprescindible disefiar infraestructura capaz de servir a diferen-
tes propésitos y considerar tanto su contexto fisico como su espacio de valor
y proyectual (Mossop, 2006). Dado su impacto economico, social y fisico,
se sugiere considerar la infraestructura como una oportunidad de mejorar
sustancialmente las condiciones de habitabilidad del territorio intervenido.

Aunque en Chile también se reconoce la importancia de avanzar hacia un
disefio de infraestructura mas integral, desgraciadamente existen limitacio-
nes importantes. La provision de infraestructura de interés publico tiene un
enfoque sectorial, fragmentado en distintos ministerios, lo que dificulta inte-
grar puntos de vista multidimensionales e interescalares durante las distintas
etapas del ciclo de desarrollo de los proyectos. El disefio de infraestructura
en Chile suele ser elaborado desde un solo punto de vista, determinado por
la funcién principal de la obra propuesta, sin integrar otras variables y nece-
sidades. En relacion con este problema, la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economicos (OECD, 2017) senala que “(...) el actual sistema
ofrece un margen limitado para incorporar cuestiones transversales y poli-
ticas con multiples objetivos de manera transparente, en el proceso de toma
de decisiones”.

Otra dificultad importante radica en los sistemas de evaluacion utilizados
para seleccionar proyectos, pues no capturan ni valoran muchas de las varia-
bles vinculadas al disefio de proyectos integrales. Por otra parte, las medidas
de mitigacion tienden a ser reactivas y enfocadas a minimizar impactos, en
lugar de ser proactivas e integrar al diseflo una visiéon que permita aprove-
char oportunidades o dar solucién a problemas preexistentes. Este modo de
operar también dificulta el disefio integral e interdisciplinario que caracteri-
za a una infraestructura multiproposito.

En el caso del transporte, este tema es de especial relevancia. Sus obras
suelen atravesar grandes territorios, incluyendo zonas urbanas y rurales, en
muchos casos formando verdaderas barreras que fracturan barrios, comuni-
dades y ecosistemas. Por el contrario, un proyecto de transporte bien concebi-
do puede ser conector de barrios, espacios publicos y areas verdes, sustentar
lugares de recreacién, deporte y comercio, y dar continuidad a corredores
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ecologicos, tanto a nivel comunal como intercomunal (Grisolia et al., 2014).
La experiencia internacional muestra que un trabajo integrado permite lo-
grar soluciones de disefo interdisciplinarias e innovadoras, que pueden cam-
biar el rostro de barrios vulnerables desde el punto de vista fisico y social.

Segtin Shannon y Smets (2010), el desarrollo de infraestructura no es
meramente un asunto técnico que se pueda dejar a planificadores de trans-
porte, ingenieros y politicos, sino un campo transversal que convoca a mul-
tiples sectores y donde el rol de los disefiadores es esencial. En esta linea,
este proyecto busca encontrar espacios de oportunidad tanto en la gestién
de proyectos (institucionalidad, instrumentos de planificacion y evaluacion,
financiamiento) como en su disefo, con el objetivo de plantear lineamientos
en pos de una futura politica pablica de disefio integrado de infraestructura
multiproposito en Chile, para incentivar y desarrollar un trabajo interdisci-
plinario e intersectorial.

La propuesta busca contribuir con politicas publicas existentes o en desa-
rrollo, que conduzcan al disefio de infraestructura mas integral y transversal.
Por ejemplo, los planteamientos y objetivos de planes nacionales, entre ellos
la Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU-MINVU, 2014), el Plan Chi-
le 30/30 del Ministerio de Obras Puablicas (MOP, 2014) y la Politica Nacional
de Transportes (MTT, 2013). Ademas, en el corto plazo, puede contribuir al
debate y reflexion sobre infraestructura en Chile, en espacios tales como el
Consejo de Politicas de Infraestructura (CPI) o el nuevo Centro de Innovacion
para la Infraestructura (2017-2023), acordado entre el MOP y la Camara
Chilena de la Construccion (CChC).

Como punto de partida para avanzar hacia un diseno integrado de in-
fraestructura multipropésito, se ha elegido estudiar el transporte ferroviario.
Las ventajas competitivas del tren y su complementariedad con otros modos
de transporte, han hecho que hoy exista no solo una necesidad, sino que una
oportunidad para los ferrocarriles. Sin embargo, es necesario generar las
condiciones para hacer del tren un modo mas sustentable, integrado a las
politicas publicas de transporte y con una nueva forma de gestion para su in-
fraestructura. A partir de las oportunidades y barreras existentes, buscamos
contribuir a dar un paso hacia una concepcion intersectorial de proyectos de
infraestructura de transporte, donde el desafio de la movilidad contemple
responder simultineamente a distintos servicios demandados por las comu-
nidades que atraviese.
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2. Objetivos de la investigacion

2.1 Objetivo general

Desarrollar las directrices para un marco referencial de disefio integrado de
infraestructura multiproposito, como apoyo a técnicos y tomadores de deci-
siones en diferentes instituciones relacionadas con el desarrollo y disefio de
proyectos de infraestructura.

Este marco busca traducirse, a futuro, en un documento guia que aporte
una visién conceptual y técnica para avanzar hacia una politica de disefio
integrado de infraestructura multiproposito. Cabe destacar que, en este sen-
tido, tanto los ejemplos internacionales como los tipos de soluciones estudia-
das no buscan mostrar reglas, normas o leyes de disefio a sus potenciales
usuarios, ya que las especificidades locales de cada caso lo harian imposible.
La finalidad es que los diferentes actores involucrados puedan visualizar un
proceso de razonamiento, gestion y diseio diferente, que integre el trabajo
interdisciplinario, multiescalar y multisectorial, desde el momento mismo en
que se concibe el proyecto. Para ello, como se detalla en la seccién “Presen-
tacion de la propuesta”, se propone implementar la politica publica a través
de un caso piloto, que permita testear aprendizajes en materia de gestiéon y
disefio a partir de los casos estudiados y del trabajo de deteccién de oportu-
nidades en los diversos ambitos analizados.

2.2 Objetivos especificos

2.2.1 Promover una visiéon multipropésito en los diferentes actores ligados a
proyectos de infraestructura, a través de ejemplos internacionales exitosos
y de la aplicacion de estrategias y acciones de disefio, para diversos tipos de
problemas detectados en el contexto nacional.

2.2.2 Visualizar nuevos espacios de oportunidad en el &mbito de la plani-
ficacién, gestion y disefio de infraestructura, que contribuyan a mejorar

su integracién en el territorio, en materia de espacio publico, movilidad,
infraestructura verde, manejo del agua y gestion de recursos.

2.2.3 Proponer un lenguaje comin y un imaginario de ejemplos exitosos, de

facil acceso y comprension, para las diferentes entidades y actores involu-
crados en el disefio de infraestructura.

2.2.4 Establecer una base de discusién sobre el tema, que apunte a una
politica para el disefio integrado de infraestructura multiproposito en el
mediano plazo.
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3. Metodologia

Con el fin de elaborar este marco referencial de disefio integrado, que apoye
los cambios necesarios en la politica publica nacional para promover la con-
cepcion de proyectos de infraestructura multipropésito, esta investigacion se
apoya principalmente en el analisis de:

1. Entrevistas a tomadores de decisiones para comprender las barreras y opor-
tunidades que ellos identifican desde la planificacion a la implementacién
de proyectos multiproposito.

2. Casos nacionales, para identificar las diversas problematicas asociadas a
cada uno, y la posible aplicacion de estrategias y acciones de disefio multi-
propésito en Chile.

3. Casos internacionales y nacionales de infraestructura de transporte multi-
proposito para identificar buenas practicas de disefio.

Con esto se busca favorecer: (i) la comprension del problema por parte de
profesionales de diferentes areas; (ii) la visualizacién concreta de oportuni-
dades de disefio y gestion; y (iii) el didlogo, al discutir hechos concretos mas
que hipétesis generales.

El diagnéstico de la situacion actual se elaboré en base a las cinco pre-
guntas a continuacion. Estas tienen como objetivos: (i) establecer el estado
del arte referente al problema propuesto en las instituciones, normativas y
contextos del pais; y (ii) a partir de esto, avanzar en la deteccion de barre-
ras y oportunidades para desarrollar una politica publica de infraestructura
multiproposito.

1. ¢{Cuales son los actores, criterios y etapas en la evaluacion y diseio de
un proyecto de infraestructura ferroviaria?

¢ Andlisis del rol de los diferentes actores involucrados.

e Andlisis de las diferentes etapas de desarrollo del proyecto y antecedentes
requeridos. Estudio de politicas ptblicas o iniciativas, a través de entrevistas
y revision de documentos.

* Identificacién de barreras para integrar el concepto multipropésito.

2. En el caso de infraestructura ferroviaria, icuales son los componen-
tes multipropdsito a nivel ambiental, social y economico?

+ Estudio y analisis de sistemas de evaluacion internacional que permiten
medir la sustentabilidad de proyectos de infraestructura multipropésito. Le-
vantamiento de las principales dimensiones evaluadas.

+ Definicion de los componentes existentes y eventuales, que se sugiere inte-
grar al desarrollo de proyectos de infraestructura ferroviaria en Chile.



Hacia una politica de disefio integrado de infraestructura multipropésito:
marco referencial de disefio para corredores de transporte ferroviario
CAROLINA KATZ | MARIA IGNACIA ARRASATE | 0SVALDO MORENO | JOSE QUINTANILLA | JUAN DE DIOS ORTUZAR | PIA BETTANCOURT

3. ¢Donde estan los espacios de oportunidad para integrar una vision
de infraestructura multipropdsito en proyectos de infraestructura
ferroviaria?

e Andlisis espacial de los principales tipos de problemas asociados a la pre-
sencia de infraestructura de transporte ferroviaria en el territorio nacional.

 Identificaciéon de los espacios de oportunidad para integrar una vision de
infraestructura multipropdsito, que estan asociados a los elementos y deter-
minantes técnicas de un corredor ferroviario.

4. {Cuales son los referentes en materia de disefio de infraestructura
multipropésito aplicables a proyectos de infraestructura ferroviaria
en Chile?

Estudio bibliografico y analisis de casos internacionales y nacionales, que
constituyan un ejemplo de buenas practicas de disefio y gestion.

Resumen del estudio y andlisis de casos en fichas.

5. {Como introducir (conceptualmente) y desarrollar (técnicamente)
infraestructura multipropdsito en una politica publica en Chile?

* Deteccion de oportunidades en los ambitos: institucional, de planificacion,
sistemas de evaluacién, financiamiento y disefio, para instalar la concepcién
y gestion de infraestructura multipropdsito.

* Propuesta de las bases para un marco referencial de disefio de proyectos de
infraestructura ferroviaria multiproposito.

En los puntos siguientes, se sintetizan nuestros principales resultados y se
desarrollan las posibilidades de implementar una propuesta de politica publi-
ca a corto y mediano-largo plazo. Luego, se ofrece una vision general sobre
la implementacién de la propuesta, desde la perspectiva de las oportunidades
de diseno de proyectos ferroviarios multipropésito y, finalmente, se conclu-
ye seflalando lineamientos, posibles estudios futuros y otras implicancias de
politica publica.

Antecedentes, diagndstico y principales resultados

Bajo la premisa de que una concepcion multipropésito de la infraestructura
debiera tender a una mirada transversal, se realizo un analisis de la situacion
actual de la infraestructura en el pais con un foco en el &mbito del transpor-
te. Asi, a continuacion, la sintesis de resultados se estructura a partir de este
analisis, con el objetivo de detectar barreras y oportunidades vinculadas a
cinco ambitos principales: institucional, de planificacién, sistemas de evalua-
cion de proyectos, financiamiento y disefio.
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1. Ambito institucional

El marco institucional chileno se caracteriza por un alto grado de compar-
timentacién. Esto es especialmente relevante en el desarrollo de proyectos
de infraestructura con impactos en multiples sectores, propésitos y escalas
(OECD-Subdere, 2013; CNDU, 2017). La fragmentacioén sectorial se produce
entre los diferentes niveles (nacional, regional, local) y entre instituciones
de un mismo nivel, por ejemplo, ministerios (Tabla 1). Para remediar esta
situacion, se han instaurado comités interministeriales y mesas de dialogo,
esto normalmente ha ocurrido cuando los proyectos han llegado a una fase
de avance importante, tras ser previamente definidos sectorialmente (CNDU,
2017).

Diagnosticado este problema, se propone conformar una mesa de trabajo
intersectorial para proyectos de infraestructura multiproposito, que involucre
a los diferentes actores involucrados (Empresa de los Ferrocarriles del Esta-
do, EFE; Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, MTT; Ministerio
de Obras Publicas, MOP; Ministerio del Medio Ambiente, MMA; Ministerio
de Vivienda y Urbanismo, MINVU; Consejo Nacional de Desarrollo Urbano,
CNDU; Ministerio de Desarrollo Social, MDS; Ministerio de Hacienda, MH;
Subsecretaria de Desarrollo Regional, Subdere; Secretaria Regional Ministe-
rial, Seremi; Gobierno Regional, GORE; comunas; privados), con la finalidad
de incorporar y coordinar las visiones, desafios y objetivos de cada uno.

TABLA 1. Barreras y oportunidades para desarrollar infraestructura multiproposito
en el ambito institucional

Espacios de oportunidad para el trabajo

Barreras intersectorial

Trabajo sectorial: Trabajo entre actores de diferentes niveles,
- Institucionalidad compartimentalizada. | constitucion de comités y/o mesas de trabajo

- Agendas sectoriales propias de cada Identificacion de comités y mesas de trabajo

ANt existentes:

Institucion. - Sector Piblico Nivel Nacional: EFE - MTT
- Descoordinacion y superposicion de - MOP - MMA - MINVU - MDS - MH (Direc-

funciones. cion de Presupuestos, DIPRES); Comité de

Ministros, Comité Interministerial de Ciudad,
Vivienda y Territorio, CNDU.

- Sector Piiblico Nivel Regional: GORE - Seremi
- Subdere; Consejo Regional, Comité de Sere-
mi, Mesas de trabajo Estaciones Intermodales.

- Sector Piiblico Nivel Local: Comunas; Consejo
Comunal de Organizaciones de la Sociedad
Civil (COSOC), Consejo Municipal.

- Sector Privado: empresas concesionarias,
sociedad civil, academia.

- Baja participacion ciudadanay en ins-
tancias finales de los proyectos.

Institucionalidad

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas y diagnéstico CNDU (2017).
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Esta mesa debe funcionar desde el origen de los proyectos, a partir de un
diagnostico territorial integrado, a fin de generar propuestas intersectoriales
que sean capaces de incorporar soluciones de disefio multiproposito.

2. Ambito de planificacion

En este sentido, se ha detectado que el principal problema para llevar a cabo
proyectos de infraestructura multipropésito es el tipo de instrumentos de
planificacién con que se cuenta en Chile. Estos, al igual que las politicas, es-
tan pensados sectorialmente, no son vinculantes entre las diferentes escalas
(nacional, regional, local) ni entre las diferentes comunas. En general, los
instrumentos de planificacion se refieren a unidades administrativas y no a
unidades territoriales®; por lo tanto, sus capacidades de levantar y responder
a necesidades diversas y complementarias son restringidas. Segun el diagnos-
tico de la CNDU (2017), constituyen una suma de planes independientes no
coordinados carentes de una vision global y coherente del territorio. Todo lo
anterior no contribuye a proponer ni gestionar proyectos de infraestructura
multiproposito, que necesitan un entendimiento cabal de las problematicas y
oportunidades bajo enfoques multisectoriales y multiescalares.

Como muestra la Tabla 2, Chile cuenta con un importante nimero de
politicas, planes e instrumentos que podrian acoger la dimensiéon multiprop6-
sito; no obstante, muchos son eminentemente sectoriales (en gris, en la tabla).
Otros (en negro, en la tabla) han sido formulados con una clara intencion
multisectorial y/o multiescalar, pero en su mayoria, no son vinculantes en
cuanto al desarrollo de proyectos multipropésito.

3 Unidad administrativa: unidad espacial delimitada politica y administrativamente, tal como co-
munas, provincias, regiones.
Unidad territorial: unidad espacial delimitada geografica y ambientalmente, definida por carac-
teristicas hidrolégicas, geomorfologicas, climaticas, de vegetacion, entre otras, que no necesaria-
mente coinciden con los limites de las unidades administrativas, tal como cuenca hidrografica,
zona costera, pie de monte.
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TABLA 2. Barreras y oportunidades para el desarrollo de infraestructura multipro-
posito en el ambito de la planificacion

Espacios de oportunidad para una planificacién

Barreras intersectorial vinculante

Planificacion sectorial, no Planes y politicas a nivel nacional:

vinculante entre diferentes | - Politica Nacional de Transporte, 2013 = MTT(*)

escalas. - Plan Nacional de Transporte Interurbano — MTT ()

- Politica Nacional de Desarrollo Urbano, 2014 — MINVU

- Agenda de Infraestructura, Desarrollo e Inclusion Chile 30
30 - MOP

- Plan Director de Infraestructura — MOP (*)

- Plan Especial de Desarrollo de Zonas Extrema — MOP (*)

- Planes Nacionales y Sectoriales de Adaptacion al Cambio
Climético - MMA

- Estrategia Nacional de Biodiversidad 2017-2030 — MMA

- Plan Maestro EFE (2014-2020)

Planes y politicas a nivel regional o metropolitano:

- Plan Regional de Desarrollo — GORE

- Plan Regional de Ordenamiento Territorial (a partir de 2018)
- GORE

- Estrategia Regional de Desarrollo — GORE

- Politica Regional de Areas Verdes — GORE

- Planes Especiales para territorios especificos (*)

- Planes Reguladores Metropolitanos e Intercomunales —
MINVU ]

- Ley de Gobernanza de Areas Metropolitanas

Planes y politicas a nivel ciudad
- Planes Maestros de Transporte Urbano (STU)
- Planes Maestros de Gestion de Transito (PMGT) (*)

Planes y politicas a nivel comunal
- Plan de Desarrollo Comunal
- Planes Reguladores Comunales (*)

Planificacion a nivel de
limites administrativos y no
de unidades territoriales.

Planificacion

(*) Politicas y planes potencialmente intersectoriales, interescalas y no
necesariamente referidos a unidades administrativas.

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas y diagnéstico CNDU (2017).

3. Ambito de sistemas de evaluacién de proyectos

En Chile, los proyectos ferroviarios —al igual que todos los de infraestruc-
tura de interés publico— deben pasar un analisis técnico-econémico para su
Evaluacion Social, por parte del MDS, y de una Resolucion de Calificacion
Ambiental, por parte del Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA). Para obte-
ner el permiso ambiental, se necesita una Declaracién de Impacto Ambiental
(DIA) o un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) si se requieren medidas de
mitigacion de compensacion del habitat de las comunidades afectadas. Sin
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embargo, no se considera la posibilidad de aprovechar oportunidades laten-
tes inherentes al proyecto, como implementar otras obras de infraestructura
y equipamiento necesarias (manejo de inundaciones, creacion de espacio pu-
blico y areas verdes). Un proyecto concebido como multipropésito, mas que
generar impacto al insertarse en un determinado habitat, deberia proveer de
soluciones a multiples problemas a la vez.

El MDS est4 a cargo de determinar la rentabilidad social de las inver-
siones publicas. Los items y sus respectivos precios sociales son definidos a
nivel nacional®. Por ejemplo, el valor del tiempo de viaje, combustible, costos
operacionales y emisiones de carbono. El problema radica en que muchos be-
neficios de proyectos ferroviarios y de infraestructura multiproposito, como
el aporte al espacio publico y otros que discutiremos mas adelante, no son
considerados en la actual metodologia de evaluacién social. Por lo tanto, no
logran calificar como alternativas de inversion rentable (Tabla 3).

TABLA 3. Barreras y oportunidades para el desarrollo de infraestructura multipro-
posito en el ambito de los sistemas de evaluacion de proyectos

Espacios de oportunidad para la evaluacion

£ Barreras sustentable de proyectos de infraestructura
§ Sistemas de evaluacidn restringidos y Aspectos referidos al cambio climatico incor-
‘s | restrictivos: porados en la Evaluacion Impacto Ambiental,
@ - Estudios de impacto ambiental y social MMA.

Z O:grgre]li(:ﬁ)ssa mitigar impactos en lugar de Nuevas variables propuestas en la Evalua-

£ p : cion Social de Proyectos por parte del MDS.
2 | - Limitaciones respecto de los aspectos . . . }
2 considerados en los estudios de impacto Estudios de EFE en busca de introducir nue

vas variables para la evaluacion de proyectos

ambiental y social. ferroviarios.

Fuente: elaboracion propia.

Esta investigacion considera imperativo introducir aspectos que apunten
a mejorar el entorno urbano, que no estan contemplados en la actual me-
todologia de Evaluacion Social de Proyectos (MDS, 2015). Es interesante
constatar que en el afio 2013 se integraron los costos de las emisiones de car-
bono y, més adelante, se agregé un moédulo especial para evaluar la eficiencia
energética en edificaciones publicas. Mejoras futuras en discusion incluyen
la integracion de la equidad territorial y criterios para reducir riesgos, y de
sustentabilidad. La integracién de estos aspectos aparece como una oportu-
nidad hacia la rentabilizacion de proyectos de infraestructura multipropésito.

4 Ver http://sniministeriodesarrollosocial.gob.cl/download/precios-sociales-vigentes-2017/
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4. Ambito del financiamiento

Aligual que en los otros &mbitos descritos, el financiamiento de proyectos en
Chile se basa en una légica sectorial, es decir, se invierte en materias propias
de cada ministerio (Tabla 4). Las carteras ministeriales de inversion respon-
den a un plan propio, sin coordinacién ni integracién con otros ministerios u
otros niveles, como gobiernos regionales y comunas. Esto genera, en algunos

casos, mayores costos por superposicion de proyectos ademas de incoheren-
cias en el desarrollo urbano (CNDU, 2017).

Es posible pensar en la posibilidad de financiar proyectos de infraestruc-
tura multisectoriales y multipropésito, por ejemplo, incluyendo en el disefio
de un proyecto de transporte (ferroviario u otro), soluciones de la competen-
cia del MOP, como obras hidraulicas, o del MINVU, como areas verdes y es-
pacios publicos. En esta misma logica, se puede incorporar obras de potestad
de inversiéon comunal.

TABLA 4. Barreras y oportunidades al desarrollo de infraestructura multipropésito
en el ambito financiamiento

Espacios de oportunidad para

Barreras financiamiento compartido
Financiamientos sectorizados sin coor- Fondos piiblicos en el @mbito urbano, a
dinacion y sin integracion de carteras de nivel:
inversion entre instituciones y niveles. Nacional y ministerial: se concentran en el
[=]
| Costos mayores por superposicion de MOP.
‘E | proyectos. Regional: se concentran en el GORE.
= Local: se concentran en las municipalida-
P des.
=

Ley de Concesiones

Oficina de Proyectos Sustentables, del
Ministerio de Economia

Fondos concursables piiblicos y privados
Fondos privados

Fuente: elaboracion propia.

Por otra parte, la Ley de Concesiones y la Oficina de Proyectos Sustenta-
bles del Ministerio de Economia aparecen como oportunidades para finan-
ciar, al menos parcialmente, este tipo de proyectos multipropésito con fondos
del sector privado.
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5. Ambito del disefio

Nuestro analisis revelé cuatro problematicas principales asociadas a la inser-
cion de la infraestructura ferroviaria en el territorio. Para cada una de ellas,
se buscaron los espacios de oportunidad de disefio multipropésito, con el fin
de solucionar no solo los problemas generados sino también otros requeri-
mientos del entorno. A continuacion, se presenta una breve descripcion de
cada una.

5.1 Segregacion socioespacial:

Dado que constituyen zonas de transito de alta velocidad, por razones de
seguridad, los corredores ferroviarios se disenan como fajas de restriccion
resguardadas y herméticas generando un fenémeno de barrera fisica y de
segregacion socioespacial en las comunidades cercanas. Los traspasos entre
ambos lados son escasos y complicados (pasos bajo y sobre nivel), ademaés de
inseguros.

Espacios de oportunidad: Las soluciones para mitigar el efecto barrera
van desde la ubicacién de pasos bajo y sobre nivel, al soterramiento de las
vias. No obstante entre ambos extremos, existe una gama importante de po-
sibilidades capaces de facilitar el traspaso. El soterramiento puede aparecer
como la mejor de las soluciones, pero su alto costo solo se justifica en areas
de alta densidad de poblacién y servicios. La habilitacion de espacios pablicos
y areas verdes, asi como de programas en beneficio de la comunidad en las
superficies liberadas, genera plusvalias capaces de justificar la inversion. Por
otro lado, la experiencia internacional ofrece innovadoras posibilidades para
manejar el efecto barrera, a través del uso de diferencias de nivel y de topo-
grafia artificial entre la franja ferroviaria y sus bordes, que pueden ser mas
adecuadas para adaptarse a otros entornos.

5.2. Contaminacion acistica y obstruccion visual:

La contaminacién acustica generada por el paso de los trenes afecta no solo
la calidad de vida y salud de los habitantes, sino que las dindmicas ecosisté-
micas del entorno natural, particularmente, de la fauna. Por otra parte, las
diversas estructuras terrestres y aéreas del corredor ferroviario pueden obs-
truir vistas impactando el entorno en su identidad, paisaje y cultura.

Espacios de oportunidad: En primer lugar, se debe buscar bajar los ni-
veles de ruido desde la fuente. Nuevas tecnologias permiten un paso cada vez
mas silencioso del tren. Segundo, es necesario apuntar a mitigar la contami-
nacioén acustica y visual con estrategias adecuadas al implantar el corredor y
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disefiar obras civiles y barreras acusticas. El estudio de casos internacionales
muestra una amplia variedad de soluciones innovadoras para estos elemen-
tos, como cambios de nivel, terraplenes y muros vegetales. Asimismo, con
un disefio atractivo las obras civiles pueden llegar a constituir iconos de un
determinado barrio o sector.

5.3 Modificaciones en las dinamicas hidrologicas:

Los cambios topograficos (plataformas o excavaciones) y las obras civiles,
que permiten el funcionamiento del tren, pueden producir alteraciones a los
sistemas hidrolégicos, provocando inundaciones y anegamientos.

Espacios de oportunidad: El disefio de corredores debe incorporar so-
luciones de manejo de escorrentia y absorcion de aguas en los distintos espa-
cios que conforman el sistema ferroviario (plataformas, cierre de faja de via,
franja de restriccion y sitios eriazos). Un adecuado disefio de estos espacios
debe ocuparse de no generar nuevas inundaciones y también, en algunos
casos, de ser una oportunidad para solucionar problemas de escorrentia e
inundaciones preexistentes.

5.4 Fragmentacion ecoldgica:

La infraestructura ferroviaria se materializa en largas lineas herméticas que
atraviesan zonas de interés biolégico como areas de vegetacion o corredores
ecologicos. La irrupcion de estos territorios puede producir, en términos de
ecologia del paisaje, fragmentacion y diseccion de habitats, subdividiendo la
poblacion de especies y contribuyendo asi a la pérdida de biodiversidad de
los ecosistemas.

Espacios de oportunidad: Para evitar este fenomeno se necesita planifi-
car el trazado desde el punto de vista de los ecosistemas y su funcionamiento.
Un buen disefio puede, ademas, incorporar el espacio de la infraestructura fe-
rroviaria como una oportunidad para la movilidad de especies (flora y fauna),
entendiéndolo como corredor ecolégico. Las soluciones posibles reemplazan
el cierre perimetral de material inerte (acero galvanizado, hormigon, plasti-
co) por cercos vivos que, ademas de resguardar la faja de restriccion, sirven
como nichos de biodiversidad gracias al uso de vegetacién heterogénea y
benéfica. Por tltimo, se recomienda considerar el diseno de obras civiles que
puedan ser atravesadas por los residentes del area y por animales, a través
de “puentes de especies”.
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Presentacion de la propuesta

La deteccion de barreras y espacios de oportunidad para cada ambito (insti-
tucional, planificacion, sistemas de evaluacion, financiamiento, y disefo) per-
mite establecer estrategias y acciones para instalar una politica publica de
infraestructura multiproposito en Chile. Para implementarla a nivel nacional,
los cambios deben producirse en diferentes ambitos y niveles. Este escenario
es complejo, y seguramente tardard varios aios en concretarse, pues necesita
el trabajo coordinado de, al menos, el MTT, MDS y EFE. Por lo tanto, una
politica a este nivel se plantea para el mediano-largo plazo. No obstante,
creemos posible testear un planteamiento para una politica en el corto plazo,
partiendo de un proyecto piloto. Se propone, por ende, dos acercamientos
para una politica publica de infraestructura multiproposito:

1. Propuesta para una nueva mirada a nivel nacional: implementacion
a mediano-largo plazo
1.1  Estrategias y acciones en el ambito institucional
En este ambito, se proponen estrategias para conformar un espacio de tra-
bajo y de didlogo intersectorial, entre los distintos niveles de las diferentes
instituciones involucradas en el desarrollo urbano y proyectos de infraes-
tructura. Este espacio debe generarse desde la concepcion del proyecto, a
fin de integrar los distintos propdsitos sectoriales, construyendo un proyecto
conjunto (Tabla 5). En este sentido, consideramos que las mesas de didlogo
y comités intersectoriales deben ser validados por el gobierno central como
instrumentos de trabajo obligatorio, al igual que contar con el apoyo de la
Divisiéon de Coordinacion Interministerial del Ministerio de Economia.

TABLA 5. Proposicion de estrategias y acciones para la implementacion de una
politica publica de infraestructura multiproposito en el ambito institu-

cional
Estrategias Acciones
Gestionar espacios de trabajo y didlogo a 1. Elaborar agendas intersectoriales para
nivel interministerial, regional y municipal,y | responder a necesidades y oportunidades
entre niveles. vinculadas a miltiples sectores.

2. Desarrollar politicas y planes integrados
de infraestructura y territorio.

3. Premiar las iniciativas, agendas y proyec-
tos intersectoriales.

4. Coordinar proyectos de infraestructura
multipropésito a través de mesas de didlogo
intersectores e interactores, desde el mo-
mento de la concepcion del proyecto.

5. Incluir la participacion de la comunidad
desde las primeras instancias

Institucionalidad

Fuente: elaboracion propia.
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1.2 Estrategias y acciones en el ambito de la planificacion

Se sugiere validar los instrumentos de planificacién de caracter intersecto-
rial, indicados en la Tabla 2, dotandolos de mayores atribuciones legales y
presupuestos asociados, para llevar a cabo el diseno, gestion e implemen-
tacion de proyectos integrales y transversales. Se propone, ademas, que el
concepto de infraestructura multipropésito sea claramente introducido en la
ley y en las politicas e instrumentos de planificacion. Es interesante notar, en
este sentido, que se ha iniciado un trabajo de debate y reflexién que busca
desarrollar infraestructura multiproposito en espacios tales como el Consejo
de Politicas de Infraestructura (CPI) o el nuevo Centro de Innovacién para la
Infraestructura (2017-2023), acordado entre el MOP y la CChC. También, se
ha avanzado en cuanto a la formulacién de Perfiles de Proyecto y Términos
de Referencia de proyectos sectoriales del MINVU y del MOP, relacionados
con espacios y componentes de infraestructura.

La Tabla 6 propone una serie de acciones para llevar a cabo las estrategias
propuestas. Principalmente, se abocan a hacer maés eficiente la planificacion a
través de instrumentos intersectoriales referidos a unidades territoriales, con
las capacidades legales y presupuestarias que permitan abarcar y gestionar
proyectos multiproposito.

TABLA 6. Proposicion de estrategias y acciones para la implementacion de una
politica publica de infraestructura multipropésito en el ambito de la
planificacion

Estrategias Acciones

Institucionalidad

Legitimar los instrumentos de carécter inter-
sectorial e interescalar, a través de mayores
atribuciones legales y de presupuesto.

Introducir el concepto de infraestructura mul-
tipropdsito en la ley y en los instrumentos de
planificacion territorial.

1. Trabajar con instrumentos de planificacion
intersectorial que promuevan la eficiencia de
las acciones territoriales.

2. Legitimar instrumentos multisectoriales
y escalares con capacidades vinculantes y
carteras de inversion.

3. Planificar a nivel de unidades territoriales.

4. Comprometer los lineamientos y estrate-
gias de las politicas y planes, en diferentes
escalas de accion.

Fuente: elaboraci6n propia.
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1.3  Estrategias y acciones en el ambito de los sistemas de evaluacion de proyectos:

Tal como se indica en los puntos anteriores, el enfoque de infraestructura
multiproposito apunta a favorecer la generaciéon de beneficios sociales, am-
bientales y econémicos que atin no estan considerados en los métodos de eva-
luacion en el pais. Hemos estudiado diferentes metodologias de evaluacion de
proyectos sustentables a nivel mundial, con el fin de determinar los principa-
les aspectos que proponemos introducir en las metodologias nacionales. Asi,
para cada sistema de evaluaciéon de impacto, se estudiaron sus caracteristicas
generales y metodologias, incluyendo indicadores cuantitativos y cualitativos,
beneficios de su aplicacion, y casos en donde se aplico el sistema. En resu-
men, estos sistemas se refieren principalmente a: i) accesibilidad y movilidad;
ii) integracion con otras infraestructuras; iii) uso eficiente de recursos y eva-
luacion del uso de energias renovables no convencionales (ERNC); iv) aporte
del proyecto al espacio publico; y v) dotacion de servicios ecosistémicos. La
Tabla 7 resume el analisis realizado.

TABLA 7. Sistemas de evaluacion de proyectos sustentables para infraestructura
estudiados

Sistemas de evaluacion
estudiados

CEEQUAL (Inglaterra)

SuRe

The Standard for Sustainable
and Resilient Infrastructure
(Suiza)

Principales
aspectos referidos

Principales indicadores
cualitativos y cuantitativos

HSAP

Hydropower Sustainability As-
sessment Protocol (Comunidad
Europea)

SE4AII Sustainable Energy for
All (ONU)

The IS-Rating (Australia)

INVEST Infrastructure Volun-
tary Evaluation Sustainability
Tool (Transporte EE.UU.)

STARS

Sustainability Tracking Assess-
ment and Rating System (EE.
uu.)

The Envision Rating System
(EE.UU.)

1. CAMBIO CLIMATICO Y
RESILIENCIA

2. SOCIEDAD Y COMUNIDAD
3. MEDIO AMBIENTE

4. MATERIALES Y
RECURSOS

5. GESTION Y PLANIFICACION

Accesibilidad y movilidad.

Integracion con otras infraes-
tructuras.

Uso eficiente de recursos y
evaluacion del uso de energias
renovables no convencionales
(ERNC).

Aporte del proyecto al espacio
publico.

Dotacidn de servicios ecosis-
témicos.

Fuente: elaboracion propia.

179



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2018

180

Una politica publica de implementacién de proyectos de infraestructura
multiproposito necesita la correcta y temprana integracion de este tipo de
aspectos en la evaluacion de proyectos (Tabla 8). En caso contrario, aquellos
proyectos de infraestructura multiproposito que generen beneficios mas alla
del &mbito del transporte seguiran evaluandose con baja rentabilidad social y
no seran aprobados por el Sistema Nacional de Inversiones (SNI). Ademas, se
hace necesario aunar criterios entre las diversas carteras sectoriales que tie-
nen incumbencia en la gestién de territorios y proyectos de infraestructura.

TABLA 8. Proposicion de estrategias y acciones para la implementacion de una
politica publica de infraestructura multiproposito en el ambito de los
sistemas de evaluacion de proyectos

Estrategias Acciones
Acelerar la incorporacion de nuevos aspectos 1. Introducir nuevos factores a la evalua-
en las Evaluacion de Proyectos del MDS 'y cion costo-beneficio del MDS y a la Eva-
MMA. luacion Ambiental del MMA, que apunten

a la sustentabilidad, al cambio climatico y

Desarrollar proyectos que generen sinergias de ? )
las sinergias entre proyectos.

externalidades positivas.
2. Premiar (puntaje) en las evaluaciones a
las infraestructuras sustentables capaces
de resolver varios problemas a la vez
(multipropésitos).

Sistemas de evaluacion

3. Implementar criterios y precios conver-
gentes a las diversas carteras sectoriales.

Fuente: elaboracion propia.

1.4 Estrategias y acciones en el ambito del financiamiento

Una infraestructura multipropdsito debe ser disefiada, desde el comienzo,
para su utilizacién con propésitos multiples y debe apuntar a maximizar la
eficiencia economica, a través de compartir costos. Por ende, para implemen-
tar proyectos de esta indole, es necesario levantar y conocer los fondos dispo-
nibles, y conformar una cartera de financiamiento compartida y coordinada.

Las fuentes posibles de financiamiento para proyectos de infraestructu-
ra multipropdsito son diversas y pueden clasificarse en: (i) fondos publicos
sectoriales provenientes de carteras ministeriales, regionales y comunales;
(ii) fondos ligados a mitigaciones, como los derivados de la aplicacion del
Reglamento SEIA y de la nueva ley N° 20.958 de Aporte al Espacio Puablico;
(iii) fondos concursables publicos y privados; (iv) fondos privados obtenidos
a través de la ley N° 20.410 de Concesiones, la Oficina de Proyectos Susten-
tables y la ley N° 19.885 de Donaciones, entre otros; (v) fondos derivados de
programas de mejoramiento urbano y rural, como saneamiento, proteccion
ambiental, energizacion; y (vi) fondos de ayuda a la gestion territorial.
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Las sinergias y economias de escala, provenientes de una adecuada y
oportuna coordinacién del financiamiento, llevaran a no desaprovechar re-
cursos por la superposicion de proyectos pensados lejos de una mirada mul-
tisectorial y multiescalar desde sus origenes (CNDU, 2017). Esto también
ayudaria a corregir descoordinaciones a nivel de desarrollo urbano. Es el
caso de algunos proyectos que se ven obligados a demoler fragmentos de
otros recientemente ejecutados porque no se consideraron todas las necesi-
dades al mismo tiempo. Por lo tanto, se hace necesario desarrollar acciones
que incentiven financiamientos compartidos en el corto plazo y disponer de
carteras de inversion multisectoriales en el largo plazo, con el fin de financiar
proyectos de infraestructura multipropésito (Tabla 9).

TABLA9. Proposicion de estrategias y acciones para la implementacion de una
politica publica de infraestructura multipropdsito en el ambito del finan-

ciamiento
Estrategias Acciones
Utilizar fondos existentes para financiar 1. Levantar, gestionar y coordinar financia-
infraestructura multipropésito. mientos sectoriales existentes para proyectos

de infraestructura, de mejoramiento urbanoy
areas verdes, en pos de proyectos multipro-
posito.

2. Proponer incentivos para proyectos con
financiamientos compartidos.

Coordinar financiamiento entre carteras de
inversion.

Financiamiento

3. Alargo plazo, generar recursos multi-
sectoriales entre diferentes instituciones y
niveles.

Fuente: elaboracion propia.

Por ultimo, para llevar a cabo las estrategias y acciones propuestas en los
ambitos anteriores, nos parece pertinente conformar una entidad a cargo de
la politica publica. Las politicas publicas de desarrollo territorial exitosas en
el extranjero, deben su éxito a este tipo de entidades. Es el caso de la Empresa
de Desarrollo Urbano (EDU), de Medellin, que se ha constituido en un mo-
delo de gestion eficiente del territorio, a nivel mundial. Asi, proponemos una
Oficina Coordinadora de Proyectos de Infraestructura Multiproposito, cons-
tituida por miembros del MTT, MOP, MINVU, EFE, MDS, MMA, el GORE y
las municipalidades correspondientes a cada proyecto, apoyada por un grupo
asesor con miembros de la academia.
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2. Acercamiento al disefio de infraestructura multipropésito desde un
proyecto piloto: implementacion a corto plazo

Como se plante6 en el punto anterior, a corto plazo proponemos testear
nuestro planteamiento en un proyecto piloto. Esto permitiria evaluar em-
piricamente, en el marco de los cinco ambitos antes descritos, las barre-
ras que genera el sistema actual para implementar una politica publica de
infraestructura multipropésito. Al desarrollar un proyecto piloto se espera
entregar una visualizacién concreta de las oportunidades de disefio para los
diferentes actores que se veran involucrados en un ejercicio real de planifi-
cacion, gestion y disefo interdisciplinario, multiescalar y multisectorial. Los
resultados de este ejercicio deberian complementar y modificar lo planteado,
para implementar la politica publica a nivel nacional. Ademas, permitirian
dar una respuesta directa a las principales problematicas de disefio sefialadas
anteriormente: segregacion socioespacial, contaminacién acustica y visual,
modificaciones en las dindmicas hidrolégicas y fragmentacién ecologica. Se
propone que este trabajo sea liderado por un grupo conformado por los dife-
rentes actores ligados a proyectos de infraestructura de transporte ferrovia-
ria, esto es: EFE, MTT, MOP, MINVU, MMA, MDS, las comunas involucradas,
el GORE y un grupo coordinador con rol gerencial.

La Tabla 10 guia, a modo referencial, los pasos a seguir en el caso de un
proyecto concreto. Primero, se propone identificar los espacios de oportu-
nidad para el caso, en cada uno de los cinco a&mbitos discutidos; asimismo,
deberian levantarse las necesidades y potencialidades propias del lugar. Se-
gundo, se propone elaborar estrategias para implementar un proyecto de in-
fraestructura multiproposito en conjunto. Por tltimo, para guiar estas estra-
tegias a un proyecto concreto de disefio, se proponen ocho ejes de disefio que
se describen y ejemplifican en el capitulo Implementacion de la propuesta.
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TABLA 10. Marco referencial de estrategias y acciones para la implementacion de
una politica publica de infraestructura multipropdsito para un proyecto

piloto
Identificacion de espacios de oportunidad
T o - I Evaluaciones A
Institucional Planificacion Financiamiento compensaciones Lugar y disefio
Levantar proyec- | Detectar Levantar fondos Levantar fondos Levantar
tos en cartera a y articular para proyectos en | derivados de necesidades y po-
nivel nacional, directivas carpeta. compensaciones. | tencialidades del
regional y local: territoriales L entorno social
) o evantar fondos X o
- Transporte multipropositos concursables a medioambiental y
- Espacio piblico | de planes diferentes niveles econémico.
- Areas verdes nacionales y, Dirigi ' )
L . irigir fondos de Trabajar con
- Vivienda especialmente, en compensaciones icinacis
- Mangjo de planes comunales : p_ardlc(ljpacmn
riesgos y regionales. i'“ a tana. .
- Energia evantar espacios

- Saneamiento

potenciales en
torno al recorrido
y estaciones
(areas verdes, es-
pacios publicos,
maestranzas, vias
en desuso, etc.).

Estrategias

Coordinar

los diferentes
proyectos
multisectoriales
de un
determinado
lugar.

Trabajar en
base a planes

y directivas
multiescalares y
multipropoésitos.

Coordinar fondos
e incentivos
econémicos

para el disefio
multiproposito.

Dirigir
compensaciones
a proyectos
locales de disefio
multipropésito.

Integrar ocho ejes
de intervencion
en un plan de
accion o plan
maestro para el
caso piloto.

apoyo del

MTT, MOP, MINVU, MDS, MMA, GORE, EFE y academia.

Entidad coordinadora y gerencial desde el ambito local de las comunas y comunidades con

Fuente: elaboracion propia.
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Implementacion de la propuesta

1. Principales elementos de proyectos de infraestructura ferroviaria

Con el fin de identificar espacialmente las oportunidades para integrar una
vision de infraestructura multiproposito especifica a proyectos ferroviarios
en Chile, se utiliz6 como referencia el proyecto Melitren®. A partir de su
analisis espacial, se identificaron los principales elementos de diseno que lo
componen, para asociarlos al potencial desarrollo de estrategias de disefio
multiproposito. Los elementos mas relevantes son los siguientes: (i) plata-
forma; (ii) superestructura; (iii) sistemas de electrificacion; (iv) sistemas de
sefializacion; (v) cierre de faja de via; (vi) estaciones; (vii) obras civiles; (viii)
maestranzas; (ix) franja de restriccion; y (x) sitios eriazos adyacentes a la via.
Las oportunidades asociadas a cada elemento de la infraestructura ferro-
viaria se detallan en la descripcién de cada uno de los ejes de intervenciéon
(punto 2, letras a, b, ¢, d, e, f, g, h).

Cabe destacar que, en el contexto nacional, este ultimo punto —sitios
eriazos— es muy relevante, dado que EFE cuenta con una serie de terrenos
no operativos (que se consideran activos publicos subutilizados) que presen-
tan un gran potencial para, por ejemplo, generar valor social mediante el
desarrollo de espacios publicos y equipamiento, o lograr la continuidad de
infraestructura verde. Entonces, considerando que la gestiéon de activos pu-
blicos subutilizados debe seguir una serie de orientaciones politicas (como
maximizar su valor, aportar a la sustentabilidad y a la inclusion social), apa-
rece una oportunidad para avanzar en gestionarlos en forma integrada, en
vez de proyecto a proyecto (Marshall, 2018). Asi, es posible concluir que
promover una planificacion mas integrada, con una visiéon comun del territo-
rio, puede conducir a que inversiones de gran escala en transporte detonen
transformaciones significativas en beneficio de su entorno y comunidades,
aportando mucho mas que mejoras en movilidad.

5 Proyecto de EFE para conectar las ciudades de Santiago y Melipilla via tren, pasando por las
comunas de Estaciéon Central, Pedro Aguirre Cerda, Cerrillos, Maipu, Padre Hurtado, Penaflor,
Talagante, E1 Monte. Mas informacion en https://es.wikipedia.org/wiki/Melitr%C3%A9n
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2. Marco de disefio de infraestructura ferroviaria multiproposito: ocho
ejes de intervencion

Un sistema ferroviario esta conformado por espacios y procesos que tienen
relacion no solo con la funcionalidad especifica de la dindmica ferroviaria,
sino también con ambitos y problematicas urbanas. A partir de esta defini-
cion, proponemos centrar la atencién en determinadas situaciones que pro-
vean oportunidades para incorporar nuevos componentes y funciones com-
plementarias que favorezcan procesos y tengan beneficios medioambientales,
sociales y econémicos, mas alld del propésito estrictamente funcional del
proyecto ferroviario.

Para ello, se establece un analisis de oportunidades de disefio que in-
volucren estrategias orientadas a generar potenciales beneficios medioam-
bientales, sociales y econoémicos, organizado en ocho categorias de ejes de
intervencion: (a) gestion del ciclo hidrologico y riesgos; (b) espacios publicos y
equipamiento; (c) infraestructura verde; (d) descontaminacion; (e) eficiencia
en el uso de recursos; (f) movilidad y accesibilidad; (g) integracion de ERNC
y otras redes; y (h) conservacion del paisaje. Para cada una se plantean be-
neficios potenciales, estrategias y soluciones, el espacio fisico necesario para
desarrollar las soluciones y los actores involucrados.

A continuacién, se presenta un resumen de cada eje de intervencion, con
énfasis en destacar los beneficios que conlleva integrar estas tematicas en el
desarrollo de proyectos multipropésito. Esto se complementa con la identifi-
cacion y una breve descripcion de las estrategias y soluciones de disefio que
se sugiere integrar. Ademas, para cada eje se desarrollé un caso de estudio,
nacional o internacional, que permiti6 extraer las buenas practicas de dise-
no aplicables y que, ademas, sirve para ilustrar espacialmente las tematicas
planteadas.
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2.1 Gestion del ciclo hidroldgico y riesgos

Descripcion

El agua es un recurso finito fundamental para el bienestar y solo es renovable si su gestion
es adecuada. Por lo tanto, la gestion inteligente del agua es muy relevante en el desarrollo
de proyectos de infraestructura multipropésito. Si se gestiona de un modo eficiente, el agua
juega un papel esencial para reforzar la resiliencia de los sistemas econdmicos, sociales y
ambientales, ayudandoles a responder a cambios impredecibles (Unesco, 2015). En térmi-
nos espaciales, la gestion del ciclo hidroldgico contiene implicaciones a mltiples escalas.
A escala territorial, se requieren estrategias de gestion del recurso hidrico para mantener la
capacidad del acuifero, ademas de prevenir la contaminacion de aguas superficiales y napas
subterréneas. A escala urbana, esta gestion esta asociada a disefios que contribuyan al ma-
nejo y control de aguas lluvias para prevenir inundaciones. Por dltimo, es importante tomar
medidas para reducir el consumo de agua potable durante la construccion y operacion de
los proyectos.

Propésito y
beneficios

Preservar los recursos hidricos al minimizar el impacto de la infraestructura en la cantidad
y calidad del agua, y reducir los riesgos asociados a inundaciones y escorrentia descontro-
lada de aguas pluviales. Esto tiene beneficios como reduccion del riesgo de inundaciones,
infiltracion de aguas superficiales hacia napas freaticas, acumulacion de aguas con fines
productivos, recreativos y/o estéticos, solucion de problemas preexistentes relacionados
con el control de aguas lluvias, recuperacion medioambiental para reducir dafios y pérdi-
das, optimizacién de la vida Gtil del proyecto y continuidad de servicios.

Estrategias y
soluciones

Control e infiltracion de aguas lluvias: inclusién de elementos de disefio destinados a la
conduccion y canalizacion de escorrentia de aguas lluvias.

Gestion de riesgos de inundacidn y remocion en masa: planificacion de disefios con areas
y/o franjas de infiltracion de aguas lluvias y retencion de aguas lluvias.

Uso eficiente del agua: reduccion del consumo de agua durante la construccion, al incluir
estrategias para reutilizarla asi como también tecnologia para hacer mas eficiente su uso
durante la fase de operaciones.

Espacios de
oportunidad

Elementos de disefio ferroviario: plataforma, cierre de faja de via, franja de restriccion,
perimetro de estaciones y otras edificaciones como maestranzas, predios baldios en torno
al trazado, intersecciones con sistemas hidrolégicos.

Institucionalidad: Para el desarrollo de proyectos se propone una gestion coordinada entre
las siguientes instituciones involucradas: MOP (gestion del recurso hidrico y obras hidrauli-
cas), Servicio de Vivienda y Urbanismo (Serviu), municipalidad (manejo de aguas lluvias) y
GORE (agua potable rural y obras de riesgo).

Caso de estudio

Parque inundable St Louis Greenway, St Louis, EE.UU. Integra sistemas de manejo pasivo
de agua en torno a la infraestructura ferroviaria. Entre sus beneficios sociales, se encuen-
tran mejoras de conectividad y accesibilidad, y la creacion de nuevos espacios publicos. En
términos medioambientales, contribuye a consolidar los corredores ecoldgicos y mejoras
de la gestion hidroldgica. En cuanto a la economia, genera nuevas centralidades y contribu-
ye a la regeneracion urbana.
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Espacios piiblicos y equipamiento

Descripcion

Més del 40% de nuestras ciudades son espacios publicos (MINVU, 2009). Parques, plazas,
calles o paseos constituyen espacios de interaccion social y vida urbana, y su creciente
demanda estd directamente relacionada con mejorar la calidad de vida en ciudades chile-
nas. Sin embargo, nuestras ciudades y comunas muestran altos indices de desigualdad
en la calidad y distribucion de estos espacios urbanos. En este sentido, los proyectos de
infraestructura ferroviaria presentan oportunidades tnicas para abordar esta problematica.
Primero, a través de la integracion de terrenos baldios o eriazos colindantes al trazado,
pertenecientes a EFE o municipios, y también mediante la rehabilitacion programatica de
edificaciones ferroviarias en desuso. Para lograr esto, es clave disponer de una planifica-
cion territorial que trascienda las divisiones comunales y logre identificar y articular las
oportunidades inherentes al desarrollo de la infragstructura y las dreas atravesadas por su
trazado.

heneficios

Mejorar la calidad de vida de la comunidad mediante la creacion o mejora de espacios
publicos en entornos urbanos o naturales. Esto tiene como beneficios adicionales las me-
joras en la equidad social, absorcion de CO,, preservacion de la vida silvestre y continuidad
ecologica.

Estrategias y | Propésito y

soluciones

Equipamiento urbano y rehabilitacion programatica: habilitacion de areas recreativas,
deportivas y culturales en torno al trazado y estaciones (desuso y nuevas).

Obras de mitigacidn: identificar espacios publicos existentes y mejorarlos, para asi com-
pensar a las comunidades afectadas por el desarrollo de infraestructura.

Espacios de

oportunidad

Elementos de disefio ferroviarios: franja de restriccion, perimetro de estaciones y otras
edificaciones como maestranzas, predios baldios en torno al trazado.

Institucionalidad: Para desarrollar proyectos se propone una gestion coordinada entre las
siguientes instituciones involucradas: MOP, MINVU, Serviu, municipalidades.

Caso de

estudio

Parque elevado Rambla de Sants, Barcelona, Espafia. Considera la integracion de espacios
publicos y su habilitacion programética para mejorar la calidad de vida de los vecinos. El
proyecto genera espacio publico sobre las vias y en torno a las estaciones, mejorando la
continuidad y movilidad. Ademds, integra sistemas de iluminacion y riego eficientes, para la
reduccion de consumo de recursos.
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2.3 Infraestructura verde

La infraestructura verde considera la planificacion y disefio de los sistemas y componentes
de vegetacion en sus diversos estratos —cubresuelos, herbaceas, arbustos y arboles— orien-
tados a proveer servicios ecosistémicos claves para la poblacion humana, a nivel de gestion
del ciclo hidroldgico, mejoramiento de la calidad del aire, mitigacion de efectos de islas de
calor, biodiversidad y vida silvestre, recreacion, belleza escénica y reduccion de riesgo ante
desastres, entre otros beneficios (Benedict y McMahon, 2006; Moreno, 2013). Las buenas
précticas indican que las mejores soluciones incluyen la aplicacion y puesta en marcha de
infraestructura verde a través de, por ejemplo, la optimizacion de la retencion de agua y
humedad en los suelos, el incremento de la cobertura vegetal o la minimizacion de super-
ficies impermeables en los suelos. Todo esto deberia contribuir a restaurar y consolidar
ecosistemas que garanticen la humedad del aire, la recarga de acuiferos y la disponibilidad
adecuada de agua.

Descripcion

Recuperar las funciones del medio ambiente para garantizar la disponibilidad de mdltiples
servicios ecosistémicos. Esto tiene como beneficios generar una barrera de reduccion de
ruidos, reducir el riesgo de inundaciones y de remocion en masa, capturar GO, y parti-
culas en suspension (PM), retener agentes contaminantes en aguas y suelos, promover

la conectividad ecoldgica y la gestion de la biodiversidad, recuperar la continuidad de los
ecosistemas, incluidos flora y fauna, y disponer de nuevas areas verdes en beneficio de las
comunidades.

Propésito y
beneficios

Provision de servicios ecosistémicos: restauracion ecolégica para reconectar ecosiste-
mas.

Mitigacion de los impactos de la infraestructura: control de ruido, reduccion del efecto
isla de calor e impacto visual de las obras.

Reduccion de riesgos: Vegetacion para contencion de laderas y taludes, y control de
escorrentia de aguas lluvia.

Reduccion de la emision de gases: tanto de efecto invernadero como de contaminantes
atmosféricos.

Estrategias y soluciones

Elementos de disefio ferroviarios: plataforma, cierre de faja de via, franja de restriccion,
obras civiles, perimetro de estaciones y otras edificaciones como maestranzas, predios
baldios en torno al trazado.

Institucionalidad: Para desarrollar proyectos se propone una gestion coordinada entre
las siguientes instituciones involucradas: MOP, MINVU, Serviu, Ministerio de Agricultura
(CONAF); MMA, municipalidad.

Espacios de
oportunidad

Parque Humedal Baquedano, Llanquihue, Chile. Restaura la ecologia del borde de los
ecosistemas urbanos, mediante la conformacion de una red continua de espacios publicos.
Esta intervencion garantiza la continuidad del ecosistema fluvial y conlleva mltiples
beneficios sociales, como nuevo espacio pablico, mejor movilidad peatonal, accesibilidad
universal y empoderamiento comunitario, mediante el desarrollo participativo del proyecto.

Caso de
estudio

188



Hacia una politica de disefio integrado de infraestructura multipropésito:
marco referencial de disefio para corredores de transporte ferroviario
CAROLINA KATZ | MARIA IGNACIA ARRASATE | 0SVALDO MORENO | JOSE QUINTANILLA | JUAN DE DIOS ORTUZAR | PIA BETTANCOURT

2.4 Descontaminacion

Descripcion

La descontaminacion se refiere a tres elementos principales: suelo, agua y aire. Con
relacion al suelo, el emplazamiento del proyecto es determinante y, en este sentido, se
recomienda localizar proyectos en terrenos previamente urbanizados para reducir los im-
pactos de nuevas construcciones en zonas sin urbanizar; ademas, esto permite promover la
revitalizacion socioecondmica de zonas urbanas vecinas al proyecto. Cuando se intervienen
zonas sin urbanizar, se recomienda integrar medidas para restaurar los suelos intervenidos.
Por otra parte, la habilitacion de dispositivos acusticos para reducir ruido, el estableci-
miento de dreas de vegetacion para retencion de CO, y areas de fitorremediacion son otros
elementos de disefio que pueden contribuir a descontaminar el sector donde se ubica el
proyecto.

Propésito y
bheneficios

Contribuir a la descontaminacion de suelos, agua y aire en zonas vinculadas al emplaza-
miento del proyecto. Esto tiene beneficios en términos de reduccion de contaminacion
aclstica, contaminacion atmosférica y captacion de CO, y restauracion de suelos y aguas
contaminadas.

Estrategias y
soluciones

Reduccion de contaminacidn aciistica: barrera de reduccion de ruidos (topograficas,
vegetales o construidas).

Secuestro de C0,: secuestro de CO, y particulas en suspension (PM).

Fitorremediacion de suelos y aguas contaminadas: retencion de agentes contaminantes en
aguas y suelos.

Espacios de
oportunidad

Elementos de disefio ferroviarios: cierre de faja de via, franja de restriccion, perimetro de
estaciones y otras edificaciones como maestranzas, predios baldios en torno al trazado.

Institucionalidad: para desarrollar proyectos se propone una gestion coordinada entre las
siguientes instituciones involucradas: MINVU, Serviu, Minagri (CONAF), MMA, municipali-
dad.

Caso de estudio

Parque Ningbo Eco-Corridor, Delta de Hangzhou, China. Restaura suelos y aguas contami-
nadas creando un pulmon verde urbano con instalaciones recreacionales, educacionales y
culturales. El proyecto busca restaurar el ecosistema sobre la base del flujo hidroldgico del
Delta de Hangzhou, principalmente de sus humedales, para el control de inundaciones y
reduccion del efecto isla calor. Es un modelo de expansion y desarrollo urbano sustentable,
con instalaciones recreativas y culturales que potencian la educacion ambiental.
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2.5 Eficiencia en el uso de recursos

Descripcion

Se entienden por recursos los componentes necesarios para construir y mantener en
funcionamiento un proyecto de infraestructura. Esto incluye materiales, energia y agua, re-
cursos provenientes de fuentes finitas, por lo que se deben usar con moderacion. Por esto
se sugiere considerar su cantidad, origen y caracteristicas especificas al planificar y disefar
un proyecto. Para minimizar los materiales consumidos, debe existir un equilibrio entre la
reduccion del uso de materiales y la seguridad, estabilidad y durabilidad de materiales con
componentes reciclados. También es relevante considerar su ciclo de vida, incluyendo el
origen de los materiales y los remanentes de la construccion del proyecto, para minimizar
impactos vinculados a su transporte. En el caso de ferrocarriles, la integracion de una
vision del ciclo de vida del proyecto, considerando eficiencia en el uso de materiales y
reutilizacion de tierra, permite la reduccion de emisiones de GO, vinculadas al transporte
de materiales y suelos. Ademas, la reconversion de uso de edificaciones y vias ferroviarias
ofrece la oportunidad de regenerar areas deterioradas y reutilizar lo existente.

Propésito y
beneficios

Reducir la cantidad de recursos utilizados y producidos durante el desarrollo de un pro-
yecto, y promover la reconversion de espacios y edificaciones vinculadas a infraestructura
ferroviaria en desuso. Esto trae como beneficios mayor eficiencia en el uso y reutilizacion
de tierra para obras complementarias, nuevos usos y programas en edificaciones recicla-
das, nuevos espacios publicos o de movilidad a partir de la reconversion de vias, ahorro de
materiales, energia y agua, y reduccion de emisiones de CO,.

Estrategias y
soluciones

Uso eficiente de recursos: reutilizacion de recursos y materiales, uso de materiales de bajo
impacto ambiental, trazabilidad de los materiales utilizados, gestion y manejo de residuos.

Reciclaje de espacios ferroviarios: reutilizacion de infraestructura o edificios en desuso,
creacion de nuevos espacios publicos de regeneracion urbana.

Espacios de
oportunidad

Elementos de disefio ferroviarios: plataforma, superestructura, cierre de faje de via, franja
de restriccion, edificaciones ferroviarias en desuso, predios baldios en torno al trazado.

Institucionalidad: para desarrollar proyectos, se propone una gestion coordinada entre las
siguientes instituciones involucradas: MOP, MINVU, Ministerio de las Culturas, las Artes y
el Patrimonio, SERVIU, municipalidad.

Caso de estudio

Parque Bicentenario, Santiago, Chile. Desde el punto de vista de los recursos, el proyecto

destaca por la reutilizacion del material extraido de la zona central, para ser utilizado como
relleno y generar una barrera de ruido. El proyecto mejora la calidad de vida al proveer un

nuevo espacio publico y equipamiento, ademds de mitigar la contaminacién atmosférica y
el efecto isla de calor a nivel urbano. Entre sus beneficios econdmicos indirectos se inclu-
yen los ingresos generados por eventos en el parque y plusvalia del entorno.
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2.6 Movilidad y accesibilidad

El transporte ferroviario tiene multiples ventajas sobre otros modos terrestres; entre ellas
destacan el apoyo a la descongestion de carreteras y ciudades, y la reduccion de emisiones
contaminantes. Sin embargo, su trazado puede tener también impactos negativos en la
continuidad y accesibilidad de las areas que atraviesa. Se sugiere que las consideraciones
de disefio vayan més alla de los problemas directamente asociados al trazado de vias
ferroviarias y sus puntos de acceso, expandiéndose a abordar probleméticas de acceso

y circulacion vinculadas a otros sistemas de transporte. Para lograr esto, es importante
considerar las estrategias de transporte existentes en todas sus escalas durante la etapa de
planificacion. A partir de ahi, el disefio ferroviario puede expandirse y considerar la integra-
cion de ciclovias, senderos y otros elementos que favorezcan la movilidad.

Descripcion

Mejorar el acceso y la movilidad comunitaria al garantizar la continuidad del tejido urbano y
rural, y promover el intercambio modal. Esto tiene beneficios en cuanto a proveer alternati-
vas de movilidad peatonal y ciclistica a lo largo de la via, accesibilidad inclusiva en cruces y
estaciones, conectividad intermodal y continuidad espacial.

Propésito y
heneficios

Multimodalidad: habilitacion de nodos de conexién intermodal, y de rutas de movilidad
peatonal y ciclovias a lo largo del trazado ferroviario.

Conectividad: del tejido urbano y también de corredores ecoldgicos y refugios de biodiver-
sidad.

Accesibilidad inclusiva: desarrollo de cruces inclusivos con estandares de accesibilidad
universal.

Estrategias y
soluciones

Elementos de disefio ferroviarios: franja de restriccion, obras civiles, perimetro de estacio-
nes y edificaciones.

Institucionalidad: para desarrollar proyectos, se propone una gestion coordinada entre las
siguientes instituciones involucradas: MOP, MTT, MINVU, Serviu, municipalidad.

Espacios de
oportunidad

Proyecto The Underline, Miami, EE.UU. Propone la restauracion del corredor debajo de
una linea de metro existente, integrando ciclovias y senderos, para favorecer la movilidad
urbana y fomentar modos alternativos de transporte. El proyecto contribuye a conectar las
comunidades y mejorar la seguridad de peatones y ciclistas. También aporta en la consoli-
dacion de un corredor ecoldgico en un drea altamente antropizada y a la absorcion de CO,.

Caso de
estudio
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Integracion de infraestructuras

Descripcion

Fomentar la sinergia entre infraestructuras puede contribuir a reducir el consumo ener-
gético, ahorrar costos, reducir impactos medioambientales y emisiones contaminantes.
Para lograr este objetivo, se debe pasar desde una vision aislada del proyecto a una vision
sistémica, que posibilite integrar otras variables y proyectos. Asi, se sugiere disefiar
teniendo en cuenta las relaciones operacionales con otros elementos de la infraestructura
comunitaria, de forma que con esto se logre una mejora global en la eficiencia y eficacia de
infraestructura. Sin embargo, esta multidimensionalidad plantea un desafio de coordinacion
en la etapa de planificacion. En el caso de infraestructura de transporte, afortunadamente es
posible disefiar incluyendo las instalaciones de otras redes lineales. También, los proyectos
pueden ser pensados con la inclusion de sistemas de generacion de energias renovables no
convencionales (ENRC) que contribuyan a satisfacer sus propias necesidades energéticas
del proyecto y las de las comunidades afectadas por el mismo.

Propésito y

beneficios

Reducir el consumo energético proveniente de combustibles fésiles y optimizar el espacio
al generar sinergias con otras redes. Esto tiene beneficios asociados a la generacion

de ERNC, dotacidn de espacios para la instalacion de multiples redes, optimizacion de
recursos economicos, reduccion de impactos medioambientales y sociales, reduccion de
desechos mediante la reutilizacion y el reciclaje, y ahorros en costos de construccion y
operaciones.

Estrategias y

soluciones

Generacion de ERNC: aprovechamiento de catenaria® como conductor de energia generada
por el frenado del tren, de superficies de techumbre de edificaciones ferroviarias para
instalar paneles fotovoltaicos y de flujos de aire mediante molinos.

Sinergias con otras infraestructuras: instalacion de otras redes (como fibra 6ptica, corre-
dores eléctricos, gas).

Espacios de

oportunidad

Elementos de disefio ferroviarios: plataforma, cierre de faja de via, franja de restriccion,
catenaria del tren, superficies de techumbre de edificaciones ferroviarias (estaciones,
maestranzas, etc.).

Institucionalidad: para el desarrollo de proyectos se propone una gestién coordinada entre
las siguientes instituciones involucradas: MOP, Ministerio de Energia, municipalidad.

Caso de

estudio

Father Collins Park, Dublin, Irlanda. Parque con autosuficiencia energética integrada en su
disefio y paisaje. El proyecto es parte de una “ruta verde” para conectar zonas residenciales.
La integracion de molinos de generacion de energia edlica en el disefio del parque garantiza
que sea autosuficiente en su consumo energético, sin emisiones de CO,. Esto se traduce en
ahorros en gastos de iluminacion.

6 Cable aéreo de alimentacion eléctrica.
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2.8 Conservacion del paisaje

Descripcion

El cardcter rural o urbano del contexto donde se emplaza un proyecto es determinan-

te en su disefio. Por lo tanto, aspectos tales como topografia, materiales, vegetacion,
escala, paisaje natural, urbano y cultural deberian ser considerados desde el inicio de su
planificacion. Los criterios cambian segun el contexto, por ejemplo, en el paisaje rural se
consideran las vistas naturales y caracteristicas prominentes, y en el contexto urbano son
determinantes materiales, alturas y vistas. En este sentido, planes a nivel nacional, regional
y local son instrumentos valiosos que pueden recoger aspectos paisajisticos y culturales
tales como corredores visuales, vistas y elementos caracteristicos asociados a la identidad
de la comunidad o zona. Por lo tanto, se sugiere que estos instrumentos sean integrados
en la concepcion de la infraestructura. Una planificacion exhaustiva, teniendo en cuenta los
aportes de todas las partes interesadas, puede generar disefios sensibles a su contexto y
evitar conflictos futuros e impactos negativos irreversibles en el paisaje.

Propésito y

heneficios

Preservar el carécter local y paisaje circundante para evitar impactos negativos en el patri-
monio cultural y paisajistico de las comunidades y territorios. Los beneficios en este caso
estdn asociados a la integracion de infraestructuras en el paisaje y mitigacion de su impacto
visual, conectividad ecoldgica y gestion de la biodiversidad, y reduccion de conflictos
socioambientales.

Estrategias y

soluciones

Reduccion del impacto visual: consideracion de impactos en el paisaje en la localizacion
de proyectos y desarrollo de obras de integracion paisajistica.

Conservacion y conectividad ecolégica: conservacion de corredores ecoldgicos y refugios
de biodiversidad mediante cruces y puentes para especies de la fauna local.

Espacios de

oportunidad

Elementos de disefio ferroviarios: faja de cierre de vias, franja de restriccion, sistemas de
electrificacion y sefializacion, obras civiles, perimetro de estaciones y edificaciones, predios
baldios en torno al trazado, intersecciones con sistemas hidroldgicos, intersecciones con
paisajes de valor ecolégico o cultural.

Institucionalidad: para el desarrollo de proyectos se propone una gestion coordinada entre
las siguientes instituciones involucradas: MOP, MINVU, Ministerio de las Culturas, las Artes
y el Patrimonio, Minagri (CONAF), MMA, municipalidad.

Caso de

estudio

Museo Pablo Neruda, Temuco, Chile. Considera la remodelacion de un edificio tornamesa y
la creacion de un parque vinculado a esta infraestructura. El proyecto restaura el monu-
mento patrimonial dentro de un plan maestro con nuevas dreas verdes y equipamiento.
Contribuye no solo a la regeneracion urbana de su area de influencia directa, sino también a
la captura de CO, a nivel urbano.
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Conclusiones y proyecciones

En

términos de politica publica, se plantea incorporar el enfoque de infraes-

tructura multipropdsito en la planificacién, disefio y gestion de corredores de
transporte ferroviario, entendidos como espacios de oportunidad para mejo-
rar la sustentabilidad del medio ambiente urbano y la calidad de vida de las
comunidades. Para esto, se requiere la integracion coordinada de iniciativas
complementarias en materia de espacio publico, movilidad, infraestructura
verde y gestion eficiente de recursos, desde la etapa inicial del proyecto. A
partir de ello, esta propuesta determina cinco lineas de proyeccion futura
para el desarrollo de otros estudios y proyectos:

1.

194

Una vision de infraestructura multiproposito debe integrarse desde
la concepcion inicial del proyecto para guiar su disefio y desarrollo.
El disefio multiproposito debe entenderse con una vision integral y holis-
tica, desde la fase de planificacion inicial, con el objetivo de maximizar los
beneficios econémicos, sociales y ambientales, a través de los costos com-
partidos y la eficiencia generada por las sinergias entre distintos tipos de
proyectos.

. La vision de infraestructura multiproposito constituye un enfoque

relevante y estratégico a nivel de politica publica, dado que articula y
visibiliza lineamientos multisectoriales contenidos actualmente en diversos
planes, programas y proyectos, asociados a objetivos de sustentabilidad,
cambio climatico, gestion de riesgo y resiliencia, equidad, integracién e in-
clusion social. Contribuye, asi, a abordar desafios de disefio aun no resuel-
tos en el contexto nacional, estableciendo sinergias con otros instrumentos
de politica publica.

. El desarrollo de infraestructura multiproposito adquiere un sentido

de realidad y factibilidad en el corto y mediano plazo, dado que su
financiamiento no depende necesariamente de un solo proyecto de
inversion, sino de la gestion integrada de diferentes carteras de inversion
en los territorios asociados a un determinado corredor de infraestructura.
En nuestro caso particular, se contempla promover los corredores de trans-
porte ferroviario como ejes ordenadores a nivel territorial, mediante la inte-
gracion coordinada de iniciativas de inversion complementarias en materia
de espacio publico, equipamiento, movilidad e infraestructura verde, entre
otras.
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4. El diseno de infraestructura multiproposito es una respuesta a las ne-
cesidades y requerimientos de la comunidad directa e indirectamente
afectada por ella. Este concepto asegura que los proyectos integren desde
su concepcion temprana estos requerimientos sociales y permite que, a su
vez, la comunidad perciba los impactos y beneficios. Ademas, la integracion
de la participacion como parte del diseno es una estrategia que contribuye
no solo a generar mejores proyectos, sino también a la aceptacion de ellos
con los cambios e impactos que causan. Una gestion exitosa y temprana de
participacion ciudadana aporta en la reduccion de las demoras en la apro-
bacion de los proyectos por parte de los municipios y en la disminucién de
los conflictos sociales durante su desarrollo.

5. El alcance de esta propuesta de politica publica es escalable también
a otras infraestructuras del territorio que, de manera similar a lo que
ocurre con los corredores ferroviarios, pueden transformarse en importan-
tes apoyos al desarrollo y a la calidad de vida de las comunidades, en sus
dimensiones social, ambiental y econémica. La experiencia internacional
muestra que es posible impactar el entorno positivamente y solucionar ne-
cesidades preexistentes, mediante disefios multipropésito basados en la pla-
nificacién y gestion multisectorial.

Estas cinco lineas de proyeccion posibilitan dar continuidad a esta inves-
tigacion, a través de fondos destinados al mejoramiento de la calidad de vida
de comunidades y al fortalecimiento del desarrollo social y econémico de los
territorios, mediante innovacion y competitividad. En la perspectiva de pro-
fundizar sobre los resultados y planteamientos establecidos en este estudio,
se reconocen como prioritarios los fondos de investigacion aplicada I+D+i
asociados a Bienes Publicos Estratégicos para la Competitividad, de CORFO
y, por otra parte, los Fondos de Innovacién para la Competitividad, de los
gobiernos regionales. En particular, esta ultima alternativa puede ser de gran
interés para las regiones que tienen proyectos de corredores ferroviarios en
desarrollo.
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Resumen'’

Con la meta de reducir el déficit de yodo en la poblacion, Chile introdujo
una politica de fortificaciéon nacional de la sal con yodo el afio 1979. Esta
iniciativa redujo el hipotiroidismo y bocio endémico asociados a déficit de
yodo, logrando practicamente su eliminacion. La literatura mas reciente ha
mostrado, sin embargo, que el exceso de yodo también puede producir pro-
blemas de salud como el hipotiroidismo. El hipotiroidismo durante el emba-
razo puede danar al feto, afectando su neurodesarrollo y crecimiento infantil.
En la adultez, afecta negativamente la salud y calidad de vida. Mediciones
recientes revelan que Chile tiene la mas alta prevalencia de hipotiroidismo
a nivel mundial, por lo que el estudio de sus causas locales es fundamental.
Este documento realiza una revision de la politica de yodacién de la sal y su
eventual impacto en el desarrollo de hipotiroidismo en el pais. En un andlisis
cuantitativo, se muestra que Chile, en 2017, mantiene una alta prevalencia
de patologia tiroidea y también altos niveles de excrecion urinaria de sodio y
yodo, con notorias diferencias geograficas en las zonas del interior. Se realiza,

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,
realizado el 28 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas la jefa del Depar-
tamento de Nutricion y Alimentos del Ministerio de Salud, Sofia Bustos, y el Dr. Santiago Muzzo,
académico de la Universidad de Chile y de la Universidad Diego Portales.
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también, un andlisis cualitativo de la ley de yodacion con entrevistas a dis-
tintos actores e instituciones relacionadas con esta politica publica. Se identi-
fican importantes vacios de informacién y la necesidad de realizar vigilancia
continua de la exposicién a yodo y consumo de sal en la poblacion general
infantil y adulta. Se plantea la creacién de un programa nacional integrado,
que incluya al yodo junto con otros micronutrientes criticos. Ademas, se pro-
pone en concreto reducir el nivel de yodacion de la sal y estrechar su margen
aceptado, lo cual implica un cambio al reglamento sanitario actual.

Introduccion

El buen funcionamiento de la glandula tiroides es importante a lo largo de
todo el ciclo vital. Su disfuncion esta asociada a distintos problemas de salud.
En mujeres embarazadas, puede comprometer el neurodesarrollo del feto
(el extremo es el “cretinismo” congénito) y crecimiento. Su presencia en la
adultez también altera la salud metabolica, cardiovascular y mental (Mullur
et al, 2014).

Para un adecuado funcionamiento tiroideo, el yodo es un micronutriente
fundamental. En paises en desarrollo, hace décadas se observaba —junto a la
desnutricion infantil y altos niveles de carencias sociales— “déficit de yodo” a
nivel poblacional y un visible crecimiento reactivo de la glandula tiroides lla-
mado “bocio endémico por carencia de yodo”. Para reducirlo, los organismos
internacionales de salud recomendaron la fortificacién masiva de la sal con
yodo como una forma costo-efectiva y simple de lograr que la poblacién lo
ingiriese (Aburto et al., 2014).

Junto al bocio endémico, el hipotiroidismo o funcion tiroidea insuficiente
es otra alteracion tiroidea frecuente asociada con similares problemas de
salud. Segun la ultima Encuesta Nacional de Salud (ENS) realizada en Chile,
alrededor del 25% de la poblacién mayor de 15 afios tiene algin grado de
dafio tiroideo. Esta cifra es la mas alta a nivel mundial (Mosso et al., 2013).
La alta tasa de hipotiroidismo motivo el interés por identificar sus causas, con
el fin de disefiar intervenciones que reviertan el fenémeno. El exceso de yodo
puede ser una de estas, ya que tanto el déficit como el exceso de yodo pueden
alterar la glandula tiroides (Katagiri et al., 2017).

Las politicas de yodacion de la sal pueden generar este efecto inesperado.
En 1979, Chile implement¢ la fortificacién universal de la sal comtn de con-
sumo humano con yodo. Si bien esta medida fue exitosa en eliminar el bocio
endémico, décadas de exposicién continua a un nivel de yodacién alto, junto
con un elevado consumo de sal por la poblacién, pueden estar incidiendo en
la alta prevalencia de desorden tiroideo (Muzzo, 2011).
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Los objetivos de este estudio son: (a) estimar la exposicion dietética de
yodo a nivel nacional y su asociacion con patologia tiroidea; (b) analizar los
indicadores del sistema de monitoreo y vigilancia de la politica de yodacion
universal de la sal; y (c) proponer modificaciones de dicha politica.

Para tales objetivos, se revisé la evidencia nacional e internacional so-
bre beneficios y riesgos de la yodacién universal de la sal. Se analizaron los
resultados de la ENS 2016-2017 referidos a la prevalencia de enfermedad
tiroidea y se contrasté con indicadores de exposicién a yodo y consumo de
sal de la poblacion. Adicionalmente, se consider6 en el analisis la evidencia
de otros estudios chilenos sobre salud tiroidea y exposicion a yodo en emba-
razadas. Ademas, se caracteriz6 el funcionamiento de la politica de yodacion
universal de la sal, mediante un analisis cualitativo que incluy6 entrevistas
en profundidad a personas que desempenan o han desempefiado un papel
activo en ella a nivel ministerial (Ministerio de Salud y secretarias regionales
ministeriales), internacional (WHO-PAHO), académico o industrial.

A modo de resumen, Chile tiene la mas alta prevalencia de patologia
tiroidea reportada en poblacion general y, seguin estandares internacionales
de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), el pais esta “suficientemente
yodado” e incluso en el rango “sobre los requerimientos”, guarismo que varia
seguin género y geografia. En funcién de los resultados y la discusion con
instituciones y profesionales involucrados en la politica de yodacién de la
sal, se propone la creacion de un programa nacional integrado de nutricién
por micronutrientes, que incluya al yodo junto con vitamina D, 4cido félico,
hierro, vitamina B12, selenio, etc. Esto en coordinacion con el programa de
regulacion de ingredientes criticos (sal, azticar y grasas saturadas). Dichos
programas debiesen coexistir en un sistema de vigilancia epidemiologica
que permita monitorear cambios en las necesidades nutricionales y ajustar
el contenido de las fortificaciones masivas segin sea necesario. En cuanto a
la concentraciéon de yodo en la sal, se propone cambiar el reglamento, dis-
minuyendo la meta de fortificacion de 40 mg/kg sal (con rango de 20-60) a
24, estrechando el rango permitido a la industria entre 20 y 30 mg/kg sal.

Antecedentes

La prevalencia de bocio endémico en Chile, durante el siglo pasado, alcanzé
el 25% (Katagiri et al., 2017). Esta situacion determiné que el afio 1960 se
dictase la ley sobre yodaciéon universal de la sal, implementandose tardia-
mente en 1979 (Muzzo, 2002). Actualmente, la politica de fortificacion con
yodo en la sal es reconocida como una de las medidas de mayor éxito de la
salud publica mundial, pues se distingue como la forma maés rentable de ad-
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ministrar yodo y asi reducir los efectos de su déficit en el desarrollo cognitivo
de la poblacion (Venkatesh Mannar, 2018). De acuerdo con datos de la OMS,
la UNICEF y la iniciativa internacional “Red Mundial de Yodo”, al afo 2017,
108 paises poseen legislacion obligatoria al respecto, lo que representa un
569% del orbe. Significativamente gran parte de Europa y Estados Unidos
no tienen una legislacion obligatoria al respecto (Global Fortification Data
Exchange, 2018).

Pese a los esfuerzos realizados por diversas instituciones, los datos res-
pecto al estado actual de yodacién a nivel mundial son escasos, no represen-
tativos del global de la poblacién o no actualizados. Esto ocurre, en parte,
porque implementar esta politica requiere medidas con costo y control sani-
tario que algunos paises atin no pueden cumplir (Global Fortification Data
Exchange, 2018).

A partir del afio 2000, la preocupacién mundial transit6 del problema del
déficit de yodo al del exceso. Asi, se reportaron progresivamente mas pobla-
ciones con sobreingesta de yodo (The Iodine Global Network, 2017), cifras
que coinciden con un aumento de problemas de salud asociados al exceso de
yodo como autoinmunidad tiroidea, tiroiditis cronica e hipotiroidismo (Ame-
rican Thyroid Association, 2013).

¢Por qué ha aumentado la ingesta de yodo hasta ser considerada un ex-
ceso? Entre los posibles factores mencionados en la literatura se encuentra
(Zaletel et al., 2011; Pedersen et al.,, 2011; Luo et al., 2014): (a) yodacién
excesiva de la sal en el punto de produccién; (b) contenido de yodo en la sal
mayor al recomendado segtin la ingesta de sal de la poblacion; (c) control de
calidad de la yodacion deficiente; (d) ingesta alta de yodo de otras fuentes.

En relacién con los primeros dos puntos, la OMS establece recomenda-
ciones de yodacion de la sal segin su consumo en una poblacion (WHO/
ICCIDD/UNICEF, 2007). Para establecer estos criterios se requiere tener
informacién sobre el consumo de sal, lo cual se obtiene a partir de la ex-
crecion urinaria de sodio. En cuanto al control de calidad del programa de
yodacion de la sal, este requiere de un monitoreo continuo de la poblacion y
una revision periodica de la politica, la cual debe ajustarse a los cambios en el
consumo de sal. Ademas, el aumento en el consumo de alimentos procesados,
algunos de ellos con alto contenido de sal yodada, puede estar determinando
también una ingesta de yodo excesiva.

Cualquiera sea la razon detras de la ingesta excesiva de yodo, el problema
es que esta determina dafio tiroideo. En el afio 2000, en Dinamarca se im-
plemento6 un programa obligatorio de yodacion de la sal y del pan. Diez afios
después hubo un aumento de hipotiroidismo y un incremento de la presencia
de anticuerpos antitiroideos en comparacion al periodo previo (Bjergved et
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al, 2012). En China, a partir de 1994 se establecié un contenido de referen-
cia de 50 mg/kg sal sin limite superior. Diversos estudios mostraron que,
entre 1997 y 2011, la poblacion china consumié yodo en exceso. Paralela-
mente, la tasa de nodulos tiroideos o crecimientos anormales de la tiroides se
cuadriplico entre 1999 y 2017. En esta misma linea, otro estudio en China
detectd prevalencias de hipotiroidismo de 3%, 12% y 23% en areas con
ingesta levemente deficiente, adecuada y excesiva de yodo, respectivamente.
Con esta evidencia, el afio 2016 China decidié ajustar su politica de yodacion
de la sal de acuerdo al consumo de esta y contenido natural de yodo en agua
y alimentos en las distintas regiones. Actualmente, en este pais se permi-
te que las provincias con suficiencia de yodo comercialicen sal no yodada.
Ademads, se alienta a los gobiernos provinciales a establecer estandares de
contenido de yodo en sal que considere factores locales como el contenido de
yodo en el agua potable, consumo de alimentos ricos en yodo (como maris-
cos), etcétera (Shan et al., 2016). En Latinoamérica, la informacion es escasa.
Recientemente un estudio brasilefio plante6 la necesidad de revisar las poli-
ticas de yodacion de la sal dado el hallazgo de lugares con yodacion excesiva
que coincidié con un aumento de enfermedad tiroidea (Saraiva et al., 2018).

La evidencia sobre ingesta excesiva de yodo por la poblacién propicio la
tendencia al retiro de programas de yodaciéon de la sal en distintos paises. Sin
embargo, en algunas regiones del mundo desarrollado (Europa Oriental y
Occidental), los problemas asociados a carencia de yodo han vuelto a surgir,
lo que puede estar asociado a la decision de abolir la yodacién universal de
la sal en estos lugares, como también a los esfuerzos por reducir su consumo
(Volzke et al, 2018). Frente a esta realidad, la OMS ha planteado que se
requiere controlar de manera regular el estado nutricional de yodo y salud
tiroidea, con el fin de detectar tempranamente estados de ingesta de yodo
inadecuada o excesiva. Ademas, se debe ajustar el nivel de yodacién de sal
segtin el consumo de la poblacion (WHO, 2016).

Resultados

1. Diagnostico del estado nutricional de yodo en Chile

Uno de los indicadores mas adecuados para medir ingesta de yodo es la yo-
duria expresada en microgramos (pg) de yodo por litro (L) de orina. Segtin
la OMS, un pais con estado adecuado de yodo tiene menos del 50% de la
poblacion con yoduria bajo 100 pg/L y menos del 20% de la poblaciéon con
yoduria bajo 50 pg/L. Ademas, la mediana poblacional de yoduria debe estar
entre 100-199 pg/L, y entre 150-249 pg/L en embarazadas. Si la mediana
poblacional de yoduria es menor a 100 pg/L, se considera esa poblacion en
déficit de yodo. En tanto, se define un pais por “Sobre los requerimientos”,
“Exceso” o en “Riesgo de consecuencias adversas para salud” cuando la me-
diana poblacional de yoduria supera 200, 300 o 500 pg/L, respectivamente.
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Estos pardmetros sirven para monitorear el estado actual de la yoduria
en Chile. Luego de la implementaciéon de la politica de yodacién en Chile y
hasta el ano 2001, el control de la yodacién poblacional se efectué en cuatro
zonas censorias en forma casi bianual. Este control mostré la transicién des-
de el control del déficit moderado al exceso y, luego, a un nivel relativamente
aceptable. En efecto, estudios de poblacion escolar permitieron la decision de
reducir el aporte inicial de 100 mg/kg, en 1979, a 40 mg/kg, en el afio 2003
(Muzzo, 2011). Posterior a estas fechas no existieron mas estudios en Chile.

La ENS 2017 fue la primera en evaluar a nivel nacional el estado de yo-
dacion y, en paralelo, la prevalencia de enfermedades funcionales tiroideas.
Esta ultima ENS muestra que mas del 50% de la poblacion presenta niveles
por sobre lo recomendado, mientras que solo un 17% presenta deficiencia de
yodo (Figura 1). Por otra parte, la mediana de yoduria es 201 pg/L, lo que
califica a nuestro pais en el limite inferior de la categoria “Sobre los requeri-
mientos”. La ENS 2017 no incluy6 embarazadas, aunque las mujeres en edad
fértil presentan una mediana de 207 pg/L, lo cual se considera adecuado
en embarazadas. Otros andlisis por subgrupos poblacionales, muestran que
la yoduria es mayor en hombres que en mujeres y mayor en poblacién mas
joven (Tabla 1).

FIGURA 1. Estado nutricional de yodo segtin concentracion urinaria de yodo

Riesgo

Excesivo

Sobre los requerimientos
Adecuado 32,01

Deficiencia moderada

Insuficiente

Fuente: Encuesta Nacional de Salud (ENS), 2017.

A nivel regional, ocho de 15 regiones presentan medianas de yoduria ade-
cuadas, en tanto, las otras siete regiones clasifican sobre los requerimientos
(ver Tabla 1). De esta forma, no existen regiones con niveles deficitarios de
yodo. Un estudio realizado en 302 mujeres embarazadas de Santiago y Cu-
rico, en su primer trimestre de gestacion, mostré una mediana de 173 pg/L,
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considerada como adecuada para esta poblacién. Sin embargo, al estudiar la
distribucién de la yoduria se encontré que 28% de las embarazadas tiene un
nivel insuficiente de yodo; 25% adecuado; 41% sobre los requerimientos; y
6% en exceso (Castillo et al., 2018).

TABLA 1. Medianas de yoduria en poblacion mayor de 15 aiios, segun edad, sexo,
ruralidad, nivel educacional y region, Chile

Subpoblaciones Mediana (po/L) Region Mediana
Hombres 211 XV. Arica y Parinacota 238
Mujeres 189 |. Tarapacé 286
Muijeres en edad fértil 208 1. Antofagasta 233
Poblacion urbana 200 I1l. Atacama 194
Poblacién rural 210 IV. Coquimbo 243
Nivel educacional bajo 173 V. Valparaiso 187
Nivel educacional medio 210 XIII. Metropolitana 199
Nivel educacional alto 183 VI. L. Bdo. O"Higgins 163
15 - 24 afios 285 VII. Maule 210
25 — 44 afios 209 VIII. Biobfo 203
45 - 64 afos 180 IX. La Araucania 268
> 65 afios 152 XIV. Los Rios 152
TOTAL 201 X. Los Lagos 184

XI. Aysén 145
XII. Magallanes y 183
Antértica

Fuente: ENS, 2016-2017.

Consumo de sal y yodo

En base a datos de la ENS 2017, se estim6 que la mediana de consumo de sal
en Chile es aproximadamente 9 gramos por dia, cifra que no ha disminuido
desde la ultima medicion en el ano 2010. En cuanto a la relacion entre el
consumo de sal y la yoduria, la Figura 2 muestra una correlacion positiva en-
tre la excrecion urinaria de yodo y sodio (natruria). Esto apoya la nocién de
que la concentraciéon de yodo urinario puede estar determinado por mayor
consumo de sal.
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FIGURA 2. Asociacion ecoldgica entre la excrecion urinaria de yodo y sodio para 60
grupos de “edad-region”, Chile
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Regresion lineal p<0,001

Fuente: ENS, 2016-2017.

A partir del consumo de sal observado, y asumiendo que la totalidad de
esa sal corresponde a sal yodada (40 mg de yodo/kg de sal), se estim¢ la in-
gesta de yodo proveniente de sal yodada. Paralelamente, se estim¢ la ingesta
de yodo a partir de la excrecién observada de yodo en la orina. Esta ultima
estimacion asume que el 92% del yodo ingerido se absorbe en el intestino.
De esta forma, se obtuvieron dos estimaciones de la ingesta de yodo: i) a
partir de la ingesta de sal; y ii) a partir de la excrecién urinaria de yodo.
Desde este analisis, se compar¢ la ingesta de yodo mediante el método de
referencia (excrecion urinaria de yodo) y su estimacion a partir de la ingesta
de sal (Figura 3).

A nivel nacional, la ingesta de yodo a partir de la ingesta de sal es mayor a
la ingesta de yodo segtin el método de referencia. El analisis regional muestra
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que 10 de 15 regiones presentan esta situacién de manera acentuada. Dado
que el yodo en la sal no puede ser superior al total de ingesta de yodo, esta
situacion sugiere al menos tres escenarios: i) el sodio urinario no proviene
enteramente del sodio contenido en la sal comun. En efecto, existen otras
fuentes de sodio alimentario (como el glutamato de sodio); ii) el sodio urina-
rio que proviene de sal comun no corresponde a sal yodada. Los alimentos
contienen sodio de manera natural, el cual no esta yodado; iii) el nivel de yo-
dacion de la sal es menor a 40 mg/kg sal. Nuestro calculo asumi6é 40 mg/kg,
mientras que el rango fluctia entre 20 a 60 mg/kg sal. La relevancia relativa
de estas tres alternativas no es posible de predecir, aunque la tltima de ellas
parece ser mas factible.

Por otra parte, existen en Chile cinco regiones (como Tarapaca y la Arau-
cania) en que el fenomeno es distinto, es decir, muestran mas excrecion de
yodo que la que deberian tener en base al aporte de sal yodada. En ellas, las
diversas hipotesis explicativas pueden ser: i) el nivel de yodacion de la sal de
consumo local es superior a 40mg/kg sal; o ii) existen “fuentes externas de
exposicion a yodo” (por ejemplo, mayor cantidad de yodo en otros alimentos,
suelos, animales, aire, agua, etc.).

Es importante entonces realizar estudios que permitan aclarar estas hi-
potesis y también adaptar la politica considerando la variabilidad regional.

2. Situacion de la funcion tiroidea en poblacion chilena

La ENS 2017 fue la primera encuesta que determiné la prevalencia de dis-
funcion tiroidea a nivel poblacional, ya que los datos previos no eran repre-
sentativos y no contaban con los exdmenes de laboratorio necesarios. La ENS
2017 muestra una prevalencia de hipotiroidismo total de 24,1%, llegando a
28,0% en mujeres y 19,8% en hombres. En la poblacion total, el 71% de los
casos corresponden a hipotiroidismo subclinico (TSH sanguinea >4,2 mU/L
con T4 libre normal) y 29% a clinico (TSH sanguinea >4,2 mU/L y T4 libre
<1,8 ng/dL. De estos tltimos, el 31% se encontraria sin tratamiento médico.
En relacién con la asociacion entre hipotiroidismo y consumo de yodo, se-
gun datos de la ENS 2017, la poblacion con hipotiroidismo clinico tiene una
mediana de yoduria de 248 ng/L, la cual es superior a la mediana global
(201 pg/L). La Figura 3 muestra el porcentaje de la poblacion con y sin hi-
potiroidismo que se encuentra en distintos niveles de yodacion, segun la cla-
sificacion de la OMS de excrecion urinaria de yodo (en ug/L). La diferencia
entre ambas curvas muestra que el grupo de hipotiroideos se concentra hacia
niveles de yodacion “sobre la recomendacion” (>200 ug/L), “exceso” (>300
ug/L), siendo diferente respecto del resto de la poblacion.
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FIGURA 3. Distribucion del estatus de yodacion en la poblacion general en compa-
racion con hipotiroideos clinicos
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Fuente: ENS, 2016-2017.

En cuanto a la prevalencia de hipotiroidismo en mujeres embarazadas, un
estudio recientemente publicado muestra una prevalencia de 6% de hipoti-
roidismo en mujeres en su primer trimestre de gestacion (Mosso et al., 2016).

3. Situacion de la politica chilena de yodacion de la sal

Para caracterizar el funcionamiento actual de la politica, sus fortalezas y de-
bilidades, y para evaluar las creencias y percepciones de los actores respecto
de las interrogantes que plantea este proyecto, se realizé un analisis cualitati-
vo, incluyendo entrevistas en profundidad a actores relevantes.

En particular, se realizaron entrevistas en profundidad a actores clave de
las siguientes instituciones: i) Departamento de Nutricion del Minsal (encar-
gado saliente ano 2017); ii) Sociedad Chilena de Endocrinologia y Diabetes;
iii) Instituto de Nutricién y Tecnologia de los Alimentos (INTA); iv) Empresa
Salinera K+S; v) Secretaria regional ministerial de Salud Metropolitana; vi)
Organizacion Mundial de la Salud; vii) Organizacion Panamericana de la
Salud; viii) distintas universidades y académicos(as) relacionados(as) a la nu-
tricién de yodo. Asimismo, se analizaron las intervenciones de los asistentes
a dos talleres realizados organizados por el Centro de Politicas Publicas UC.
Para sistematizar la informacién obtenida de estas discusiones, nos enfoca-
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mos en evaluar el estado de cumplimiento en Chile de las orientaciones da-
das por la OMS sobre qué debe contener una buena politica de yodacién de
sal. A continuacion, listamos 15 indicadores y evaluamos su cumplimiento
segun la informacién obtenida en estas entrevistas.

Indicador 1: proporcion de las viviendas que utilizan sal adecuada-
mente yodada mayor al 90%. Este dato no ha sido evaluado en Chile en
estudios representativos de hogares. Se cuenta solo con reportes de muestras
tomadas en la industria. En Chile, mas del 80% del mercado de la sal se
concentra en una Gnica empresa (K4S, ex Sal Lobos). Esta empresa presenta
indicadores adecuados de yodacion en el monitoreo. Por otra parte, el recien-
te desarrollo de produccion artesanal de un mercado innovador (sal de mar)
se encuentra regulado y afecta a la ley mandatoria de yodacion.

Indicador 2: un organismo nacional, efectivo, funcional y multidiscipli-
nario responsable de conducir el programa nacional para la elimina-
cion de los trastornos por carencia de yodo, con un presidente nombra-
do por el ministro de Salud. En Chile no existe un programa de vigilancia
epidemiologica de los trastornos asociados a la carencia o exceso de yodo.
Existe un organismo nacional estatal que regula y norma los temas nutri-
cionales que afectan la salud de los chilenos (Minsal, Division de Politicas
Publicas y Promociéon (DIPOL)) y, por ende, dicta las politicas de fortificacion
nacional de alimentos (acido fdlico y hierro en harinas, fluoracion de aguas
y yodacion de la sal).

Indicador 3: pruebas de compromiso politico para la yodacion univer-
sal de la sal y la eliminacion de los trastornos por carencia de yodo. Si
existe, evidenciado por una ley mandatoria establecida en el cédigo sanitario.
Por otro lado, los trastornos asociados a la carencia de yodo, como bocio en-
démico, se encuentran practicamente controlados en el pais.

Indicador 4: nombramiento de un funcionario ejecutivo responsable
del programa de la eliminacion de los trastornos por carencia de yodo.
No existe a la fecha un programa de este tipo.

Indicador 5: legislacion o reglamentos sobre la yodacion universal de
la sal (idealmente los reglamentos deberan cubrir la yodacion de la sal
para consumo humano y pecuario). Tal legislacion existe en Chile en el
Cddigo Sanitario y el cumplimiento de esta ley se fiscaliza por las secretarias
regionales ministeriales de Salud.

Indicador 6: compromiso para evaluacion inicial y posterior de los
avances en la eliminacion de los trastornos por carencia de yodo, con
acceso a laboratorios con la capacidad de proporcionar datos precisos
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de la sal y yodo urinario. Chile firmé compromisos internacionales para
los avances en la eliminacién de los trastornos por carencia de yodo, sin
embargo, no se ha implementado en el Instituto de Salud Publica (organismo
encargado del control de calidad de laboratorios en Chile) la medicion de
yodo en orina o sal. El INTA realiz6 estudios de yodurias en escolares y del
contenido de yodo en sal, ya sea con recursos propios o privados, principal-
mente provenientes de la industria salinera (Punta de Lobos).

Indicador 7: programa de educacion publica y movilizacion social so-
bre la importancia de los trastornos por carencia de yodo y el consumo
de sal yodada. Los esfuerzos y campaiias de educacion acerca de los tras-
tornos asociados a la carencia del yodo existieron en los afios setenta junto
con la promulgacion de la ley. Sin embargo, durante esa misma década las
campafas cesaron y no se retomaron hasta el dia de hoy.

Indicador 8: vigilancia periodica de la yodacion de la sal en la fabrica,
mercado minorista y viviendas. Existe en Chile vigilancia periédica en la
fabrica y toda productora o importadora existente, sin embargo, no existen
mediciones en hogares.

Indicador 9: vigilancia periodica del yodo urinario en ninos en edad
escolar, con muestreo apropiado en las zonas de mayor riesgo. Existen
reportes en algunas zonas, siendo el ultimo del aflo 2003, que comparé las
yodurias de la poblaciéon escolar en dos zonas, una con alto (Calama) y bajo
(Punta Arenas) nivel de yodo. La disponibilidad de yodo en la sal consumida
en esa muestra de hogares tuvo una mediana de 34 mg/kg de sal (n=148).
Desde entonces, no existen reportes de muestras en hogares.

Indicador 10: cooperacion con la industria salinera en el mantenimien-
to de la inspeccion de la calidad. Se mantuvo una estrecha relacion con
la industria ofreciendo el INTA un control de calidad externo hasta julio de
2018. No se conoce de apoyo gubernamental para que los pequefios produc-
tores puedan cumplir con la legislacion.

Indicador 11: un sistema para registrar los resultados o los procedi-
mientos periodicos de vigilancia, particularmente para el yodo en la
sal, yodo urinario y, si disponible, hormona estimulante del tiroides
neonatal, con notificacion publica obligatoria. Ha habido algunos estu-
dios aislados en orina de escolares y TSH neonatal, principalmente por ini-
ciativa académica. Al no haber un programa, no se constituy6 un sistema de
informacion que permitiera construir un sistema de vigilancia de los procesos
e impactos finales de la politica en poblacion neonatal, infantil, materna y
adulta.
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Indicador 12: produccion local o importacion de sal yodada en canti-
dad suficiente para suplir la demanda potencial para consumo huma-
no (alrededor de cuatro a cinco kilos por persona por afo). Chile es
productor y exportador mundial de sal, por lo cual el déficit de sal para el
consumo humano no ha sido un problema nacional.

Indicador 13: en el punto de produccion (o importacion), 95% de la sal
destinada para consumo humano debe estar yodada de acuerdo con
las normas gubernamentales para el contenido de yodo. La vigilancia la
ejercen las secretarias regionales ministeriales como una actividad periédica
y con reportes analizados por DIPOL-Minsal. Se consideran tres revisiones
anuales, especificamente en las plantas de la principal productora en Chile
(K+S) con niveles de yodacion satisfactorios.

Indicador 14: se debe determinar la concentracion del yodo en la sal
en el punto de produccion o importacion, asi como en el ambito de co-
mercializacion al mayoreo y menudeo por medio de titulacion; en los
domicilios se puede determinar por titulacion o “kits” certificados. En
Chile solo se realiza la vigilancia en punto de produccién o importacion. No
existen mediciones en hogares.

Indicador 15: se debe haber recolectado datos (nacionales o regiona-
les) durante los ultimos dos afos. Chile dispone actualmente de datos de
los ultimos dos afos para la fiscalizacion de la sal en los puntos de produccion
o importacioén. Asi también se cuenta con resultados de control de calidad
externo del proceso de produccion de la empresa mayoritaria del mercado.
Algunos estudios tienen informacién sobre yoduria, TSH, T4 libre y peroxi-
dasa del tiroides (TPO) (en una muestra de embarazadas de Santiago y Curi-
cd, y en una muestra nacional representativa de poblacién general mayor de
15afios (ENS, 2017)). Ademas, los datos de la ENS 2017 muestran consumo
de sal mediante la medicién de excrecién urinaria de sodio para una muestra
representativa de la poblacién de mayores de 15 afos.

Propuesta de politica piblica

1. Propuestas especificas

a.  Creacion de un programa nacional de prevencion y control de la deficiencia de
micronutrientes

La politica nacional de fortificacion mandatoria de sal con yodo tiene larga
data. Sin embargo, su control de calidad y evaluacién de impacto carece de
un programa integral que incluya fiscalizacion de la industria, junto con vi-
gilancia epidemiolégica con indicadores sanitarios, estrategias de prevencion
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poblacional (campanas publicitarias, regulaciones masivas, fortificacion de
alimentos) e individual (estrategias de tamizaje y/o suplementacion de nu-
trientes dirigidas a individuos de mas alto riesgo).

En la situacién epidemiologica actual, con predominio de enfermedades
crénicas, creciente malnutricion por exceso y reconociendo a la “multimorbi-
lidad” (presencia de dos o mas problemas de salud cronicos simultaneos en
una persona) como la norma mas que la excepcion en la poblaciones, es poco
realista plantear la creacién de un programa nacional de control de la nutri-
cion del yodo exclusivamente. Las politicas de salud actual, por el contrario,
enfatizan en la simultaneidad de los problemas, su interaccion y la identifi-
cacion de “un grupo de determinantes comunes” para la mayoria de ellos,
como son las variables psicologicas y sociales que determinan las conductas
o estilos de vida de la poblacién. Es por esto que proponemos la creacion de
un programa nacional de prevencion y control de la deficiencia de micronu-
trientes, que no solo incluya yodo, sino también 4cido folico, vitamina B12,
vitamina D, hierro y otros nutrientes que en el futuro pudiesen ser relevantes
dadas las dindmicas y cambios ambientales, climaticos y conductuales de la
poblacién. Este programa debe ser sinténico y articulado con otros planes y
programas que derivan de una misma politica nacional de nutriciéon. Ademas,
esta se debe acompaiiar con regulaciones que buscan disminuir la exposicién
de la poblacion a nutrientes criticos dafiinos como sal, azucar y grasas (satu-
radas y trans). Asi, se podran articular mensajes que pueden parecer contra-
dictorios como, por ejemplo, lo que ocurre en los mensajes sanitarios respecto
de la sal y el yodo: la sal es dafiina para la salud, pero a la vez contiene yodo
que es esencial y positivo para el desarrollo humano.

En la Figura 4 se plantea un modelo de articulaciéon entre el programa
nacional de prevencion y control de la deficiencia de micronutrientes y otros
programas existentes o que podrian surgir en el futuro. Este modelo implica
la existencia de un sistema de vigilancia epidemiologica continuo que tome
mediciones de una poblacion representativa de Chile y, ademas, permita
realizar andlisis periodicos sobre grupos de la poblacién de mayor riesgo.
Esto con el objetivo de evaluar constantemente las necesidades, inequidades
y cambios en el perfil epidemiologico de la poblacién. Aquellas mediciones
permitirian a las autoridades sanitarias generar respuestas rapidas a la tran-
sicién epidemiologica y a los profundos cambios nutricionales que se viven
desde las ultimas décadas. Ademas, la informacién periédica permite actua-
lizar estrategias de intervenciéon preventiva, ya sea de fortificaciéon masiva o
suplementacion de grupos de alto riesgo.
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Respecto de la factibilidad de una politica nacional, uno de los aspectos
mas importantes a tomar en cuenta se relaciona con las consideraciones éti-
cas asociadas a intervenciones poblacionales masivas como la fortificacién
alimentaria y de la suplementacién individual. En el campo de la suplementa-
cion individual, media el libre consentimiento informado del individuo, mien-
tras que, en las intervenciones poblacionales masivas como la fortificacion,
son otros los principios en juego: como el bien comun, la equidad u otros
aspectos normativos. Por esto, es de suma relevancia realizar estudios de
impacto de cualquier fortificacién masiva sobre posibles efectos adversos a la
poblacién. Para lograrlo, es de primera necesidad contar con un sistema de
informacién de vigilancia que se articule en base a diferentes fuentes conti-
nuas, no solo la informacién que proviene de la fiscalizacién de la sal.

FIGURA 4. Propuesta de modelo de articulacion entre la politica nacional de nutri-
cion y el programa de micronutrientes en Chile
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FIGURA 5. Propuesta de hitos de monitoreo y control de calidad de la fortificacion
mandatoria de yodo en sal de consumo humano en Chile
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Fuente: elaboracién propia modificada de esquema WHO.

Una adecuada politica de fortificacién alimentaria requiere procesos de
vigilancia y seguimiento para asegurar su calidad. Especificamente en rela-
cion con la yodacion de la sal, proponemos dos etapas de monitoreo: una diri-
gida al producto “sal yodada” y la otra, al impacto en la poblacion (Figura 5).
El monitoreo al producto sal yodada requiere incluir toda la sal de consumo
humano en Chile: sal nacional e importada. Ambos tipos deben cumplir con
la normativa, por lo que se requieren sistemas de vigilancia adecuados tanto
interno de la industria como externo de calidad del producto. La vigilancia la
ejercen las secretarias regionales ministeriales como una actividad periédica
y con reportes analizados por DIPOL-Minsal. Se consideran tres revisiones
anuales realizadas solo en los puntos de produccién, lo cual es claramente
insuficiente. Por otro lado, el monitoreo del estado de consumo de yodo impli-
ca identificar la proporcion de las viviendas que utilizan sal adecuadamente
yodada y, luego, construir mediciones de yoduria.

Un sistema de vigilancia genera un plan de recoleccion de datos sistema-
ticos que los integra, analiza y utiliza para la toma de decisiones. Las fuentes
de informacién de vigilancia, en general, son comunes a los intereses de otros
programas nutricionales. En Chile se podrian articular diversas encuestas
nacionales ya existentes con contenido sanitario: la Encuesta Nacional de
Consumo Alimentario (ENCA), la Encuesta Nacional de Calidad de Vida y
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Salud (Encavi), la Encuesta Nacional de Salud del Adulto (ENS) y, en el fu-
turo, la Encuesta de Salud Infantil (ENSI). Ellas podrian aportar simultanea-
mente a la vigilancia de todos los nutrientes y micronutrientes. La ENCA,
por ejemplo, podria incluir preguntas respecto a fuentes de compra y tipos
de sal ingerida y la ingesta de otros productos alimentarios con yodo. La
ENCAVI podria incluir las percepciones y creencias respecto a las politicas
de fortificacion y suplementacion de micronutrientes especificos. Finalmente,
la ENS y ENSI deberian considerar periédicamente las mediciones biologicas
de niveles objetivos de micronutrientes en la sangre u orina de la poblacion y,
también, el muestreo de las sales de consumo presentes en el hogar, asi como
el autorreporte de eventual exposicion a otras fuentes ambientales de yodo.
Sin duda, la fusién de la ENCA y ENS sacaria el mayor provecho del esfuerzo
de terreno, ya que las interpretaciones de mediciones biolégicas necesitan del
reporte simultdneo de consumo y exposicion a riesgos.

b.  Modificacion del reglamento sanitario actual

El rango 6ptimo de nutricion por yodo es estrecho. Por un lado, el déficit de
yodo severo se asocia a dafio cerebral, cretinismo y bocio, mientras que el ex-
ceso de yodo agudo se asocia a hipertiroidismo y el cronico a autoinmunidad
e hipotiroidismo. Con esto, el rango de yodacién de la sal debe considerar el
estado de salud de la poblacion y de sus grupos de riesgo para revisar si es
que la poblaciéon esta con falta de yodo —y, por lo tanto, habria que aumen-
tar el rango de yodacion de la sal- o con exceso de yodo —y, por lo tanto,
se debe reducir el rango de yodacion de la sal. Por primera vez, Chile tiene
informacién actualizada y representativa a nivel nacional y de subgrupos
sobre yodacién a través de la ENS 2016-2017. El andlisis de las medianas de
yodacion lo sitia en el rango de yodacion “Sobre los requerimientos”, por lo

cual, es importante revisar los niveles de yodo impuestos por el reglamento.

Para evitar el exceso cronico de yodo, la politica de yodacién de la sal en
la poblacién debe ajustarse continuamente. Para estos efectos, es necesaria
una campafia de educacién a la poblaciéon sobre la importancia de mantener
habitos saludables y poner conciencia en su alimentacién. De acuerdo a la
OMS, para un consumo medio de 10 gramos de sal, se recomienda un nivel
de yodacion de 20 mg/kg de sal. Cuando Chile implement6 la politica, en
1979, aport6 100 mg/kg, y solo desde el afio 2000 se bajé a 40 mg/kg (ran-
go 20 a 60). Esta ultima baja asumi6 que la ingesta de sal por persona era
la considerada optima en ese momento, equivalente a cinco gramos de sal/
dia. Sin embargo, la ingesta de sal promedio en Chile medida en ENS 2010 y
2017 es aproximadamente de nueve gramos diarios. Bajo este escenario, la
poblaciéon de Chile estuvo expuesta durante 20 afios a una ingesta extrema-
damente excesiva de yodo y, desde el afio 2000, a una ingesta menor, pero
que seguia siendo alta (el doble del nivel recomendado).
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Si bien mantenemos la recomendacioén de yodacién de la sal, pues sigue
siendo un vehiculo de ingesta eficiente, se debe ajustar la cantidad de yodo
en ella. La mayoria de las subpoblaciones chilenas por edad, sexo, region,
zona (rural/urbana) se encuentran mayormente sobre los requerimientos de
yodo y no existen subgrupos poblacionales con situaciéon de déficit. Por esto
creemos que Chile requiere una nueva baja del rango de yodo en la sal,
apuntando a un aporte medio de 24 mg/kg. Sabemos que Chile ira paulatina-
mente bajando su consumo de sal, sin embargo, tomando datos de Inglaterra,
la rapidez con que un pais logra bajar el consumo medio de sal no supera el
gramo cada 10 afios. Con esto, estimamos que en 10 afios mas el consumo de
sal seguira en torno a los siete u ocho gramos diarios en Chile.

Se debe hacer notar que este calculo de 24 mg/kg asume que se cumplen
ciertos supuestos de biodisponibilidad de yodo de nuestra sal y, otro muy
importante, que tiene relacién con asumir que la mayor parte del yodo que
consumimos proviene de la sal yodada. Bajo este ultimo supuesto, toda la
industria procesadora de alimentos deberia estar incorporando sal yodada a
sus procesos. Sin embargo, esta es una gran inquietud o vacio de informacion
que se necesita revelar y dar seguimiento.

Respecto de la periodicidad de este ajuste al rango de yodacién, suge-
rimos volver a medir la mediana poblacional de sal y yodo al menos cada
cinco afios en adultos y con menor periodicidad en nifios, de tal manera de
evaluar la baja prontamente. Es probable que, en el futuro, con el desarrollo
economico, Chile siga mejorando su alimentacién, aumentando la lactancia
materna, aumentando consumo de pescados y lacteos y disminuyendo la sal.
El efecto neto de estos cambios puede ocasionar una estabilizacion de la in-
gesta de yodo. Sin embargo, habra que evaluar en futuras mediciones si llega
el momento de transitar hacia un abandono de la fortificacion masiva y la
adopcion de una estrategia dirigida a grupos de alto riesgo (materno infantil),
como ha ocurrido en diversos paises desarrollados.

Sugerimos, ademas, reevaluar el reglamento estipulado en la resolucion
técnica que establece la metodologia de muestreo para la fiscalizacion. Cree-
mos que esta puede ser perfeccionada técnicamente. Por otro lado, no existe
una exigencia especifica de fiscalizacion a la industria que procesa alimentos
con sal. Se requiere saber con certeza si todos estos actores utilizan sal yoda-
da en sus procesos, de lo contrario, la variabilidad regional en las medianas
de yodo es dificil de interpretar.

Se recomienda evaluar las competencias de los pequeios procesadores de
sal, para hacer frente a estos cambios regulatorios, ya que pueden requerir
mayor tecnologia para adecuarse a la norma. Se requiere discutir si sera ne-
cesario crear algun tipo de apoyo o subsidio para estos efectos.
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Se propone al Instituto de Salud Publica chileno montar la técnica de
medicion de yoduria y adquirir la maquina que constituye el gold standard
de medicién o establecer un convenio internacional de control de calidad de
estas mediciones para los laboratorios nacionales.

c. Mensajes dirigidos a la politica nacional de nutricion

Se requiere apoyar acciones que promuevan la diversidad dietética, en la
cantidad y calidad adecuadas para todos los grupos de poblacién. Aumentar
la diversidad de la alimentacién es la opcién mas deseable y sostenible para
combatir la deficiencia cronica de micronutrientes. Los mensajes poblaciona-
les dirigidos a la reduccion del consumo de sal deben ser sostenidos y con-
sistentes, sin riesgo de afectar la yodacion. El consumo medio de sal es alto
y la variabilidad baja, es decir, el 99% de los chilenos consume sobre cinco
gramos diarios, con lo cual la probabilidad de manifestar deficiencia de yodo
por consumo bajo de sal es practicamente inexistente.

La falta de recursos para la produccién y compra de alimentos de mayor
calidad algunas veces puede significar una barrera para lograr mayor diver-
sidad en la alimentacion. Ejemplo de esto es el bajo consumo promedio de
pescado en Chile. Esto es particularmente preocupante en hogares de bajos
recursos. Por esto, se debe considerar que una disminucion en la yodacion de
la sal no introduzca inequidad en el aporte de yodo, especialmente en sub-
poblaciones chilenas cuya fuente de yodo mayoritaria o exclusiva provenga
de la sal yodada o en subgrupos con mayores requerimientos de yodo como
las embarazadas y ninos. Es por esto que la vigilancia debe ser permanente y
estar atentos a la apariciéon de subgrupos con medianas de excrecion urinaria
de yodo. Si se requiriera, para estos subgrupos la politica nacional podria
crear programas de suplementacion dirigida.

En nihos pequeiios, asegurar la lactancia materna es una manera efec-
tiva de prevenir las carencias de micronutrientes. Con relacion al yodo, es
fundamental asegurar el contenido de yodo de la leche materna, lo que a
su vez esta directamente relacionado con el aporte de yodo en la madre.
Es importante entonces monitorear las medianas de yoduria en mujeres en
edad fértil. Un aporte adecuado de yodo a la nodriza, la promocién de la
lactancia materna exclusiva durante los primeros seis meses de vida y su
continuacién durante el segundo afio podra asegurar el aporte necesario
de yodo a los nifios. En ese sentido, Chile ha transitado hacia una mejora
sostenida en lactancia materna, llegando actualmente a cifras que bordean el
60%, lo que sin duda sera muy beneficioso para la nutricién de yodo y otros
micronutrientes en recién nacidos. Ademas, a partir de los seis meses de edad
es importante que los alimentos complementarios que son proporcionados a
los lactantes alimentados con leche materna sean lo mas diversos y ricos en
micronutrientes posible.
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La politica nacional de nutricién requiere del apoyo de un fuerte com-
ponente de vigilancia epidemiolégica con presupuesto institucionalizado (se
asegura el financiamiento de la serie de estudios de vigilancia de micronu-
trientes en poblacién general infantil y adulta). Se sugiere también que los
indicadores de seguimiento para la politica nacional de yodacion de la sal se
encuentren incluidos en los objetivos sanitarios chilenos. Todas estas tareas
tienen relacién con el Ministerio de Salud, Subsecretaria de Salud Publica,
Division de Planificacion Sanitaria (DIPLAS).

2. Roles institucionales y factibilidad de las propuestas para modificar
la politica de yodacion de sal en Chile:
a.  Institucion reguladora
Respecto de la factibilidad de crear un programa nacional de prevencion y
control de deficiencia de micronutrientes, propuesto por los investigadores
del presente estudio, la institucién responsable es la Subsecretaria de Salud
Publica del Minsal, Divisién de Politicas Publicas y Promocion. El equipo de
investigadores de este proyecto tuvo acercamientos permanentes a la auto-
ridad sanitaria (estableciendo un dialogo fluido en las mesas de discusion),
quien determiné establecer una mesa de trabajo en conjunto con la academia.
Acerca de la modificacion necesaria de la cantidad de yodo incorporada a la
sal en Chile, el mismo Ministerio de Salud de Chile es el organismo regulador
y encargado de implementar cualquier modificaciéon al reglamento sanitario
(instrumento que establece la cantidad de yodo a incorporar).

b. Institucion fiscalizadora

Las secretarias regionales ministeriales de Salud se encargan de fiscalizar el
cumplimiento de este reglamento. En nuestro estudio cualitativo de entrevis-
tas a los actores, surge una importante inquietud respecto de la capacidad
y recursos que este organismo dispone para realizar esta tarea con calidad.
Se requieren capacidades instrumentales (laboratorios) y fiscalizadores. La
tarea se realiza permanentemente hace muchos afios, sin embargo, con gran
esfuerzo y variabilidad que depende en parte de las emergencias sanitarias
o fiscalizacion a alimentos contaminados con agentes patégenos que suelen
colapsar el sistema, especialmente en la Region Metropolitana. Es por esto
que, ante la expectativa de aumento en la cantidad de empresas a fiscalizar
(empresas productoras de sal de mar, de alimentos procesados con sal), el
sistema se veria sobrepasado. Existen, por otra parte, inequidades regionales
en la carga de fiscalizacion, ya que las plantas procesadoras de sal no estan
uniformemente distribuidas en el pais. Por otro lado, la distribucién de re-
cursos parece no reflejar plenamente esta variabilidad entre las diferentes
secretarias regionales ministeriales regionales.
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c.  Laindustria regulada

En relacion con las industrias procesadoras de sal, el equipo del proyecto
incluy6 desde el inicio del estudio y discusion al actor que posee mas del
80% del mercado para evaluar, en primer lugar, la factibilidad técnica de
una eventual baja en los niveles de yodo incorporados, pues esto requiere
tecnologia de precision. La respuesta de la industria fue que son capaces de
hacerlo y que ya estan incorporando con alta precision cantidades menores a
las chilenas en sus procesadoras de Argentina y Pert. Es decir, no hay barre-
ra tecnologica para ellos, pues ya lo han implementado.

La situacion de plantas procesadoras mas pequefias o aquellas mas arte-
sanales, especialmente en la industria innovadora de sal de mar, requerira
mas estudio. Es probable que se requiera un catastro de capacidades técnicas
y eventual programa de facilitacion tecnolégica para algunos pequeiios pro-
ductores artesanales. Lo que resulta mas inquietante es el desconocimiento
que actualmente todos los actores (reguladores, fiscalizadores e industria re-
gulada) poseen sobre si la industria que produce alimentos procesados con
sal pudiese o no estar incorporando sal yodada a sus procesos. Esta duda es
importante y constituye un vacio de informacién que requiere ser abordado.

3. Necesidad de estudios para apoyar el nuevo programa de preven-
cion y control de la deficiencia de micronutrientes

Por primera vez en Chile, a partir de la ENS 2017, se tienen mediciones de
yodo a nivel nacional. Esto gracias al interés desde la academia y en particu-
lar de la Pontificia Universidad Catolica de Chile. A partir de los resultados
sobre yodacion e hipotiroidismo que esta pesquisa arrojo, se ha generado en
el pais y en los medios una discusion sobre la politica de yodaciéon en Chile
con presencia de académicos en la comision especifica del Senado de la Re-
publica. Ademas, distintos parlamentarios han manifestado preocupacion e
interés por este problema. Existe una alta expectacion de una respuesta del
gobierno al desafio de las altas tasas de hipotiroidismo en Chile y los niveles
de yodacion de la sal, por lo cual pensamos que estan dadas las condiciones
para el anuncio de modificaciones. Sin embargo, la informaciéon y estudios
disponibles para hacer un seguimiento a la politica de yodaciéon muestran
una necesidad de datos en las siguientes lineas:

* Catastro de declaraciones de uso de sal yodada en la certificacion de cali-
dad de procesos de la industria procesadora de alimentos.

» Catastro de capacidades técnicas en actores secundarios de la industria
procesadora de sal (sal de mar, produccion artesanal), para implementar
modificaciones a la cantidad incorporada y reportar control de calidad de
estos procesos.
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Estudio de los determinantes de la variabilidad regional en el nivel pobla-
cional de excreciéon urinaria de yodo, especialmente, en aquellas regiones
con los mas altos niveles. Estudio de posibles fuentes locales externas de
yodo (distintas de la sal yodada).

Estudio especifico del contenido de yodo en leche materna de regiones con
las medianas mas altas de Chile (Tarapaca, La Araucania).

Estudio de los multiples determinantes del hipotiroidismo en Chile, la in-
fluencia de los niveles de yodo en esta patologia y su interaccién con otros
factores de riesgo para hipotiroidismo.

Estudio en poblacion escolar: incluir en la proxima Encuesta Nacional de
Salud Infantil mediciones como TSH, T4 libre, (TPO), yoduria y excrecion
urinaria de sodio en escolares mayores de seis afnos.

Estudio de yoduria y natruria en poblacion preescolar, ya que su alimenta-
cion en Chile ha recibido fuertes recomendaciones de restriccion de sodio
en las altimas décadas y se requiere verificar si esta subpoblacién tiene o no
un estatus de yodacion distinto al del resto de la poblacién infantil y adulta.

Estudio que estime la carga de enfermedad tiroidea (Avisa) atribuible tanto
al déficit como al exceso de yodo en la poblacién chilena.

Estudio del costo asociado a la carga de enfermedad tiroidea en Chile y el
costo evitable relacionado con diferentes niveles de exposicién a la ingesta
de yodo (simulacién de un punto 6ptimo de yodacion de la sal).

Conclusiones

Chile presenta tasas elevadas de patologia tiroidea (hipotiroidismo) que re-
quieren de un mayor estudio local. Una de las causas que pueden estar con-
tribuyendo a este fendmeno es el exceso de ingesta de sal y consecuentemen-
te excesiva exposicion a yodo. Este trabajo analiza la politica nacional de
yodacién de la sal y sugiere diversas modificaciones. Entre ellas, se plantea
la creacion de un programa integrado de vigilancia de micronutrientes y una
modificacion al reglamento sanitario con disminucion de la cantidad y mar-
gen permitido de yodo en la fortificacion masiva de la sal chilena.
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CAPITULO VII

Neurociencia de la motivacion escolar
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Resumen?

La mentalidad de crecimiento refiere a la creencia de las personas sobre sus
capacidades y la posibilidad de aumentarlas. En educacion, se ha demostrado
que estudiantes con mentalidad de crecimiento tienden a mostrar mayor
motivacion y perseverancia ante desafios de aprendizaje, aumentando asi su
desempeiio académico. Segun los cuestionarios del SIMCE 2017, mas de la
mitad de los estudiantes en Chile no cree que puede aumentar sus habilidades,
es decir, no ha desarrollado una mentalidad de crecimiento, fenémeno que se
acentua en alumnos de bajo nivel socioeconémico. Desarrollar la mentalidad
de crecimiento es entonces indispensable tanto por motivos de equidad como
para apoyar el aprendizaje en general. Antes, sin embargo, es necesario
validar los instrumentos de medicién que utilizamos: los existentes en la
literatura se basan en cuestionarios autorreportados que tienen debilidades
para reflejar el verdadero desarrollo de los estudiantes en estas dimensiones.

Este estudio busca validar los instrumentos autorreportados tipicamente
utilizados, mediante una comparaciéon con un marcador biolégico, tal como
la variacion del tamafio pupilar, representante de la atencién y perseverancia
ante un desafio matematico. Para esto, se reclutaron 55 estudiantes de pri-
mero y tercero medio en un colegio de Santiago, a quienes se les aplico una
encuesta con cinco medidas distintas de mentalidad de crecimiento. Luego,
se les registro el didmetro pupilar de manera continua en diversas fases de la
resolucion de una tarea de matematicas.

1 Fueron ayudantes de esta investigacion Camila Serra y Magdalena Ramdohr, de la Escuela de
Gobierno UC; y Gonzalo Boncompte, Gabriel Wainstein, Roberto Garcia y Daniela Santander de
la Facultad de Medicina UC.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 4 de diciembre de 2018, en el que participaron como panelistas Sergio Mora,
académico de la Facultad de Medicina de la Universidad de Chile; Maria de la Luz Gonzalez, jefa
del Departamento de Estudios de la Agencia de Calidad de la Educacion; y Alejandra Arratia,
directora ejecutiva de Educacion 2020.
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Los andlisis conducidos sefialan que estudiantes con mayor mentalidad
de crecimiento (medida a través de instrumentos autorreportados) dedican
mayor esfuerzo cognitivo y atencion a la resolucion de problemas (medido
por dilatacion pupilar). Asimismo, los resultados identifican que instrumentos
disefiados para dimensionar la mentalidad especifica en matematicas logran
distinguir patrones de reactividad pupilar de mejor manera que aquellos de
mentalidad de crecimiento general. Una buena noticia es que el instrumento
actualmente utilizado por la Agencia de Calidad de la Educacion para medir
mentalidad de crecimiento tiene un correlato en la reactividad pupilar. No
obstante, los hallazgos sugieren que seria deseable adicionar preguntas de
otros instrumentos capaces de distinguir compromiso y esfuerzo en matema-
ticas, enriqueciendo asi las mediciones utilizadas.

Problema y relevancia para las politicas publicas

El 17 de mayo, la Agencia de Calidad de la Educacion (en adelante, Agen-
cia) publicé los resultados académicos e indicadores de desarrollo personal y
social del sistema de educacion chileno, evaluados en el SIMCE 2017, desta-
cando especialmente la importancia de desarrollar una mentalidad de creci-
miento (Dweck, 2000) en el aprendizaje de los estudiantes. La mentalidad de
crecimiento se refiere a la creencia de los estudiantes sobre sus capacidades
y la posibilidad de aumentarlas. Estudiantes con mentalidad de crecimiento
tienden a mostrar mayor motivacion ante desafios de aprendizaje, aumentan-
do la perseverancia y, con ello, el desempeiio académico (Yeager et al., 2016;
Blackwell et al., 2007; Paunesku et al., 2015). En otras palabras, la mentali-
dad de crecimiento es una pieza importante para alcanzar calidad educativa,
segun la define el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
en Chile, dado que impacta dos de sus indicadores: desempeno académico y
motivacion escolar. Sin embargo, segtin los cuestionarios del SIMCE 2017 de
la Agencia, mas de la mitad de los estudiantes no cree que puede aumentar
sus habilidades, es decir, no ha desarrollado una mentalidad de crecimiento,
y esta proporcion es atin menor en sectores socioeconomicos bajos (Claro et
al., 2016).

Dado el rol de la mentalidad de crecimiento en la calidad y equidad del
sistema de educacion, la Agencia de Calidad de la Educacion esta interesada
en monitorear de manera permanente su nivel en los estudiantes, aprove-
chando los cuestionarios autorreportados por ellos. Sin embargo, medir la
mentalidad de crecimiento a nivel nacional no es una tarea facil. No solo exis-
ten tres instrumentos diferentes propuestos en la literatura entre los cuales
elegir (Dweck, 2000; Farrington et al., 2012; Gehlbach et al., 2018), sino que
ademas las medidas autorreportadas a través de encuestas tienen debilidades
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para reflejar el verdadero desarrollo de los estudiantes en estas dimensiones
(Duckworth y Yeager, 2015). Luego, es necesario validar los instrumentos de
medicion de las encuestas, por medio de evaluaciones observables y objetivas
del comportamiento de los estudiantes asociadas a estos constructos.

Actualmente existen tres instrumentos para medir la mentalidad de cre-
cimiento a través de encuestas, los que se comportan de manera diferente. El
primero, desarrollado por Dweck (2000), es complejo de leer y no esta claro
si estd midiendo mentalidad o comprensién de lectura. El segundo, creado
por Farrington et al. (2012), pretende estar adaptado a la etapa escolar y, por
ende, reduce la cantidad de alternativas disponibles, disminuyendo la infor-
macion. El altimo, de Gehlbach et al. (2018), es simple y facil de contestar por
estudiantes, pero no hay suficiente informacion sobre su funcionamiento. Por
ultimo, no est4 claro si es mejor medir mentalidad respecto de una asignatura
especifica o de manera general. Por ende, tener mas informacion sobre lo que
estd midiendo cada instrumento y cudl es el mas efectivo en dar la informa-
ci6on buscada es un insumo valioso para la Agencia de Calidad en su tarea de
definir el instrumento adecuado a incluir en el cuestionario de medicion de
la calidad nacional.

La siguiente propuesta busca validar estos tres instrumentos que miden
mentalidad de crecimiento a través de autorreporte en encuestas y otros
dos instrumentos construidos como variantes de los anteriores. Para esto,
contrastamos las mediciones autorreportadas en encuestas con marcadores
biologicos que indiquen comportamiento alineado con una mentalidad de
crecimiento. Con esta informacién seremos capaces de distinguir cudl de
todas las mediciones de mentalidad de crecimiento disponibles a la fecha es
mejor predictora de comportamientos alineados con ella, y asi proveer a la
Agencia con sugerencias de los mejores instrumentos de medicién de motiva-
cion escolar y mentalidad de crecimiento.

Marco conceptual

La evidencia muestra que es necesaria una combinacion de factores acadé-
micos y socioemocionales para que los estudiantes puedan desarrollar su
potencial y tener éxito en el largo plazo (Duckworth y Seligman, 2005, 2006;
Heckman et al., 2006; Jencks, 1979; Farrington et al., 2012). Mediciones
internacionales como PISA ya consideran una visién amplia de los resultados
a los que debiera aspirar un sistema educacional (OECD, 2017). En Chile,
esta preocupacion se evidencia en la inclusion de indicadores de desarrollo
personal y social (IDPS) de los estudiantes en la medicion de calidad de la
educacion (Leyton et al., 2014).
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Uno de los IDPS, incorporados por la Agencia a partir del afio 2013, es
el indicador de “Autoestima académica y motivacién escolar”. Su inclusion se
justifica por el impacto que tiene que los estudiantes confien en sus capaci-
dades, valoren las tareas, y se sientan motivados y responsables de su apren-
dizaje en: (1) su calidad de vida; (2) la promocién de la basqueda de nuevas

cosas y el enfrentarse a retos; y (3) su nivel de implicacién con su proceso de
aprendizaje (Agencia, 2016a, 2016D).

Uno de los grandes desafios pendientes, sin embargo, es identificar c6mo
las escuelas pueden promover la motivacion escolar. A pesar de que la litera-
tura se muestra optimista respecto de como desarrollar algunos aspectos de
la motivacion escolar (Yeager y Walton, 2011), atin estamos lejos de ser ca-
paces de usar este conocimiento para mejorar sistematicamente las practicas
en la sala de clase. La multiplicidad de términos y el rapido desarrollo de la
literatura en esta materia hace complejo para directores y docentes entender
qué es lo que se mide, y, en especial, qué dimensiones priorizar. En esta linea,
la mentalidad de crecimiento (Dweck, 2006) fue recientemente destacada
por la Agencia por su alta relacién tanto con los indicadores de desarrollo
personal y social como con el desempefio académico (Agencia, 2018).

Dweck (2006) acuii6 el término mentalidad de crecimiento (o growth
mindset, en inglés) para referirse a las creencias implicitas que los estudiantes
tienen sobre la naturaleza de la inteligencia. Estas creencias se han identi-
ficado como factor relevante en la motivacion escolar y en la capacidad de
perseverar ante desafios (Eskreis-Winkler et al., 2016; Dweck, 2006). Quie-
nes creen que la inteligencia es fija y no cambia (es decir, tienen mentalidad
fija) tienden a evitar desafios y a abandonar objetivos con mayor frecuencia
que aquellos que creen que su inteligencia es maleable (o sea, los que tienen
mentalidad de crecimiento) (Yeager et al., 2016; Dweck, 2000).

Recientemente, la literatura ha puesto especial énfasis en la mentalidad
de crecimiento, debido a que varios estudios en Estados Unidos han mostra-
do que las creencias que los estudiantes tienen sobre la inteligencia afectan
su motivacion escolar y su aprendizaje académico (Paunesku et al.,, 2015;
Dweck, 2000; Yeager et al., 2018). Estos investigadores estadounidenses han
desarrollado herramientas escalables de bajo costo para desarrollar la men-
talidad de crecimiento de los estudiantes, observando mejoras en el desem-
pefio académico (Paunesku et al., 2015; Yeager et al., 2016).

La literatura existente sugiere que desarrollar una mentalidad de creci-
miento en los estudiantes de Chile es especialmente importante. En el tnico
estudio dedicado al respecto en Chile —y el primero en el mundo en medir
mentalidad de crecimiento a nivel nacional— se incluyeron dos preguntas
para medir creencias sobre la maleabilidad de la inteligencia en el cuestiona-
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rio para estudiantes del SIMCE 2012 (Claro et al., 2016). Los resultados pre-
sentados por la Agencia recientemente (Agencia, 2018), correspondientes al
SIMCE 2017, replican lo encontrado por Claro et al. (2016): la gran mayoria
de los estudiantes chilenos muestra una mentalidad fija. Pero mas preocu-
pante aun es la gran brecha de mentalidad de crecimiento segun nivel so-
cioeconémico, revelando que desarrollarla es también un asunto de equidad.

La mentalidad de crecimiento ha cobrado tal importancia en Chile que a
partir del 2017 la Agencia incorporé preguntas para medirla en los cuestio-
narios SIMCE 2017 y, al conocer los resultados, ha decidi6 mantener estas
preguntas por los afios siguientes, para monitorear esta dimensiéon en los
estudiantes. Sin embargo, ain sabemos muy poco sobre céomo desarrollar
esta mentalidad entre los estudiantes chilenos y como se traduce en el com-
portamiento diario de ellos, en particular, en la motivacion escolar.

Por otra parte, tampoco sabemos mucho sobre cémo medirla. En otras
partes del mundo, como en California, se sigue trabajando por mejorar los
instrumentos que miden mentalidad de crecimiento en cuestionarios ma-
sivos de estudiantes de variadas edades. Ademas, las mediciones de moti-
vacion y mentalidad autorreportadas a través de encuestas tienen muchas
debilidades: es facil no contestar sinceramente y una respuesta puede no
significar lo mismo para personas distintas debido a diferencias en sus mar-
cos de referencias (Duckworth y Yeager, 2015). Es por esto que, junto con
identificar formas de desarrollar una mentalidad de crecimiento en Chile,
es necesario conocer la mejor manera de medirla segtin cada nivel escolar.
Para ello, es importante contar con medidas objetivas de mentalidad, con las
cuales contrastar las medidas autorreportadas por los estudiantes a través
de encuestas.

Una potencial medida objetiva de la mentalidad es el tamano de la pupila
o diametro pupilar (Reimer et al., 2014; Wainstein et al., 2017; Smallwood
y Schooler, 2015), un marcador del estado cognitivo que tiene el beneficio
de poder ser medido de forma no invasiva. El tamafio de la pupila se corre-
laciona con la dificultad de las tareas, la valencia emocional y los estados
de excitacion que una tarea produce en mamiferos. Estudios en roedores
(Reimer et al., 2014, 2016), primates no-humanos (Aston-Jones y Cohen,
2005; Joshi et al., 2016) y en humanos (Ahern y Beatty, 1979; Wainstein et
al., 2017; Henderson et al., 2014; Siegle et al., 2003; Smallwood y Schooler,
2015) muestran la universalidad y relevancia de este marcador cognitivo.
Hallazgos independientes sugieren que, a su vez, estas fluctuaciones en el
tamano de las pupilas reflejan el estado del sistema cerebral de la norepin-
efrina (Joshi et al., 2016), que es uno de los sistemas importantes de atencion
en humanos.
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El tamafio de la pupila puede ser monitoreado en humanos de una ma-
nera no invasiva, usando una camara remota y luz infrarroja (eye-tracker).
Diversos estudios muestran que el tamafio de la pupila refleja la actividad
del sistema noradrenérgico durante la ejecucion de tareas cognitivas (Joshi et
al., 2016; Wainstein et al., 2017), convirtiéndolo en un potencial marcador
para medir motivacion en los participantes del estudio. Si este es el caso, los
cambios en el tamafio de la pupila durante una tarea de atencién podran re-
flejar de manera precisa las diferencias entre distintos niveles de motivacion
y mentalidad, y compararlo asi con los niveles autorreportados. Adicional-
mente, trabajos clasicos han mostrado que la dilatacion pupilar durante la
resolucion de problemas matematicos puede ser estudiada y se correlaciona
robustamente con resultados de tests cognitivos y académicos (Ahern y Bea-
tty, 1979).

Si bien la Agencia comienza a medir la mentalidad de crecimiento en los
estudiantes de Chile desde 2017, y la promueve como una dimension clave
para el desarrollo de otros indicadores, aiin no hay conocimiento en el pais
sobre como desarrollarla ni sobre cudl es la mejor manera de medirla. El
presente estudio interdisciplinario busca informar sobre la medicién de la
mentalidad de crecimiento en estudiantes de Chile y asi contribuir a de-
sarrollar o seleccionar mejores instrumentos de medicién para la Agencia,
contrastando distintas medidas autorreportadas con medidas objetivas (mar-
cadores bioldgicos).

Objetivos

1. Objetivo general

Aumentar el conocimiento sobre la medicién de la mentalidad de crecimien-
to en estudiantes de Chile.

2. Objetivos especificos

2.1Validar instrumentos de medicién de mentalidad de crecimiento y moti-
vacion escolar autorreportadas en encuestas (como la implementada por
la Agencia de Calidad durante 2017), por medio de la comparacion con
marcadores biolégicos que reflejan de manera precisa las diferencias entre
distintos niveles de motivacion y mentalidad. En particular, se contrastaran
las mediciones autorreportadas en una encuesta, con la variacién en el
tamaiio de la pupila durante una tarea de atencion.

2.2 Evaluar la correlacion de los patrones de dilatacion pupilar en las distintas
partes de la tarea (por ejemplo, calculo y feedback) con los resultados de los
alumnos en distintos indicadores de mentalidad de crecimiento.



Neurociencia de la motivacion escolar
SUSANA CLARO | TOMAS 0SSANDON

Metodologia

Siendo uno de los objetivos de esta investigacién validar mediciones autorre-
portadas de mentalidad de crecimiento, contrastandolas con un marcador
biologico —variacion en el didmetro pupilar durante una tarea de atencion—,
en primer lugar se recogieron cinco medidas distintas de mentalidad de cre-
cimiento por medio de una encuesta. Luego, se registré el marcador biolégico
de manera continua a través de la resolucion de la tarea de matematica y,
finalmente, se analiz6 la relacion entre las mediciones autorreportadas con el
marcador biolégico. Para esto, se identifico a los estudiantes con mentalidad
fija y los con mentalidad de crecimiento para cada una de las medidas de
mentalidad. A continuacién, se analizaron los registros del marcador biol6-
gico para estos dos grupos, comparando la magnitud y duracién de la dila-
tacion pupilar evocada en las distintas fases de presentacion y resolucion de
problemas matematicos.

Las distintas etapas del proceso de recoleccion de mediciones de menta-
lidad de crecimiento y el marcador biolégico utilizadas en la investigaciéon
fueron:

1. Protocolo:

El reclutamiento se realizé en un colegio particular en Nufioa. De acuerdo
con el equipo del colegio, se recorrieron una a una las salas de los primeros
y terceros medios (las tres salas de cada nivel) invitando a los estudiantes
a participar en el estudio. Esta invitacion consisti6 en una breve (cinco
minutos) resena de la importancia de la pupila en neurociencias y educacion,
para luego invitarlos a participar voluntariamente. A los estudiantes que
mostraron interés se les entrego el consentimiento informado para la firma
de su apoderado(a), los que fueron colectados por inspectoria en los dias
posteriores.

La toma de datos fue realizada de manera individual en una habitacién
de luz tenue, adecuada para la medicién pupilar a través de un eye-tracker.
Antes de comenzar con la medicién pupilar, cada estudiante ley6 el asenti-
miento informado y complet6 la encuesta que media mentalidad de creci-
miento, en una tablet. Al finalizar la encuesta, el participante era invitado a
sentarse frente al eye-tracker: una pantalla de un computador con un chin rest
(elemento donde apoya la cabeza cosa de evitar movimientos excesivos). Ahi
se le explicaba la dindmica de la actividad y las instrucciones a seguir. Una
vez finalizada la actividad —donde se recogian las mediciones del diametro
pupilar—, el participante era despedido con una pequefia colacion y se agra-
decia su participacion.
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2. Datos:

2.1 Encuesta

Cada participante debi6 contestar una encuesta que mide de cinco maneras
distintas su mentalidad de crecimiento. Estas medidas se basan en los instru-
mentos desarrollados por Dweck (2000), Farrington et al. (2012) y Gehlbach
et al. (2018), ademas de una variacion para Dweck (2000) utilizando la es-
cala de Farrington et al. (2012), para evaluar cudl es la mejor escala, y una
medicion de mentalidad de crecimiento especifica a matematica. Ademas, se
incluyeron preguntas sobre su gusto por las matematicas y su nivel de an-
siedad, entre otros. El desarrollo de esta encuesta tomaba aproximadamente
15 minutos.

La medicion basada en el instrumento de Dweck (2000) —en adelante,
Dweck-6— consiste en preguntar a los participantes cuan de acuerdo estan,
en una escala likert-6 (desde “muy de acuerdo” a “muy en desacuerdo”), con
las siguientes afirmaciones:

1. La inteligencia de una persona es algo que no se puede cambiar mucho.

2. Se pueden aprender cosas nuevas, pero no se puede cambiar la inteligencia
de una persona.

3. No importa quién seas, siempre puedes aumentar tu inteligencia.

4. Tienes una cierta cantidad de inteligencia y no se puede hacer mucho por
cambiarla.

La variacion de este instrumento utilizando la escala de Farrington et
al. (2012) —en adelante, Dweck-5— consiste en preguntar a los participantes
cuan cierta es para ellos cada una de las afirmaciones anteriores, en una es-
cala likert-5 (desde “para nada cierto” a “extremadamente cierto”).

En tanto, la medicion basada en el instrumento de Farrington (2012) —en
adelante, Farrington-5— consiste en preguntar a los participantes cuan cierta
es para ellos, en una escala likert-5 (desde “para nada cierto” a “extremada-
mente cierto”), cada una de las siguientes afirmaciones:

1. Mi inteligencia es algo que no puedo cambiar mucho.

2. Intentar resolver cosas dificiles no me hara mas inteligente.

3. Hay ciertas cosas que yo no soy capaz de aprender.

4. Sino naci con talento para una asignatura, nunca seré bueno en ella.

En cuanto al instrumento de Gehlbach et al. (2018) —en adelante, Gehl-
bach-5—, este introduce a los participantes la siguiente idea: “Hay muchas
cosas diferentes que influyen en que a una persona le vaya bien o mal en
el colegio. Puede ser que algunas de esas cosas te parezcan mas faciles de

cambiar que otras. Pensando en el colegio, ¢cudn facil es para ti cambiar la
siguiente lista de cosas?”.
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Luego, a los participantes se les pide identificar cuan facil es cambiar, en
una escala likert-5 (desde “no es posible de cambiar” a “es posible de cambiar
completamente”), las siguientes dimensiones:

1. Ser talentoso.

Que te gusten los ramos que estudias en el colegio.
Tu nivel de inteligencia.

Ser esforzado.

Portarse bien en clases.

o ok W

Cuan rapido te rindes.

Adicionalmente, en los analisis se considera instrumento Gehlbach-5 cor-
to, que considera solo las afirmaciones “Ser talentoso” y “Tu nivel de inteli-
gencia’”.

Finalmente, se realiza una mediciéon de mentalidad de crecimiento rela-
cionada con matematica —en adelante GM-Math®—, creada a partir de una
adaptacion Dweck (2000) y Farrington et al. (2012), en que a los participan-
tes se les pregunta cuan de acuerdo estan, en una escala likert-6 (desde “muy
de acuerdo” a “muy en desacuerdo”), con las siguientes afirmaciones:

1. El que no nace con talento para matematicas no sera bueno en matemati-
cas. [Farrington et al., 2012]

2. Tengo una cierta cantidad de inteligencia matematica y no se puede hacer
mucho por cambiarla. [Dweck, 2000]

Es importante mencionar que los instrumentos de Gehlbach-5, Dweck-6,
Farrington-5 y GM-Math (en ese orden) se preguntan al principio de la en-
cuesta, mientras Dweck-5 se pregunta al final de la encuesta.

2.2 Marcador bioldgico

El marcador biolégico de este estudio corresponde al didmetro pupilar en
distintas fases de una tarea de matematicas que el participante debe con-
testar en un computador. La tarea de matematicas consiste en la resolucién
de multiplicaciones. Los elementos de estas multiplicaciones son presentados
secuencialmente, como se observa en la Figura 1.

3 “GM” hace referencia a mentalidad de crecimiento en inglés (growth mindset).
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FIGURA 1. Representacion grafica de la secuencia temporal de un ensayo de la
tarea de matematicas

Respuesta
Feedback

1000 ms

1000 ms

Fuente: elaboracion propia.
Nota: ms se refiere a milisegundos.

Las multiplicaciones varian en dificultad. Cada multiplicacién podia ser
de modalidad facil (donde el segundo niimero se encuentra entre el tres y el
nueve) o dificil (donde el segundo niimero se encuentra entre el 11 y el 19).
Para ambos casos, el primer nimero se encuentra entre el tres y el nueve.
La instruccién consistia en que los participantes multiplicaran los dos digitos
mentalmente y, luego, observaran un resultado propuesto en pantalla. Los
participantes entonces debian evaluar si el resultado propuesto (correcto en
509% de los ensayos) era correcto o incorrecto, sefialandolo mediante un bo-
tén en una teclera. A continuacion, cada participante recibia retroalimenta-
cion sobre si su respuesta estuvo correcta o no. Si el participante no respondia
en el tiempo estipulado, emergia un mensaje avisando el término del tiempo.
La elecciéon de parametros como tiempo fueron ajustadas en experimentos
pilotos tanto con adultos como con estudiantes.

Durante todo el desarrollo de la tarea matematica, el diametro pupilar
era registrado utilizando una camara de video infrarroja, con una resolu-
cion temporal de 1.000 Hz (Eyelink 1000). La idea de construir la tarea de
matematicas de forma secuencial, y proponiendo un resultado, tiene que ver
con poder separar los distintos procesos cognitivos que estan ocurriendo al
resolver el ejercicio. Por ejemplo, durante el signo igual, el estudiante esta
autonomamente calculando el resultado de la multiplicacién. En cambio, una
vez presentado el resultado propuesto, el participante estd comparando el
resultado que calcul6 con el propuesto, mientras que en el feedback esté eva-
luando su desempefio. De esta manera, el marcador biolégico pupilar puede
distinguir activaciones atencionales o de esfuerzo en las distintas etapas de
resolucion de la tarea.
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3. Participantes:

Se reclutaron 55 estudiantes de primero y tercero medio de un colegio par-
ticular pagado del sector oriente de Santiago, dado que estos estudiantes
participaron en la medicién de mentalidad del cuestionario SIMCE 2017. A
ellos se les condujo la encuesta antes mencionada y se les registro el diametro
pupilar durante la resolucion de problemas matematicos. Esto produjo datos
de diametro pupilar en el tiempo para las distintas condiciones y datos de
mentalidad de crecimiento (cinco indicadores), ansiedad, gusto por las ma-
tematicas y autoeficacia, entre otros. Con estos datos generamos categorias
dicotémicas para cada participante (como alta mentalidad de crecimiento,
baja mentalidad de crecimiento, segtin cada indicador de mentalidad de cre-
cimiento) y promediamos los estudiantes que mostraban la misma tendencia.
Esto con el fin de determinar qué tipos de mentalidad distingue (y de qué
manera) la respuesta pupilar de los jovenes frente a la resolucion de la tarea
de matematicas.

De los 55 participantes en esta investigacion a la fecha, 47% son mujeres
y 56% estan en primero medio; el porcentaje restante, en tercero medio. En
cuanto a distribucion etaria, 31% de los participantes tiene 14 anos; 24%,
15 anos; 25%, 16 afios; y 18%, 18 afios. El 96% de los participantes es de
nacionalidad chilena, el 9% acababa de unirse al establecimiento, mientras
el resto ya habia terminado el afio anterior en él; y 29% declara haber oido
el término “mentalidad de crecimiento” antes de esta actividad.

Principales resultados

1. Descripcion de las medidas de mentalidad de crecimiento

La Tabla 1 presenta las estadisticas descriptivas de cada instrumento de men-
talidad de crecimiento. Se observa que la mayoria de los participantes tiene
una mentalidad mixta o de crecimiento, lo que quiere decir que esta muestra
de participantes, en general, considera que puede mejorar sus habilidades y
estan dispuestas a aceptar desafios.* Solo en el caso del instrumento Gehl-
bach-5 se observa una mayor distribuciéon a través de la escala, pero para
todos los instrumentos existe una alta concentracion en las partes altas. No se
observan diferencias significativas entre subgrupos de sexo y nivel. Todas las
medidas de mentalidad de crecimiento, salvo Farrington-5, tienen un nivel de
confiabilidad alto segtin el alpha de Cronbach.®

4 Estos datos son similares a los levantados en este establecimiento educacional el afio anterior en
los mismos cursos (Dweck 6 y 5, Farrington-5 y GM-Math).

5 Un nivel de confiabilidad alto (sobre 0,7) significa que los items de un instrumento estan alta-
mente correlacionados entre si, es decir, tiene consistencia interna: las respuestas en los distintos
items van en la misma direccion. Alpha de Cronbach para el instrumento de Farrington-5 solo es
.6, mientras que para los demas instrumentos varia entre .73 (Gelbach-5) y .84 (Dweck-6).
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Las ultimas columnas de la Tabla 1 muestran el porcentaje de estudiantes
en categoria baja y alta de mentalidad de crecimiento, segtin serian clasifica-
dos por cada instrumento dependiendo del porcentaje de estudiantes bajo y
sobre la media de la muestra, respectivamente.

TABLA 1. Descripcion de los resultados de medicion de mentalidad de crecimiento

2 == ==
S © S S
£ s = = =
S % S s =
Z g = 3 % g o | 52| §=
= = = = = o 7] =S | =%
Todos 2,17 4,00 5,00 3,95 0,70 42% 58%
s H 2,17 4,00 5,00 3,94 0,72 1% 59%
ex0
Gehlbach-5 M 2,67 417 5,00 3,97 0,70 42% 58%
Nivel ler 2,17 417 5,00 4,05 0,75 39% 61%
ve
11ler 2,33 4,00 4,83 3,83 0,62 46% 54%
Todos 1,25 4,75 6,00 4,65 1,06 40% 60%
H 1,25 4,75 6,00 451 1,20 41% 59%
Sexo
Dweck-6 M 2,50 4,88 6,00 4,81 0,88 38% 62%
Nivel ler 1,25 4,75 6,00 4,76 1,18 32% 68%
ve
11ler 2,50 4,63 6,00 451 0,89 50% 50%
Todos 2,50 4,50 5,00 4,27 0,62 47% 53%
s H 2,50 4,25 5,00 4,19 0,72 52% 48%
exo
Farrington-5 M 3,25 4,50 5,00 4,36 0,49 42% 58%
ivel ler 2.50 4.25 5.00 4.26 0.61 52% 48%
ve
(115 2,75 4,50 5,00 4,28 0,64 42% 58%
Todos 1,25 4,75 5,00 4,30 0,87 44% 56%
s H 1,25 4,50 5,00 4,16 1,00 48% 52%
ex0
GM-Math M 2,75 4,75 5,00 4,47 0,67 38% 62%
ivel ler 1,25 4,75 5,00 431 0,96 39% 61%
ve
115 2,00 4,38 5,00 4,29 0,75 50% 50%
Todos 1,25 4,75 5,00 4,30 0,87 44% 56%
H 1,25 4,50 5,00 416 1,00 48% 52%
Sexo
Dweck-5 M 2,75 4,75 5,00 4,47 0,67 38% 62%
Nivel ler 1,25 4,75 5,00 4,31 0,96 39% 61%
ve
11ler 2,00 4,38 5,00 4,29 0,75 50% 50%

Fuente: elaboraci6n propia.
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La Tabla 2 presenta las correlaciones entre las distintas medidas de men-
talidad de crecimiento y otras caracteristicas de la poblacién. Se observa
que los instrumentos se correlacionan entre si en gran medida, es decir, en
general, los estudiantes que muestran alta mentalidad en un instrumento
también muestran alta mentalidad en los demés. Hay excepciones. Dweck-5
tiene una correlacion igual o menor a 0,473 con los otros cuatro instrumen-
tos, y Gehlbach-5 solo correlaciona 0,357 con Farrington-5, pero mas de 0,5
con los otros dos instrumentos (Dweck-6 y GM-Math). En tanto, los instru-
mentos Dweck-6, Farrington-6 y GM-Math tienen correlaciones entre ellos
mayores a 0,64, siendo la mas alta la existente entre GM-Math y Dweck-6.
Es posible que Dweck-5 correlacione menos con el resto de los instrumentos
por haber sido la tultima medicién de la encuesta. Esto sugiere que Dweck-6,
Farringon-5 y GM-Math estarian midiendo los mismos aspectos de mentali-
dad de crecimiento, mientras Gehlbach y Dweck-5 pueden estar midiendo
otros (aunque puede que la diferencia con este ultimo se deba a su posicion
en la encuesta).

TABLA 2. Correlacion entre instrumentos y variables contextuales

S

o 0 S8
= © 5 = " S5
S = e = = S=
| 8 E| £| 8| g| | 38 |388
3 a S b a 3 = S | 83

Gehl- y

bach-5

Dweck-6 | 0,5315 1

Farring-

ton-5 0,3565 | 0,6409 1

GM-Math | 0,5087 | 0,7902 | 0,6941 1

Dweck-5 | 0,4302 | 0,3881 | 0,4731 | 0,433 1

Mujer 0,0269 | 0,1418 | 0,1347 | 0,1836 | 0,136 1

Ill Medio | -0,1617 | -0,1167 | 0,0187 | -0,0132 | 0,0214 | 0,1949 1

Edad -0,1079 | -0,1727 | -0,0158 | -0,0431 | 0,0855 | 0,0806 | 0,8376 1

Escucho

hablar de | 0,1374 | 0,2415 | 0,0461 | 0,0991 | 0,067 | 0,035 | -0,16 |-0,0633 1

GM antes

Fuente: elaboracion propia.
Nota: las variables sexo, nivel y “escuché hablar de GM antes” son binarias.
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2. Descripcion del diametro pupilar en tarea de matematicas

La dindmica pupilar general durante la resoluciéon de la tarea de matematica
se comport6 como se esperaba. Los participantes dilataban su pupila
progresivamente mas a medida que avanzaba la tarea, aumentando
importantemente con el primer ntmero, segundo nimero y resultado
propuesto, mientras que disminuia una vez que recibian la retroalimentacion
de su desempeifio (ver méas adelante). Para este y los siguientes analisis, solo se
considero aquellos ensayos donde los participantes respondian correctamente,
para evitar el desempefio como variable confusa. El desempefio promedio de
los sujetos fue de 85%. Este valor comprende ambas dificultades y toda la
tarea. Las comparaciones estadisticas fueron hechas con tests de t (t-student)
consecutivos en el tiempo con correccién por false discovery rate a menos que
se especifique lo contrario. De esta manera, se puede resolver si las diferencias
vistas tienen significancia estadistica por sobre la variabilidad interna de los
datos dada por diferencias individuales y por sobre la realizacién de multiples
comparaciones.

FIGURA 2. Dinamicas pupilares segregadas por primera y segunda mitad (A) y por
género de los participantes (B)
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La dinamica pupilar se ha visto fuertemente relacionada con estados aten-
cionales, los que varian en el tiempo. Por esto, analizamos si la reactividad
pupilar a la tarea de matematicas era distinta en las distintas etapas. En
concreto, separamos los datos entre la primera y la segunda mitad del experi-
mento (Figura 2A). Se observa una sistematica disminucion de la reactividad
pupilar de los participantes a lo largo de los ejercicios de multiplicacion. Pro-
bablemente, eso est4 asociado a cansancio y acostumbramiento a la dinamica
de la tarea, lo que los hace reaccionar atencionalmente de menor manera,
mientras se van familiarizando con la misma. Para los siguientes analisis,
se consider6 solamente la primera mitad de la tarea, ya que esta mostro
mayor reactividad y, ademas, distingue de mejor modo los comportamientos
pupilares de participantes separados por creencias y sus mentalidades de
crecimiento (ver “Resultados de pupila informados por mentalidad”). Con el
fin de explorar si existen diferencias entre las reactividades dadas por el
género de los participantes, comparamos las reactividades de participantes
de ambos géneros. Este resultado se muestra en la Figura 2B; ahi se ilustra
robustamente que los dos géneros considerados en este estudio se comportan
de manera indistinguible en la resolucion de problemas matematicos de mul-
tiplicacion en términos de sus reactividades pupilares.

3. Relacion entre diametro pupilar y mediciones de mentalidad de
crecimiento

En los siguientes andlisis, se estudi6 si los participantes de distintas medi-
ciones de mentalidad de crecimiento muestran comportamientos pupilares
distintos al desarrollar correctamente los ejercicios de matematicas. Como
un primer acercamiento a esto, por cada medida, evaluamos si existian dife-
rencias significativas entre los valores promedio de dilatacion pupilar a través
del tiempo entre los participantes que estaban sobre y bajo el promedio de
mentalidad de crecimiento. Los tres periodos de interés fueron (1) “calculo”,
entre la presentacion del segundo ntimero y el resultado propuesto; (2) “com-
paracion”, entre el resultado propuesto y el inicio de la retroalimentacion y
finalmente (3) “feedback”, el periodo entre el comienzo de la retroalimenta-
cion que les indicaba si respondieron correctamente o no y el fin del ensayo.

Nos interesa observar qué capacidad de discriminacién tienen cuatro for-
mas de medir mentalidad de crecimiento general, y una medicion especifica
para matematicas. Para esto, analizamos si es que grupos de participantes
que obtenian altos y bajos puntajes en cada una de estas cinco medidas pre-
sentaban dinamicas pupilares diferentes durante la ejecucion de la tarea de
multiplicacion. Las comparaciones se realizaron sobre los valores promedio
de segmentos de 50 ms de dos grupos en tests consecutivos. Adicionalmente
se analizaron los datos evaluando los valores maximos (peak) durante cada
periodo (ver punto 5. Analisis de robustez). Analizando los valores promedio,
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en cada momento podemos distinguir los segmentos temporales especificos
de la tarea en los que ocurrian estas diferencias. Este analisis se realiz6 para
los indicadores Dweck-6 (medicién original desarrollada por Dweck, 1999),
Dweck-5 (medicion Dweck-6 adaptada a escala 5-likert), Farrington (medi-
cion desarrollada por Farrington et al 2012), Gehlbach-5 (de Gehlbach et
al., 2018) y GM-Math (mentalidad de crecimiento especifica en matematicas,
adaptado de instrumento de Farrington et al 2012).

Nuestros resultados muestran que las poblaciones separadas por el ins-
trumento Dweck-6 no se distinguen de manera significativa en ningtn pe-
riodo (Figura 3A). Usando el instrumento Dweck-5, los grupos obtenidos
tampoco se distinguen significativamente en sus valores promedio de area
pupilar durante el ejercicio de multiplicacion (Figura 3B). Para el caso de
Gehlbach-5, tampoco se encontraron diferencias en dilatacion pupilar entre
grupos para ningin periodo analizado (Figura 3C). Sin embargo, para el
caso del instrumento Farrington-5 encontramos diferencias en los periodos
de “comparacion” y de “feedback” entre grupos. Esto se muestra con lineas
rojas en la parte superior indicando los periodos donde las diferencias fueron
significativas (Figura 3D).
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FIGURA 3. Dinamicas pupilares segun instrumentos que miden mentalidad de creci-
miento: Dweck-6 (A), Dweck-5 (B), Gehlbach-5 (C), Farrington-5 (D)
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FIGURA 4. Dinamica pupilar de participantes separados segun su valor en GM-Math
(A), niveles de ansiedad (B), autoeficacia (C), gusto por matematicas (D)
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Por otra parte, el instrumento que mide mentalidad de crecimiento para
matematicas (GM-Math), generé poblaciones que se distinguen en sus dina-
micas populares en todos los periodos estudiados (Figura 4A).

4. Relacion entre dinamica pupilar y otras actitudes matematicas

Luego, buscamos relaciones entre la dindmica pupilar y otras actitudes del
participante relacionadas con matematicas, para comprobar que las dife-
rencias observadas para GM-Math eran especificamente relacionadas con
mentalidad de crecimiento y no con, por ejemplo, cuanto les gustan las ma-
tematicas a los participantes. Las dimensiones analizadas fueron ansiedad
matematica (Figura 4B), autoeficacia en matematicas (Figura 4D) y gusto por
las matematicas (Figura 4C). Importantemente, no se encontraron diferencias
significativas en reactividad pupilar al clasificar a los estudiantes por ninguna
de estas actitudes matematicas, en ninguno de los periodos estudiados.

5. Analisis de robustez

Para asegurar que los resultados encontrados no se deben exclusivamente a
que la divisién de los estudiantes en baja o alta mentalidad es relativa a la
muestra encontrada, analizamos los resultados utilizando otro método para
biparticionar los datos basados en los valores absolutos de las encuestas, por
sobre los valores relativos de la muestra (como lo usado anteriormente). Nos
encontramos con la problematica de que existian categorias que incluian
muy pocos datos (participantes) como para obtener una curva promedio de
comportamiento pupilar que fuera confiable por sobre el ruido intrinseco de
este tipo de sefiales. La biparticién respecto de la mentalidad de crecimiento
especifica de matematicas fue la que gener6 los grupos menos dispares
y con mas numero de individuos (26 y 13, para alta y baja). A pesar de
las limitaciones de este analisis, se observan resultados coherentes con lo
visto en la particion anteriormente mencionada. Las curvas resultantes de
biparticiéon por valor absoluto se diferenciaron significativamente en los tres
periodos estudiados (datos no mostrados), al igual que lo visto anteriormente
(Figura 4A).

Adicionalmente realizamos analisis estadisticos, considerando no los va-
lores promedio de la sefial en el tiempo, sino la amplitud maxima en cada
periodo cosa de evaluar la amplitud de los peaks que ocurrian durante la
realizacion de la tarea de matematicas. Este analisis mostro diferencias signi-
ficativas en las mismas mediciones que anteriormente, es decir Farrington y
GM-Math, pero ademas para Dweck-5 y Dweck-6 entre los grupos de valores
altos y bajos, especificamente en el primer periodo, el de céalculo auténomo
(datos no mostrados). Un resumen de los instrumentos con los que se logro
distinguir significativamente las poblaciones de participantes, en términos de
su reactividad pupilar y los periodos donde esto ocurrio, puede verse en la
Tabla 3.
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TABLA 3. Tabla que resume qué instrumentos logran distinguir el comportamiento
pupilar de los estudiantes durante los distintos periodos de la tarea de

matematicas
Calculo auténomo Resultado propuesto Feedback
Farrington Peaky promedio Peaky promedio
Dweck-5 Peak
Dweck-6 Peak
Gehlbach
GM-Math Peaky promedio Peaky promedio Peaky promedio

Fuente: elaboracion propia.

Nota: peak indica que ese instrumento, en ese periodo, logré distinguir significativamente las dos poblaciones
segln su amplitud de peak maximo. Promedio indica que el instrumento logré distinguir el promedio del valor
de amplitud pupilar en periodos de 50 ms.

Discusion

De los resultados presentados podemos extraer que existen medidas que
no logran segregar comportamientos pupilares, como el instrumento de
Gehlbach-5. Por el contrario, Dweck-5 y Farrington-5 (en mayor medida)
logran separar subpoblaciones de la muestra que se diferencian en su
comportamiento pupilar y, presumiblemente, en sus dindmicas atencionales y
de esfuerzo en distintos periodos. Dweck-5, en el periodo de calculo auténomo,
y Farrington-5, en la fase de comparacion con el resultado propuesto y
feedback. Esto sugiere que Dweck-5 logra distinguir estudiantes que estan
diferencialmente focalizados en la fase de célculo, tiempo del proceso en
el que el estudiante autéonomamente desarrolla el calculo. Por otra parte,
Farrington-5 segrega estudiantes aparentemente orientados a comparar
su calculo con el propuesto y a la retroalimentacion entregada. Esto es de
interés, pues se presenta como evidencia incipiente sobre distintos patrones
mentales que estarian midiendo los dos instrumentos diferencialmente.

Por otra parte, GM-Math —el instrumento que mide mentalidad de creci-
miento especificamente en matematicas— fue el que mejor logré distinguir
poblaciones de estudiantes que presentaban una reactividad general mas alta
de una mas baja frente a la resolucion de problemas matematicos de multipli-
cacion. Esto nos lleva a sugerir que la mentalidad de crecimiento no es una
caracteristica monolitica, sino que puede expresarse con distintas magnitu-
des en distintos ambitos del conocimiento o frente a distintos desafios.
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Tanto para las medidas Dweck-5, Farrington-5 como GM-Math, vemos
que los estudiantes que presentaban una mayor mentalidad de crecimiento
mostraban también una mayor respuesta pupilar en periodos de la tarea. De
esto se extrae que una mayor mentalidad de crecimiento estaria asociada a
que los estudiantes dediquen mayor esfuerzo cognitivo y/o mayor atencion
a la resolucion de los mismos. Es importante recalcar que estos efectos solo
fueron observados al analizar la primera mitad de la tarea. Durante la se-
gunda mitad de la tarea, ninguno de los instrumentos evaluados logré distin-
guir comportamientos pupilares. Esto probablemente tiene que ver con una
disminucién en la motivacion de los estudiantes una vez que se acostumbran
a la tarea y, seguramente, se aburren de realizar ejercicios de matematicas
semejantes. La mentalidad de crecimiento también se ha asociado con una
mayor resiliencia a la frustracién y a una tendencia a persistir en situaciones
dificiles. Seria interesante en futuros analisis de estos datos estudiar si esto se
cumple para nuestra muestra. Para esto, en estudios venideros analizaremos
el decaimiento de la reactividad pupilar y la capacidad de distinguir este
comportamiento por parte de los instrumentos antes mencionados.

Orientaciones respecto de la implementacion y factibilidad de la pro-
puesta

En base a los hallazgos aqui expuestos, creemos valorable el hecho de que
la Agencia utilice el instrumento Farrington para medir mentalidad de cre-
cimiento, ya que este discrimina sobre el esfuerzo asociado a objetivos. Sin
embargo, es importante incluir preguntas del instrumento Dweck-5, ya que
estos logran distinguir aspectos de la mentalidad de crecimiento asociados al
compromiso o esfuerzo durante la resolucién misma de problemas, sin con-
siderar el resultado, es decir, al proceso mismo. Pensamos que esto ayudaria
a mejorar la medicién de mentalidad de crecimiento y que la factibilidad de
agregar algunos items a las encuestas actualmente es bastante alta.

Mas importante, sin embargo, es incluir mediciones de mentalidad sepa-
radas por asignatura, ya que este estudio sugiere que la medicién de menta-
lidad en matematicas —en contraste con la mentalidad general— puede entre-
gar informacién mas profunda y valiosa en la prediccion de comportamiento
de los estudiantes en diferentes dimensiones. Observamos que la medicion de
mentalidad en matematicas es una de las mas predictoras de la atenciéon que
pone el estudiante al resolver un problema matematico. Este tipo de infor-
macion puede permitir a docentes y establecimientos educacionales tener un
mejor diagnostico de la situaciéon escolar respecto de la mentalidad y motivar
a implementar estrategias mas acertadas.
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Lineamientos, posibles estudios futuros y otras implicancias de politi-
ca publica

Nuestros resultados muestran que existe una mayor relaciéon entre reactivi-
dad pupilar y la mentalidad de crecimiento especifica de matematicas, me-
dido por GM-Math, respecto de instrumentos de mentalidad de crecimiento
generales. Sin embargo, también muestran que dos instrumentos generales
de mentalidad de crecimiento (Dweck-6 y Farrington-5) lograron distinguir
significativamente poblaciones con distintos patrones de reactividad pupilar.
Esto podria abrir el paso a indagar qué aspectos diferentes estan midiendo
cada uno de estos instrumentos y por qué pareciera que reflejan patrones
atencionales con foco en procesos distintos de esta tarea. Ademas, nuestros
resultados muestran que el instrumento Gehlbach-5 no logré dividir subpo-
blaciones de estudiantes que tuviesen comportamientos distintos en la tarea
de matematicas. Esto sugiere que quizas no es el mas adecuado para distin-
guir poblaciones de estudiantes en la realidad chilena, aunque mas estudios
al respecto son necesarios.

Futuros analisis, que creemos deben hacerse con los datos aqui mostrados,
incluyen un estudio diferenciado por dificultades para observar si las menta-
lidades de crecimiento se expresan en mayor medida en tareas dificiles, como
seria esperable por la teoria. También seria interesante observar la dindmica
en el tiempo de la tarea, con mas detalle que solo primera y segunda mitad,
de la reactividad pupilar para distintas mentalidades de crecimiento. Esto
podria mostrar que los estudiantes con mentalidad fija dejan de esforzarse
antes que los de mentalidad de crecimiento. Podria estar acompafiado de un
analisis detallado a través de los ensayos del desempefio de los estudiantes;
ver cuanto influye tener un ejercicio malo en el esfuerzo que el estudiante
pone al siguiente ejercicio.

Es importante reconocer, como una limitacién del presente estudio, la
dicotomizacion de las poblaciones en base a si su puntaje en los distintos
instrumentos cae sobre o bajo el promedio. Analisis mas detallados, usando
directamente las respuestas de cada categoria, podrian ser de gran utilidad,
aunque habria que resolver el problema de tener grupos de muy distintos
numeros de estudiantes. Esto se debe a que en general los estudiantes que
participaron en el estudio tienen puntajes bastante altos en los instrumentos
de mentalidad de crecimiento. En funcion de lo anterior, seria interesante
estudiar poblaciones de estudiantes con realidades socioeconémicas diversas,
ya que se ha visto que un fuerte predictor de mentalidad de crecimiento es
esta variable.

Mas alla de las mediciones de mentalidad, también creemos que los estu-
diantes se beneficiarian de estrategias de desarrollo de ella, dado que el nivel
actual en Chile es bajo e inequitativo. Hasta ahora no hay en el pais politicas
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formales dedicadas a desarrollar una mentalidad de crecimiento entre los
estudiantes. Un gran avance ha sido la inclusion de un instrumento que mide
mentalidad de crecimiento en el cuestionario para la medicion de la calidad
escolar aplicado por la Agencia de Calidad de la Educacién junto al SIMCE.
El ano 2018 sera la segunda vez que se mide usando una version corta del
instrumento de Farrington et al. (2012). En el afio 2012, se midi6 usando
una version corta del instrumento de Dweck (1999). Estas mediciones son un
primer paso para levantar atencion en el tema y motivar el desarrollo de esta
mentalidad. Sin ir mas lejos, el Ministerio de Educacion ya esta buscando es-
trategias para esto, junto al Centro de Perfeccionamiento, Experimentacion e
Investigaciones Pedagogicas (CPEIP). Algunas escuelas de educacion en Chile
también trabajan el tema en los programas de educacion inicial, enseiidndolo
en ramos obligatorios.

En otros paises la situacion es similar. Aun se encuentra en una etapa
exploratoria. Por ejemplo, el estado de California, entre otros, ha incluido
preguntas para medicién de mentalidad de crecimiento en sus encuestas
anuales de medicion de calidad de la educacién, como en Chile, sin adjuntar
consecuencias a sus resultados. Hasta ahora solo reporta los resultados a
los colegios que participan de esta medicién. En otros paises, como Peru, a
través del Ministerio de Educacion y en colaboracién con el Banco Mundial,
se ha implementado una estrategia de difusién de mentalidad de crecimiento
en varias ciudades, de manera experimental, encontrando un impacto posi-
tivo. A parte de estas iniciativas, no existe un marco normativo que apoye
el desarrollo de esta mentalidad, pero hay muchos posibles canales. Entre
ellos, el CPEIP podria transmitir sobre el tema, a través de los programas de
desarrollo docente que imparte. También el area de apoyo a colegios dentro
del Ministerio de Educacion. Su equivalente, en la Agencia de Calidad, y, mas
simplemente, ofreciendo acceso a la intervencién online a través de sitios del
Ministerio de Educacién o Fundaciéon Chile para que los estudiantes puedan
acceder a ella.

Respecto de qué pueden hacer los establecimientos para aumentar la
mentalidad de crecimiento una vez que identificaran la necesidad a través
de la medicion, existen algunas soluciones propuestas. Yeager et al. (2016) y
Yeager et al. (2018) han adaptado una intervencion online que puede apoyar
a los establecimientos en el desarrollo de mentalidad de sus estudiantes. Una
politica publica posible, como fue mencionado antes, seria instalar esta in-
tervencion en un sitio gratuito del Estado y mantenerlo con acceso universal
para uso de las escuelas, realizando la adecuada evaluacién del impacto de
esta accion.

Estudios futuros se concentraran en medir el impacto de intervenciones
como estas y mejorando el sistema de medicién de mentalidad. Para esto,
se estdn implementando estrategias de desarrollo de mentalidad de creci-
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miento en siete establecimientos educacionales en Chile de manera aleatoria
y también, gracias a un Fondo de Investigacién y Desarrollo en Educacién
(Fonide) 2019, se podra continuar con la validacién de instrumentos a través
del didmetro pupilar.
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Resumen?

La presente investigacion consta de dos estudios consecutivos. En el primero
de ellos, se analizo la forma en que el juego ha sido incorporado en las dis-
tintas politicas publicas relacionadas con la educacién de parvulos, especial-
mente en las actuales Bases Curriculares de Educacion Parvularia. Consistio
en un analisis de documentos de politica publica, utilizando el marco de la
Teoria Fundamentada (Charmaz, 2002), extrayendo categorias a partir de
los datos. Se sistematizaron los documentos, rescatando los siguientes items
principales: resumen, cantidad de aparicién de la palabra juego, como apa-
recia el concepto de juego y asociados, y la relacion observada entre juego
y aprendizaje. En el segundo estudio, se diseiié e implement6 un programa
piloto de desarrollo profesional de educadoras de parvulos para promover el
uso del juego guiado, que complemente las Bases Curriculares de Educacion
Parvularia. Se trabajaron aspectos teéricos, se desarrollaron experimentacio-

1 Ayudantes de investigacion: Elvira Jeldres, Macarena Pérez, Andrea Saavedra, Tania Ponce,
Marcela Meneses y Dominga Ortiz.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 20 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas Maria An-
gélica Balmaceda, jefa de la Division de Politicas Educativas de la Subsecretaria de Educacion
Parvularia, Ministerio de Educacioén; Daniel Barria, director ejecutivo del Observatorio del Jue-
go, y Mauricio Lopez, académico de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Chile.
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nes en aula y reflexion, por medio del uso de videos, en conjunto con las edu-
cadoras de todos los establecimientos. Se evalué la performance de las edu-
cadoras, analizando videos pre-post, comparando protocolos de observacién
de aula y realizando entrevistas en profundidad al finalizar el programa. Los
resultados de estos estudios dan luces acerca de las ventajas y limitaciones
del uso del concepto de juego en las bases curriculares y muestran evidencia
de reflexion pedagogica, aprendizaje y mejoramiento de practicas de media-
cion de juego en el aula. Se discuten implicancias para las politicas publicas.

Introduccion

Actualmente, existe evidencia que avala el alto retorno de la inversién en
educacion parvularia, especialmente en sectores desaventajados (Banco
Mundial, 2011; Lynch, 2004; Heckman, 2006). Efectivamente, la evidencia
internacional muestra que estas intervenciones compensan, en alguna me-
dida, la influencia de los ambientes de pobreza en el desarrollo de los ninos
(Campbell et al., 2002; Schweinhart et al., 2005). Sin embargo, para que sea
posible obtener estos efectos, es necesaria la provision de educacion parvu-
laria de calidad. Uno de los ejes de esta ultima esta dado por el buen uso del
juego como principio pedagogico, para apoyar los procesos de aprendizaje de
nifios y nifias.

A nivel internacional, cada vez hay mas evidencia de la importancia del
juego en el desarrollo del lenguaje, la metacognicion y la autorregulacion,
predictores centrales del logro académico posterior y el bienestar socioemo-
cional (Bornstein, 2006; Whitebread, 2010, 2011; Whitebread et al., 2007).
En Chile, por otro lado, se han generado diversas politicas para mejorar la co-
bertura y la calidad de la educacién parvularia. Una de las mas importantes
con relacion al juego fue la promulgacion de las bases curriculares en marzo
de 2018, que establecen justamente que el juego es el principio pedagdgico
de este nivel educativo. Junto con esto, las educadoras de parvulos entraron
a la carrera docente y se estd generando recién un marco para la buena en-
sehanza y estandares para su labor.

Finalmente, nos encontramos con estudios que muestran que hay poco
juego en las aulas de educacién parvularia, y educadoras que —si bien valo-
ran positivamente el juego— refieren no tener una buena preparacién para
implementarlo con fines educativos (Grau et al., 2017).

En base a estos antecedentes, los objetivos generales del estudio fueron:
(1) analizar la forma en que el juego ha sido incorporado en las distintas
politicas publicas relacionadas con la educacién de parvulos y la formacién
continua de profesores en Chile y (2) disehar e implementar un programa
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piloto de desarrollo profesional de educadoras de parvulos para promover el
uso del juego guiado, que complemente las Bases Curriculares de Educacién
Parvularia.

Estos objetivos se tradujeron en dos estudios consecutivos. El primero de
ellos consisti6 en un analisis de documentos de politica publica, utilizando
el marco de analisis de la Teoria Fundamentada (Charmaz, 2002), extra-
yendo categorias a partir de los datos. En primer lugar, se sistematizaron los
documentos rescatando los siguientes items principales: resumen, cantidad
de aparicién de la palabra juego, coémo aparecia el concepto de juego y aso-
ciados, y la relacion observada entre juego y aprendizaje. El segundo estudio
consisti6 en el diseno, implementacién y evaluaciéon de un programa piloto
de perfeccionamiento docente, donde se trabajaron aspectos teéricos, se de-
sarrollaron experimentaciones en aula y reflexion por medio del uso de vi-
deos en conjunto con las educadoras de todos los establecimientos. Ademas,
se evaluo la performance de las educadoras a través de analisis de videos
pre-post, comparacion de protocolos de observacion de aula y entrevistas en
profundidad al finalizar el programa.

Antecedentes y diagndstico

Hoy existe consenso en el alto retorno de la inversién en educacion par-
vularia, especialmente en los sectores mas desaventajados (Banco Mundial,
2011; Lynch, 2004; Heckman, 2006). Este retorno se ve reflejado en menor
gasto social en delincuencia juvenil y en servicios de educacion especial, y
en mayores ingresos de los participantes de programas de buena calidad.
Efectivamente, la evidencia internacional muestra que la educacién inicial
compensa en alguna medida la influencia de los ambientes de pobreza en el
desarrollo de los nifos (Campbell et al., 2002; Schweinhart et al., 2005). Sin
embargo, para que sea posible obtener estos efectos es necesaria la provisién
de educacién parvularia de calidad.

Si bien la determinaciéon de qué es calidad en educacién parvularia es
una temadtica en disputa, se ha llegado a consenso en que uno de los ejes de
ella estd dado por el buen uso del juego como estrategia metodologica para
apoyar los procesos de aprendizaje de nifios y nifias. A nivel internacional,
cada vez hay mas evidencia de la importancia del juego en el desarrollo
del lenguaje, la metacognicion y la autorregulacion, predictores centrales del
logro académico posterior y el bienestar socioemocional (Bornstein, 2006;
Whitebread, 2010, 2011; Whitebread et al., 2007). Asimismo, hay evidencia
especifica de que el “juego guiado” tiene impacto en el aprendizaje de con-
tenidos en areas educativas relevantes, tales como matematicas y lenguaje
(Weisberg et al., 2015).
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Por otra parte, ademas del impacto que el juego tiene en los procesos de
desarrollo y aprendizaje de los nifios, la relevancia de este en la vida de los
nifnos y nifas esta consignada en la Convencion sobre los Derechos del Nifio
de 1989 (Unicef, 1989). En este documento, el juego es reconocido como un
derecho de los ninos y nifias, que debe ser protegido y promovido por las
autoridades publicas y todo quien tenga responsabilidad sobre los infantes.

Ahora bien, pese a la relevancia del juego ya mencionada, multiples in-
vestigaciones internacionales sugieren que hay una crisis en la educacion
parvularia, debido a la incorporacion creciente de metas académicas propias
de la escuela como una respuesta a las demandas de desempefio que tiene
el sistema educacional (Miller y Almon, 2009). Este mismo fenémeno esta
sucediendo en Chile, observandose una hiperescolarizacion de los niveles
iniciales (Mineduc, 2016). Asi, el tiempo que los nifios dedican a jugar, en
esta etapa de su vida escolar, es cada vez mas acotado y menos promovido
por los equipos pedagdgicos.

En Chile, se han realizado importantes avances a nivel de politica publica
en esta materia. En las nuevas bases curriculares de Educacion Parvularia se
ha profundizado significativamente en el juego como eje central de la identi-
dad de este nivel (Mineduc, 2018a). No obstante, pese a la relevancia y pre-
ponderancia que actualmente la politica expresa sobre la tematica del juego,
esto no es lo que se observa en la sala de parvulos. Un estudio en 12 salas de
jardin infantiles encontré que el tiempo dedicado al juego era inestructurado
y muy limitado: apenas un 4% de las actividades no instruccionales. Ademas
de ello, en los jardines de dependencia municipal no se dedicaba en absoluto
tiempo al juego (Strasser et al., 2009). Asimismo, un estudio que indago6 58
establecimientos educacionales chilenos muestra que el juego guiado es casi
inexistente en las salas de transiciéon menor, independientemente del nivel
socioeconomico (Grau et al., 2018). Esto no es coherente con la sabida im-
portancia de la actividad fisica y de la participacion activa de los nihos sobre
su desarrollo y aprendizaje. En efecto, los estudios muestran que la actividad
fisica de los parvulos mejora la capacidad de atender a un adulto (Holmes et
al, 2006) y que el nivel de actividad de los juegos realizados por los parvu-
los se correlaciona con la autorregulacion y aprendizaje durante prekinder
(Becker et al., 2014).

Los hallazgos anteriores subrayan la necesidad de disehar programas que
aumenten la cantidad de tiempo dedicado a actividades adecuadas al nivel
de desarrollo cognitivo de los parvulos y reduzcan la proporcion de tiempo
improductivo o dedicado a actividades pasivas —como escuchar sentado a
la educadora— o demasiado escolarizadas —tales como completar guias en

papel.
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Las intervenciones, que buscan elevar la calidad de las interacciones en
el aula de educacion temprana, han encontrado resultados mixtos, pero la
mayoria de las que han resultado efectivas en el mediano plazo han usado
capacitacion intensiva y acompafiamiento frecuente (Zaslow et al., 2010). Sin
embargo, si existié una iniciativa —durante el primer gobierno de la Presiden-
ta Michelle Bachelet— donde se implement6é un programa de mejoramiento
de las practicas pedagogicas de jardines infantiles de alta vulnerabilidad en
la Region de Antofagasta. Este programa fue liderado por expertos de la
Western Sydney University, quienes desarrollaron la intervencion y capacita-
cion, a partir del contexto sociocultural chileno, enfocandose en las practicas
de aula y el liderazgo de las educadoras en el trabajo con la familia. Este
programa tuvo un impacto importante en las practicas pedagogicas de las
educadoras en el aula, fortaleciendo aquellas ludicas en torno al aprendizaje
de la literacidad, como también, en su relacién y trabajo con las familias
promoviendo su involucramiento en los aprendizajes de sus hijos (Singh et
al, 2012).

Desde la comprension de la relevancia e impacto que tiene el juego para
los nifios y nifias en esta etapa y la evidencia del escaso tiempo asignado al
juego en los establecimientos que brindan educacién inicial, es imposterga-
ble colaborar para la promocién y mejora de las actividades ludicas que son
ofrecidas a los parvulos.

Contexto de politica publica

En Chile, se han hecho importantes esfuerzos para mejorar la cobertura de la
educacion parvularia. Es asi como en el altimo Gobierno, entre los afios 2014
y 2018, se implementaron los mayores avances para el nivel. Se construyeron
804 jardines infantiles de los cuales 734 ya estan funcionando, lo cual ha
ampliado la cobertura para 45.496 nifos y nifias (2018). Por otro lado, se
acaba de ingresar el proyecto de ley que establece el kinder obligatorio (Bo-
letin N° 12118-04), lo que representa un comienzo importante. Otro avance
en esta materia es la creaciéon de la Subsecretaria de Educacion Parvularia el
aflo 2015 (Ley N° 20835), que tiene el objetivo de garantizar la calidad de la
educacion que reciben los infantes entre O y 6 afios en nuestro pais. Durante
el ejercicio de esta Subsecretaria, se logro que las educadoras entraran a la
Ley de Carrera Docente; se aprobé la certificacién de funcionamiento de
establecimientos de educacion parvularia (normativa que debera estar 100%
implementada para 2019); se aprobaron las nuevas Bases Curriculares para
la Educacion Parvularia (Mineduc, 2018a), se finaliz6 una version del Marco
para la Buena Ensefianza del nivel (el cual se encuentra en revision para ser
aprobado); y se promulgd el Decreto 373 para favorecer transiciones efecti-
vas entre este nivel y la educacion basica.
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Por su parte, las Bases Curriculares de Educacion Parvularia, que son
el marco orientador central, han recogido la importancia del juego para el
aprendizaje de los infantes, incorporandolo como directriz de sus lineamien-
tos. Las Bases Curriculares publicadas el afio 2001 (Mineduc, 2001/2005)
relevaban el juego como eje de validez y como principio pedagogico, enfati-
zando “el caracter ludico que deben tener principalmente las situaciones de
aprendizaje, ya que el juego tiene un sentido fundamental en la vida de la
nifia y del nifio” (p. 17).

Las Bases Curriculares de la Educacion Parvularia recién publicadas (Mi-
neduc, 2018a) incorporan, ademas, el juego como eje fundamental para el
aprendizaje y exponen como las instituciones educativas, que ofrecen educa-
cion parvularia, tienen como actividad rectora el juego para el logro de sus
objetivos de aprendizaje: “la actividad rectora es el juego, en cuyo marco se
reestructura la interaccion para permitir al parvulo el desarrollo de creati-
vidad, habilidades sociales y normas, asi como un conocimiento mas amplio
de su entorno” (p. 9). Las nuevas bases curriculares mantienen el juego como
principio pedagégico enfatizando que “el juego es, en la educaciéon parvu-
laria, un concepto central. Se refiere tanto a una actividad natural del nifio
o0 nifa como a una estrategia pedagogica privilegiada” (p. 12). Ademas, el
juego forma parte del principio de significado, siendo parte de las experien-
cias pedagogicas que el equipo pedagogico puede promover, para justamente
crear contextos que propicien la construccién significativa de aprendizajes.
El juego, finalmente, es también destacado en la planificaciéon de los objetivos
de aprendizajes transversales, donde se enfatiza la importancia de planifi-
carlo, segtin los aprendizajes que se quieren intencionar, asi como también
se destacan distintos tipos de juegos que son beneficiosos para los distintos
aprendizajes en la educacion parvularia. Las nuevas bases curriculares dan
un rol central al juego como estrategia pedagogica, donde las educadoras
pueden llevar a cabo la mediacién necesaria para que los infantes alcancen
aprendizajes crecientes.

Marco conceptual

Qué juegos promover en contextos educativos, como hacerlo, cual es el rol
de las y los educadores en ello, son tematicas investigativas que han sido
abordadas por distintas disciplinas, entre ellas la pedagogia y la psicologia
educacional. A continuacion, se revisara sintéticamente la investigacion en
torno a los tipos de juego que pueden ser promovidos en los establecimientos
educacionales, asi como el rol de las/los educadores en ellos. Ambas temati-
cas son clave para el desarrollo del presente estudio y la propuesta de politica
publica que se desprende del mismo.
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a. Pedagogias ludicas

Aun cuando hay evidencia de que el juego libre se relaciona con distintos
aspectos del desarrollo infantil (Golinkoff et al., 2006), tales como mejores
habilidades sociales (Singer y Singer, 2009) y mejor autorregulacion (Dia-
mond y Lee, 2011; Whitebread et al., 2012), Weisberg et al. (2015) plantean
que no es la mejor forma de lograr objetivos de aprendizaje de contenidos en
areas educativas relevantes, tales como matematicas y lenguaje, y plantean
que el “juego guiado” es la mejor manera de incluir el juego en el curriculum
de educacioén parvularia.

Al analizar el juego en la educacion, Weisberg et al. (2015) lo clasifican
en cuatro tipos, dependiendo quién lo inicia y a quién esta dirigido. Cuando
el juego es iniciado por los nifios y ellos siguen tomando las decisiones sobre
la actividad, estos autores lo denominan “juego libre”. En el caso de que
sean los nifios los que inician el juego y luego la/el educador se incorpora
para expandirlo hacia objetivos de aprendizaje, nos encontramos frente a un
“juego cooptado”. El “juego instruccional” es aquel que es iniciado y dirigido
por los educadores. Y, finalmente, el “juego guiado” es aquel en que el adulto
comienza la actividad y luego son los nifios los que la dirigen. El juego guiado
incorpora la autonomia y el control de las acciones desde los parvulos, no
obstante adiciona elementos de estructuracion del adulto sobre el ambiente
del juego. Esto se puede hacer de dos maneras: (1) preparando el ambiente
de antemano de manera que los educadores puedan decidir qué juegos y
materiales estaran a disposicion del nifio y (2) haciendo andamiaje del juego
(por ejemplo, realizando preguntas desafiantes a los nifios mientras juegan)
(Fisher et al., 2010).

El juego guiado, como forma de aproximacion metodologica, ha mostrado
tener resultados positivos en distintas areas académicas, entre las que se
encuentra lenguaje y matematicas (Fisher et al., 2013; Weisberg et al., 2013).

Como es posible observar, esta propuesta metodologica esta totalmen-
te alineada con aquellas fundantes de la educacién parvularia. Desde sus
origenes, el curriculum froebeliano y montessoriano plantean el juego y las
practicas ladicas como una instancia para mediar (directa o indirectamen-
te) los aprendizajes de nifios y nifias (Peralta, 2005). Estas ideas han sido
rescatadas por la mayoria de las propuestas curriculares para el nivel, como
por ejemplo el Curriculum High Scope desde su fundamento constructivista,
basado en la teoria de aprendizaje de Piaget, propone el “trabajo de rincones”
donde los nifos tienen la oportunidad de planificar su juego (escogiendo a
qué rincon quieren ir y qué quieren hacer), destinando un tiempo para jugar,
luego ordenar y reflexionar, transformandose en la rueda de “Planificacion
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—Accion—Reflexion”, propia de esta modalidad (Barocio, 2009). Un segun-
do ejemplo a destacar es el curriculum integral elaborado por educadoras
de parvulos chilenas, donde también se desarrolla el juego de zonas como
metodologia principal de la practica pedagogica y el cual ha sido utilizado
por la gran mayoria de los jardines infantiles publicos en nuestro pais ya por
décadas (Cerda, s/f).

b. Rol del adulto en el juego guiado

Los elementos centrales del rol del adulto en el juego guiado tienen que ver
con el disefio del entorno de juego: crear ambiente fisico, provision y dis-
posicién de materiales, tiempos adecuados, etc. (Howard y McInnes, 2013;
McWilliam y Casey, 2008). Ademas, estos elementos se relacionan con la
mediacion del juego por parte de la educadora, ya que tiene que ver con los
momentos y la forma en que se puede intervenir el juego de los nifios y nifias
para que sea mas provechoso.

Stanton-Chapman (2015) propone un modelo conceptual para el invo-
lucramiento de la educadora en el juego, con el objetivo de promover una
mejor calidad de las interacciones. Las estrategias propuestas se encuentran
en los siguientes d&mbitos: establecimiento de un clima socioemocional para
el juego; capacidad de entrar y salir del juego de manera adecuada; el uso del
habla para promover episodios de juego e interacciones sociales; y la selec-
cion de las estrategias mas apropiadas basandose en la informacién directa.

Trawick-Smith y Dziurgot (2011), por su parte, plantean un modelo vy-
gotskiano de andamiaje del juego, que parte también por desarrollar la capa-
cidad de observar el juego de los nifios y preguntarse acerca de la cantidad
y tipo de guia que los nifios necesitan en un determinado momento, para de-
sarrollar un calce adecuado entre necesidades de los parvulos y la direccion
del docente. Su estudio muestra la necesidad de preparar a las educadoras
en distintas estrategias de mediacién, tales como modelaje, entregar pistas,
conversar y comentar sin obstruir el juego, hacer preguntas adecuadas, etc.
Un curriculum que se relaciona profundamente con este planteamiento es el
denominado Tools of the Mind (Bodrova y Leong, 2006), fundamentado en
la teoria de mediacion de Vygotsky y en el juego como actividad privilegiada
para fortalecer este tipo de interacciones, en directa vinculacién con los pro-
positos de aprendizaje.



Juego guiado y educacién parvularia: propuestas para una mejor calidad de la educacién inicial
VALESKA GRAU | DAVID PREISS | KATHERINE STRASSER | DANIELA JADUE | MAGDALENA MULLER | AMAYA LORCA

Finalmente, es posible distinguir en la literatura distintos roles que pue-

den tomar las/los educadoras/es mientras transcurre el juego y que tienen
una fuerte influencia en la experiencia ladica de los parvulos. Basandonos en
la tipologia generada por Jung (2013) y considerando aquellos que son tam-
bién detectados por otros autores (por ejemplo, Bennett et al., 2001), dentro
de los roles mas relevantes que toman los educadores al momento de guiar
un juego se encuentran:

1.

Observadora: mientras transcurre el juego de los nifios y ninas, el adulto
se posiciona a un lado del mismo y observa lo que alli esta sucediendo.
Es una observacion activa que les permite acceder al mundo de los nifios,
conocer como se estan desarrollando, cuando deben intervenir, entre otros
aspectos. Este rol es destacado como uno de los mas relevantes.

Apoyadora: la educadora colabora con el juego de los parvulos a nivel ma-
terial, emocional o fisico. Este apoyo les permite a los nifios sentirse seguros
mientras ellos persiguen sus propios propésitos e intereses. Ayudarles con
la accesibilidad del material, con algunas acciones que el nifio o nifia no
pueden atin hacer solos o ser un apoyo emocional cuando es requerido, son
parte de las acciones que las educadoras realizan en este rol.

Cojugadora o compaiiera de juego: las educadoras realizan este rol
cuando se introducen al mundo simbdlico de los nifios y juegan junto a
ellos.

Facilitadora: este rol se relaciona con expandir la experiencia de apren-
dizaje de los nifios mientras juegan, hacer andamiaje de esta. Dentro de
las acciones relacionadas a este rol, esta el uso de lenguaje mayormente
sofisticado mientras se juega con los nifios, plantearles desafios, entre otras.

Lider del juego: las educadoras asumen este rol cuando lideran el juego y
lo dirigen.

Reguladora de conflictos: en caso de que se presente un conflicto social
entre los nifios, las educadoras intervienen ayudando a resolverlo.

A partir de estos antecedentes, nos propusimos investigar la forma en que

el juego esta incluido en las politicas publicas y realizar un programa piloto
que permitiera mejorar las estrategias de mediacion de juego guiado de las
educadoras de parvulo.
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Concurso Politicas Publicas 2018

Objetivos del estudio

Objetivos generales

1.

Analizar la forma en que el juego ha sido incorporado en las distintas po-
liticas publicas relacionadas con la educacion de parvulos y la formacion
continua de profesores en Chile.

. Disefiar e implementar un programa piloto de desarrollo profesional de

educadoras de péarvulos para promover el uso del juego guiado que com-
plemente las Bases Curriculares de Educacion Parvularia.

Objetivos especificos

1.

Analizar documentos de politica publica y sintesis de lo planteado en rela-
cion con el juego en la educaciéon parvularia.

Disenar una pauta de observacién de instancias de juego en educacion
parvularia, focalizada en el nivel de transicion menor.

. Disefiar un programa de perfeccionamiento docente dirigido a fomentar el

desarrollo del juego guiado en las aulas de transicién menor.

. Implementar el programa breve de perfeccionamiento docente con 10 edu-

cadoras de parvulos del nivel de transicion menor con financiamiento pu-
blico e identificar indicadores de aprendizaje docente.

. Generacion de lineamientos de politica pablica a partir de los resultados del

estudio.

Metodologia
Estudio 1

En miras a comprender como ha sido conceptualizado el juego en los distin-
tos documentos de politica publica de Chile (objetivo general 1), dadas las im-
plicancias practicas que luego tienen las nociones rectoras de las politicas, se
desarroll6 un primer estudio cualitativo de caracter tedrico. Los documentos
analizados fueron las Bases Curriculares del afio 2005 y las actualmente pu-
blicadas (2018), siendo estos los documentos guia del quehacer pedagogico.
El analisis se realiz6 a través de dos procedimientos:

a.

En primer lugar, se sistematizaron los documentos extrayendo los siguien-
tes items principales: resumen, cantidad de aparicién de la palabra juego,
como aparecia el concepto de juego y asociados, y la relacion observada
entre juego y aprendizaje.

El equipo de analistas codifico estos documentos utilizando el marco de
andlisis de la Teoria Fundamentada (Charmaz, 2002), extrayendo catego-
rias de analisis a partir de los datos.
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Estudio 2

En miras a desarrollar un programa piloto de mejoramiento de practicas do-
centes relacionadas con el juego guiado y analizar el efecto que este tiene en
sus practicas, se desarrollé un segundo estudio que fue de caracter empirico.

Considerando la evidencia previa acerca de programas de perfecciona-
miento a través del uso de videos (ver Grau et al., 2017), se disefi6 un pro-
grama donde se trabajaron aspectos teoricos, se desarrollaron experimenta-
ciones en aula y reflexién por medio del uso de videos en conjunto con las
educadoras de todos los establecimientos. El programa fue implementado
con 10 educadoras de parvulos del nivel de transicién menor, de estableci-
mientos con financiamiento publico. Las comunas de estas escuelas fueron
Macul, Santiago, La Florida, Quinta Normal, San Ramon, Pudahuel y Reco-
leta. El muestreo fue por conveniencia, dado que se contacté a educadoras
que habian sido parte de un estudio previo desarrollado por la investigado-
ra principal y algunos coinvestigadores, y se les invit6 a participar de esta
intervencién. Se realizaron reuniones con los directivos y educadoras para
explicar en detalle el programa y, una vez aceptada la participacion, se llevo a
cabo el proceso ético, solicitando y obteniendo autorizacion de los directores,
educadores, asistentes, apoderados y asentimiento de los nifios.

El programa const6 de cuatro sesiones presenciales de trabajo en que las
educadoras se reunieron con el equipo de investigacion en las dependencias
de la universidad, para trabajar qué es el juego guiado y cémo implementarlo.
Luego de las dos primeras sesiones, las educadoras implementaron en sus au-
las un juego guiado propuesto por el equipo de investigacion y consensuado
con ellas. Una dupla del equipo acompaii6 esta implementacion y filmo la jor-
nada. Posterior a eso, se desarroll6 una sesién intermedia en que nuevamente
las educadoras se reunieron con el equipo de investigacioén para reflexionar
sobre lo implementado, observando sus propios videos y disefiando colabora-
tivamente mejoras en la mediaciéon. Se puso en accién nuevamente el juego,
acompaiado por una dupla del equipo. Finalmente, hubo una sesion de cierre
de evaluacion de aprendizaje y del programa.

Los instrumentos que se utilizaron para evaluar el programa fueron los
siguientes:

a. Registro de observacion de aula. Todos los educadores realizaron un regis-
tro de observacion de aula, al inicio del programa y al final. Con ello, se
evalua las habilidades de observacién de aula que fueron desarrolladas a lo
largo del programa y que son clave para la mejora de practicas pedagégicas.

b. Registro y andlisis de dos videos de implementacién de juego guiado en
aula (el primero, luego de las dos primeras sesiones y, el segundo, después
de la sesion intermedia de reflexion y planificacion de mejoras).
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Entrevista de percepciéon de aprendizaje para registrar la percepcion de
aprendizaje de las/os educadoras/es sobre qué es y como implementar el
juego guiado, y del programa de perfeccionamiento propiamente tal.

Resultados

Estudio 1

A continuacién, se detallan los principales hallazgos del andlisis de los docu-
mentos de politicas publicas de educacién parvularia sobre su tratamiento
del juego.

a.

262

Relevancia de juego. Como primer hallazgo es posible sostener la pro-
fundizacion de la relevancia del juego para la educaciéon parvularia desde
las Bases Curriculares del afio 2001 y las recién publicadas (2018). Ya la
carta inaugural de la ministra de Educacion del nuevo marco curricular
expone: “Sus definiciones curriculares se nutren de los nuevos conocimien-
tos derivados de la investigacion y de practicas pedagogicas pertinentes y
colaborativas, que valoran el juego como eje fundamental para el aprendi-
zaje” (Mineduc, 2018a, p. 3). Asimismo, la denominacién del juego como
parte de la identidad pedagogica del nivel de educaciéon parvularia, permite
concluir el alto protagonismo de este para este nivel educativo: “Algunas
caracteristicas que definen a los establecimientos de educacién parvularia
son: (...) la integralidad de la formacion que brindan, orientada a diversas
dimensiones de la persona del parvulo —su corporalidad, sus emociones,
sus valores, sus facultades cognitivas— mediante dispositivos pedagogicos
también integrales, que se organizan a través del juego, el buen trato, las in-
teracciones potenciadoras y los ambientes enriquecidos” (Mineduc, 2018a,
p- 26).

Multiplicidad de significados. El concepto juego es utilizado en multiples
ocasiones en los documentos analizados donde es posible sostener una mul-
tiplicidad de significados asociados a este significante. Ello aparece tanto al
interior de cada documento analizado, como al poner en didlogo los distin-
tos documentos en cuestion. A continuacion, expondremos los principales
significados extraidos:

1) Juego como derecho: los documentos de politica ptiblica chilenos en
torno a la infancia, conciben el juego como un derecho del infante:
“Siguiendo a la Convencién de los Derechos del Nifo, estas Bases re-
conocen los derechos economicos, sociales, culturales y otros del nifio
y la nifa, tales como su derecho a la salud, a la educacion, a no ser
discriminado, a ser escuchado y que su opinién se tome en cuenta, a
la libertad de pensamiento y de asociacion, a ser protegido de toda
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forma de maltrato y de injerencias arbitrarias en sus vidas privadas, a
tener acceso a informacién sobre asuntos que le competen, a partici-
par libremente en la vida cultural y en las artes, a jugar y descansar”
(Mineduc, 2018a, p. 21).

2) Juego como principio: el juego es declarado un principio pedagogi-
co para este nivel, siendo parte de un conjunto de ocho principios
orientadores que guian la concepcién, organizacion, implementacion
y evaluacion de la practica pedagogica. Ya en las Bases Curriculares
del ano 2001, el juego es reconocido como parte de estos principios
pedagogicos: “Principio del juego: enfatiza el caracter ludico que de-
ben tener principalmente las situaciones de aprendizaje, ya que el
juego tiene un sentido fundamental en la vida de la nifia y el nifio.
A través del juego que es basicamente un proceso en si para los par-
vulos y no solo un medio, se abren permanentemente posibilidades
para la imaginacion, lo gozoso, la creatividad y la libertad” (Mineduc,
2005, p. 17). Es importante en este punto constatar la tensién que se
instala en las aulas parvularia al concebir el juego como un principio
y la demanda de hiperescolarizaciéon a la que estan sometidas.

3) Juego como medio: en los distintos documentos analizados, una de
las nociones mayormente extendida es la concepcién del juego como
una herramienta o un medio para la consecuciéon de aprendizajes y
objetivos pedagogicos. En las Bases Curriculares del ano 2005, el
juego aparece como un medio tanto en la explicitacién de los aprendi-
zajes esperados, como en las orientaciones curriculares. Por su parte,
las Bases Curriculares del afio 2018 son explicitas en la conceptuali-
zacion del juego como un medio al exponer que es la actividad recto-
ra del proceso de ensefianza aprendizaje. De esta forma, es relevante
notar como el juego, que es concebido como un derecho del infante,
es comprendido paralelamente como un medio pedagogico para el
logro de objetivos curriculares, lo que genera una segunda tension
conceptual; si bien concebir el juego como un medio permite que
en el quehacer pedagogico se encarnen derechos inalienables del
nifio y nifa y se otorgue espacio para este fenémeno que tiene valor
en si mismo, al mismo tiempo, genera una tension al supeditar a un
objetivo pedagdgico una actividad reclamable como derecho por los
infantes.

4) Juego como proceso o aprendizaje en si mismo: otro significado, que
se asocia al concepto de juego en los distintos documentos de poli-
ticas publicas analizados, es el juego ya no como medio, sino como
un proceso o aprendizaje en si mismo. Es posible establecer puentes
mas estrechos y conciliadores entre esta conceptualizacion y la de
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derechos enunciada anteriormente, en la medida que al ser este un
proceso en si mismo y no una herramienta para la consecucion de
algo mas, su promocion es, al mismo tiempo, el camino para garanti-
zar este derecho de los nifos y las nifas.

5) Juego como medio y proceso: la comprension del juego, que involu-
cra conceptualizar a la vez el juego como medio y como proceso, fue
también un hallazgo del andlisis de los documentos. La declaraciéon
del “Principio del Juego” en las Bases Curriculares del afio 2005
contiene esta forma de concebir el juego en el planteamiento de su
principio: “Enfatiza el caracter lidico que deben tener principalmen-
te las situaciones de aprendizaje, ya que el juego tiene un sentido
fundamental en la vida de la nifia y el nifio. A través del juego, que
es basicamente un proceso en si para los parvulos y no solo un me-
dio, se abren permanentemente posibilidades para la imaginacion, lo
g0z0s0, la creatividad y la libertad” (p. 17). Asimismo, en las nuevas
Bases Curriculares (2018), aparece en la definicion del principio del
juego que: “(el juego) cumple un rol impulsor del desarrollo de las
funciones cognitivas superiores, de la afectividad, de la socializacion,
de la adaptacién creativa a la realidad. El juego es, a la vez, expresion
de desarrollo y aprendizaje y condicion para ello” (p. 32).

A modo de conclusion, tras los analisis realizados, es posible constatar la
aparicion del juego en los documentos de politica ptiblica como un significan-
te multisemdantico y abierto. Los documentos de politica publica en educacién
parvularia de nuestro pais, contienen una multiplicidad de concepciones de
juego conviviendo en las definiciones, orientaciones, guias y manifiestos, que
es necesario evidenciar, para luego reflexionar y analizar las implicancias de
este fenémeno, para la implementacion de la politica publica enunciada en
los documentos.

c. Aspectos asociados al juego en contexto de aprendizaje

Tipos de juego

La mayoria de los documentos analizados utilizan nociones diferentes sobre
tipos de juegos, aunque es posible distinguir ciertas categorias generales. Hay
todavia definiciones confusas o inconsistentes que no permiten una nociéon
clara y compartida sobre los distintos tipos de juego.

En las Bases Curriculares del afilo 2005 se nombra una gran cantidad de
tipos de juego, con diferentes objetivos y focos. Estos no son siempre defini-
dos ni categorizados en su relaciéon con los otros tipos y, aunque la mayoria
de ellos pueden ser definidos a partir de inferencias del contexto, este no
es siempre el caso. De todas formas, se pueden establecer cuatro grupos de
juegos. Un primer grupo tiene relacion con el aspecto social del juego, segtin
la cantidad de integrantes que participan: juegos entre pares, en pequeios
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grupos, colectivos, colaborativos. Estos tipos de juegos se asocian con el desa-
rrollo de habilidades interpersonales. Otro grupo de juegos es aquel con foco
en la creatividad y expresion de los parvulos, los cuales también tienen un
foco predominantemente social. En este grupo, aparecen nombrados los jue-
gos de roles o de ficcién, de rincones y sociodramaticos. Un tercer grupo de
juegos se enfoca en el desarrollo de la motricidad de los parvulos: juegos de
movimiento y corporales. Ademas, se encuentra un cuarto grupo de juegos
centrados en el desarrollo del lenguaje: jugar a leer, juegos verbales, juegos
de busqueda del tesoro, juego de las escondidas.

En las Bases Curriculares del afio 2018 se observa también un uso amplio
de distintos tipos de juegos, aunque nuevamente estos tipos no son siempre
definidos y se deben comprender a partir del contexto. Esto conlleva a defi-
niciones confusas, tales como la siguiente: “Especialmente consideracion me-
rece, por tanto, el juego autodeterminado, de imaginacion, particularmente
desde los dos afios, a través de los cuales los nifios y las nifias actian esponta-
neamente sus necesidades, motivos profundos, aspiraciones afectivas. (...) En
este tipo de juegos, por ejemplo, las situaciones creadas por él y ella ya tienen
limites y reglas de comportamiento (que él o ella pone), sin ser propiamente
un juego de reglas” (Mineduc, 2018a, p. 48). En esta cita se utiliza como
sinonimos el juego autodeterminado al de imaginacion, sin quedar clara la
diferencia entre ellos.

Por otro lado, en este documento aparecen algunas de las categorias ya
analizadas en las Bases Curriculares del afio 2005. Nuevamente se distingue
entre tipos de juegos, segtin la cantidad de participantes: juego individual o
con otros, grupal, colaborativo. También se hace referencia a juegos relacio-
nados con la motricidad y corporales. En el grupo de juegos con foco en la
creatividad y expresion de los parvulos, surgen otra vez los juegos sociodra-
maticos y teatrales, pero se afiaden los melédicos y musicales. Llama la aten-
cion la aparicion de juegos digitales como una estrategia para el desarrollo
del lenguaje, aunque no va acompanada de una definicion clara.

Por ultimo, cabe destacar que en estas Bases Curriculares se realiza un
mayor esfuerzo por definir distintos tipos de juego y por distinguir entre juego
y actividad ludica. Una actividad ladica es cualquier actividad de aprendizaje
que sea “entretenida, motivante, con un enmarcamiento flexible, placentera”
(Mineduc, 2018a, p. 108). En cambio, el juego “tiene una estructura creada
espontaneamente por los propios nifios y nifias, y una poderosa motivacién
intrinseca” (p. 108). Esta distincion tiene implicancias importantes para la
vision de juego y para el rol de la educadora. Ademas, los tipos de juegos
definidos son el de ejercicio sensorio-motor, el de reglas y el simbdlico. No se
entregan razones para definir estos juegos y no otros.
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Rol de la educadora

El rol de la educadora en la implementacion del juego es fundamental para
intencionar précticas pedagogicas exitosas. Sin embargo, este papel no queda
siempre claro en los documentos revisados. En las Bases Curriculares del afo
2005, se entregan lineamientos sobre el rol del educador y educadora, aun-
que estos son bastante generales y no estan siempre relacionado con el juego
o lo ladico. Un ejemplo de ello se observa en la siguiente cita: “A la educacion
le corresponde proveer de experiencias educativas que permitan a la nifia o
el nino adquirir los aprendizajes necesarios, mediante una intervencion opor-
tuna, intencionada, pertinente y significativa, especialmente en los primeros
afios (...) no toda existencia o interaccion social es promotora de desarrollo y
de aprendizajes: son especialmente efectivas en términos de aprendizaje las
que con la ayuda y con los apoyos adecuados desarrollados desde la ense-
nanza, mas el propio accionar de los nifios los hagan avanzar mas alla de sus
posibilidades iniciales” (Mineduc, 2005, p. 15-16).

En las Bases Curriculares del ano 2018, se entregan mayores orientacio-
nes para la labor de las educadoras, aunque todavia hace falta mayor claridad
y consistencia. En primer lugar, se enmarca el rol de la educadora en su uso:
“Todo juego, en tanto herramienta pedagégica privilegiada para el aprendi-
zaje en los parvulos, requiere la consideracién y la intervencion de las o los
educadores, pero en diferentes modos y grados, segtin el tipo de juego de que
se trate, y sus ventajas formativas” (p. 108); sin embargo, esta nocion entra
en conflicto con la definicién de juego, el cual “tiene una estructura creada
espontaneamente por los propios nifios y nifias, y una poderosa motivacion
intrinseca” (p. 108). Por otro lado, se asocia al rol de la educadora el de la or-
ganizacion del espacio; sin embargo, no aparece una guia de las interacciones
que se podrian usar para mediar distintos aspectos del juego.

A modo de sintesis, el Estudio 1 permiti6 comprender la profundizacion
de la importancia del juego en las Bases Curriculares de Educacién Par-
vularia recientemente publicadas, asi como la realidad multisemantica del
concepto de juego a través de los distintos documentos de politica publica,
instalandose algunas tensiones conceptuales entre estas. Sumado a ello, otro
hallazgo relevante es la ausencia de marcos teéricos que permitan la defi-
nicién de distintos tipos de juego y su relevancia para diferentes tipos de
aprendizaje. Finalmente, el rol que deben cumplir las y los educadores, en el
juego de los nifios, es atin poco claro y aparece muchas veces en tensién con
las definiciones de juego que son dadas en dichos documentos.
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Estudio 2

En este apartado se reportaran los efectos del programa de perfeccionamien-
to docente sobre como desarrollar en aula juego guiado, que fue implemen-
tado con 10 educadoras de nivel de transicion menor de la Regién Metropo-
litana. Los efectos a reportar son con relacion a los cambios detectados en
préacticas pedagogicas, en observacion de practicas, asi como también se dara
a conocer la percepcion del programa por parte de las participantes.

a.  Practicas de mediacion de juego guiado

Tal como fue mencionado anteriormente, la mediacién de la educadora en el
juego es uno de los aspectos claves de la implementacion de juego guiado. Las
practicas de mediacién tienen que ver con las estrategias que implementan
las educadoras para apoyar el aprendizaje de los nifios y nifias y, en especi-
fico en este caso, con qué rol tomar en el juego, como ingresar a este, qué
habla desarrollar para extender el aprendizaje de los nifios y las nifias, entre
otras. Para evaluar el cambio de practicas en las educadoras, luego de haber
participado en el programa de perfeccionamiento docente, se analiz6 la dife-
rencia de roles y acciones llevadas a cabo por ellas al inicio del programa y
en el proceso final de este.

Un primer resultado relevante es que las conductas analizadas asociadas
en la literatura a la mediacién de juego simbolico aumentaron, si miramos la
totalidad de estas. Mientras 620 acciones fueron realizadas por las educado-
ras al implementar juego guiado al inicio del programa, 741 fueron las rea-
lizadas al finalizarlo. Asimismo, de las 10 educadoras participantes, el 90%
de ellas aumento sus practicas de la medicion entre pre y posintervencion.

Por su parte, las mediaciones de las educadoras analizadas fueron agru-
padas en seis roles, segun los mencionados en la literatura: observadora, play
supporter, cojugadora, facilitadora, play leader y gestionadora de la conducta
disruptiva. En términos descriptivos, se aprecia que hay un aumento en la
frecuencia de todos los roles, con excepcion del de observadoras. Para con-
trastar si es que dichas diferencias en el tiempo son estadisticamente signifi-
cativas se realiz6 una prueba de Wilcoxon. Dicho andlisis permitié constatar
que esas diferencias fueron cercanas a significativas para los roles de play
support (Wilcoxon, p = .059) y significativa para los de cojugadora (Wilco-
xon, p =.011), lo que permite evidenciar que, luego de haber participado del
programa, las educadoras aumentaron sus acciones vinculadas a estos roles,
los cuales han sido reportados como importantes a la hora de mediar el juego
guiado. Ahora bien, es importante tener en cuenta que el tamafio muestral
del estudio es mas bien reducido, por lo que algunas de las diferencias des-
criptivas observadas podrian efectivamente ser estadisticamente significati-
vas con una muestra de mayor magnitud.
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GRAFICO 1. Roles de las educadoras pre y posintervencion
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Fuente: elaboracion propia.

b.  Habilidades de observacion de videos de practicas pedagogicas

Respecto a las habilidades de observacion, también se detecta un cambio en
la forma en que las educadoras realizan sus registros de observacién antes
y después de haber participado del programa. Se analizaron sus registros,
pesquisando las afirmaciones con juicio y las observaciones constructivas.
En términos generales, es importante mencionar que nueve de las 10 educa-
doras redujeron sus observaciones juiciosas y aumentaron las constructivas
en sus registros al comparar aquellos realizados antes y después de haber
participado del programa de perfeccionamiento. Para contrastar si es que
dichas diferencias en el tiempo son estadisticamente significativas, se realizo
la prueba de Wilcoxon. Asi, se observo que descriptivamente disminuy6 la
frecuencia de observaciones juiciosas desde la medida pre (M = 6.9, DS =
2.4) alapost (M =4.9 DS = 4,5), sin ser esta diferencia estadisticamente sig-
nificativa. No obstante, el nimero de observaciones constructivas aumento
desde el momento previo al taller (M = 3.3, DS = 2.3) al posterior (M = 14.4,
DS = 14.7), siendo estas diferencias estadisticamente significativas (Wilco-
xon, p=.018).
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GRAFICO 2. Detalle de las diferencias en habilidades de observacion pre y post
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Fuente: elaboracion propia.

c. Percepcion de las educadoras sobre el programa

En relacién con aspectos que las educadoras destacan a modo general del
taller, valoran positivamente el poder compartir experiencias con colegas y
dialogar en torno al quehacer docente, el ser grabadas con miras a mejorar
sus practicas y el contar con sustento teérico para las préacticas vinculadas al
juego y el aprendizaje.

En esta linea, en cuanto a la metodologia del curso y a su desarrollo, un
aspecto que destacaron positivamente fue el haber contado con un espacio
de trabajo entre colegas con diversidad de experiencias, edades y contextos
educativos, en el que se propicié el didlogo y la reflexién conjunta. En linea
con lo anterior, se consideré que el ambiente no se presenté6 como un espacio
de critica a su quehacer, sino que para apoyar su labor educativa. En relacion
con el trabajo con otras educadoras, hubo una visién compartida del gran
valor que tuvo para ellas el poder observar a otras colegas, aulas y estrate-
gias, desde las que nutrir y pensar su propia practica. Sumado a ello, el haber
pasado por un proceso de grabacién y posterior observacién de su propio tra-
bajo en aula —la primera experiencia de este tipo para la gran mayoria— fue
ampliamente valorado, en cuanto fomenta la reflexiéon del propio ejercicio y
permite pensar en qué acciones mantener y cudles mejorar. De esta manera,
se trabaja en la propia observacion, de una manera autocritica, pero a la vez
con mayor objetividad, en miras a ir mejorando continuamente.
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En torno a los aprendizajes que ellas refieren haber tenido tras su partici-
pacion en el curso, se menciona que desde un punto de vista de la teoria pre-
sentada, este curso permitié consolidar aprendizajes anteriores, contar con
nuevos conceptos y autores, actualizando sus conocimientos en esta tematica.
Ademas, considerando la relacion con la practica docente, se mencioné como
aprendizaje el evaluar y analizar su préactica desde la observacion, el rol de la
educadora en el juego, entre otras.

En cuanto a la sustentabilidad de los cambios, algunas educadoras consi-
deran que han tenido algunos que perduraron luego de finalizar el programa,
mientras otras consideran que no o en menor grado. Entre quienes reporta-
ron haber realizado modificaciones, estas son de diversa indole, como: contar
con una nueva estructura de juego para la creacion de juegos posteriores
(considerando como base el juego implementado en el programa); haber rea-
lizado mas juegos; implementar otros juegos como el del curso; utilizar el
juego para lograr orden en la sala; mayor atencion a como se esté llevando a
cabo el juego (o a aspectos como preparar la sala previamente); la forma de
sentar a los nifios, permitiéndoles tener mas libertad; empezar ciertas activi-
dades con un juego. Sin embargo, las practicas no estan aisladas del contexto
educativo, por lo que también se mencionan dificultades del &mbito laboral
para poder implementar practicas ludicas, como lo puede ser el pertenecer a
un colegio donde el valor otorgado a la disciplina es fuerte y se espera que los
nifnos estén sentados y ordenados o el hecho de estar en proceso de Evalua-
cion Docente y no tener tiempo para pensar en implementar estos cambios.

Un punto relevante de abordar, que surgi6 en las entrevistas, se refiere a
las condiciones materiales y de contexto que facilitan y obstaculizan el poder
implementar practicas ludicas en aulas. En este &mbito, se menciona en el
relato de muchas de ellas que el trabajar en educacion parvularia en contexto
escolar conlleva un gran desafio, en cuanto son un nivel educativo que tiene
légicas distintas a la educacion basica y media, dejandose de lado la particu-
laridades propias de este nivel. Haciendo referencia a lo mismo, en un caso
se menciond que el nivel parvulario es el “pariente pobre” del colegio. Por
lo mismo, fue valorado el contar con fundamentos tedricos para argumentar
porqué la necesidad de jugar en educacion parvularia en momentos en que
hay un amplio debate en torno a la “escolarizacion” de esta. En este sentido,
en algunos casos, el curso fue un aporte para contar con mayores herra-
mientas para validar el juego en las comunidades escolares. Asi, por ejemplo,
una educadora mencion6 que le brindé seguridad y respaldo a su trabajo,
logrando no sentirse mal por jugar y, por el contrario, decirlo con propiedad.
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Propuestas de politica piblica

El presente proyecto de investigacion, a través de sus dos estudios, nos per-
mite hacer un diagnéstico de la perspectiva de las politicas en relacién con el
juego y su mediacion en educacion parvularia, y nos da luces acerca de pro-
gramas de perfeccionamiento efectivos a ser implementados en este ambito.

Existen varios resultados a partir de los cuales se pueden hacer reco-
mendaciones, las cuales estan interrelacionadas entre si. Sin embargo, deben
ser atendidas de manera diferenciada, paralela e integrada desde la politica
publica.

a) Realizacion de catastro de juegos que se realizan en las aulas chile-
nas y generacion de suplementos curriculares con juegos recomen-
dados

A partir del andlisis de las politicas publicas existentes, si bien se sehala el
uso del juego como elemento central en la educacion inicial, aparece una
falta de precision en la definicion y de marcos teéricos que permitan la
definicion de distintos tipos de juego y su relevancia para diferentes apren-
dizajes. Por consiguiente, consideramos que una recopilacién y clasificacién
de juegos disponibles para su uso pedagogico seria altamente deseable. En
particular, recomendamos clasificar los juegos seguin grado de estructura-
cion del juego y de autonomia y libertad de los nifios y las nifias y cémo
eso se engarza con los logros de aprendizaje esperados para estos niveles.
En ese contexto, y en virtud de los antecedentes teoricos, consideramos
importante relevar especialmente el juego guiado como una forma en que
se rescata el protagonismo de los nifios y, al mismo tiempo, puede ser in-
tencionado por la educadora en favor de objetivos pedagdgicos.

Para implementar esta iniciativa como politica publica se pueden usar me-
canismos tanto bottom-up como top-down. En el primer caso, el Estado po-
dria incentivar que los profesionales trabajando en las diversas instituciones
del Estado (como JUNJI) o asociadas al Estado (como Integra) recopilen
juegos que son efectivamente usados en las aulas y produzcan un documen-
to integrador con dichas experiencias. En segundo lugar, el Estado podria
licitar iniciativas de desarrollo de juego incluyendo iniciativas que midan
su impacto. La ventaja de la primera alternativa es que descansa en la
experticia de los educadores y en el conocimiento tacito que ellos han de-
sarrollado a partir de su experiencia profesional. Segun Edwards (2005), a
este conocimiento se le denomina experticia profesional, la cual es clave en
el desarrollo de la identidad profesional de un docente y en la calidad de
sus practicas pedagogicas. En el caso de la segunda alternativa, la ventaja es
que la iniciativa puede asociarse a procesos de investigacion que permitan
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medir el impacto de diversos juegos en medidas de aprendizaje y desarrollo
infantil. Probablemente, la integracion de mecanismos que integren tanto la
experticia de los educadores como el conocimiento avanzados por medio
de la investigacion sistematica en este dominio es la mejor alternativa. En
ningun caso la implementacion de estas iniciativas debe realizarse como
una politica centralizada y debe siempre considerar las diversas realida-
des locales y culturales de los jardines y escuelas. Estas iniciativas podrian
remediar la escasez de documentos que contengan propuestas concretas
de juegos para los distintos objetivos explicitados en las bases curriculares,
generando asi suplementos curriculares lidicos a ser distribuidos en los
establecimientos educacionales.

Avanzar en una mayor especificidad conceptual en las bases curri-
culares e incorporar indicadores de calidad de la implementacion
y mediacion del juego en aula en el proximo Marco de la Buena
Enseiianza en Educacion Parvularia, los Estandares Orientadores e
iniciativas de evaluacion profesional docente

Respecto a las Bases curriculares, nos parece relevante avanzar en la espe-
cificacion de los documentos oficiales del rol de la educadora como media-
dora de las interacciones ladicas de los nifios, ya que en esta dimension se
construyen las bases para un aprendizaje de calidad y en la clarificacién de
las tipologias de juego que son consideradas. En particular, recomendamos
clasificar los juegos segtin grado de estructuraciéon de este y de autonomia
y libertad de los nifios y las nifias y como eso se engarza con los logros de
aprendizaje esperados para estos niveles. En ese contexto, y en virtud de
los antecedentes tedricos, consideramos importante relevar especialmente
el juego guiado como una forma en que se rescata el protagonismo de los
ninos y, al mismo tiempo, puede ser intencionado por la educadora en fa-
vor de objetivos pedagogicos.

Respecto de la creacion de nuevas politicas publicas, consideramos que el
marco de la buena ensefianza, que aun no ha sido aprobado y publicado,
deberia agregar indicadores de calidad de la implementacion y la media-
cion del juego de manera de que se generen estandares relacionados con
esto. Estos indicadores de calidad deben estar asociados a las iniciativas de
evaluacion profesional docente que el Estado implemente.

Rol de la pedagogia ludica en las trayectorias de aprendizaje de ni-
nos y ninas

En relacién con el rol de la pedagogia ladica en las trayectorias de apren-
dizaje de nifios y nifias podemos afirmar que, tal como es planteado en
diversos estudios, es a través del juego y estrategias ltidicas que se apoyan
procesos de aprendizaje que permaneceran a lo largo de la vida escolar.
Mas atin, estos aprendizajes mas que contenidos, hacen referencias a habili-
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dades de autorregulacion, las que durante toda la vida apoyan la resolucién
de problemas, desarrollo emocional y habilidades sociales del ser humano
(Bornstein, 2006; Whitebread, 2010, 2011) y, por lo tanto, son conside-
radas esenciales para el éxito en la trayectoria escolar. Es por esto que
es fundamental promover el trabajo colaborativo entre niveles educativos
—en este caso educacion parvularia y educacion basica— desde la politica
publica, para poder implementar la metodologia del juego guiado en esta
transicion a la escuela.

Si bien reconocemos que existen diversas iniciativas de politica publica que
buscan articular estos niveles —Resolucion de Articulacion 2004, Progra-
mas de Transicion 2008 y Mapas de Progreso 2009— estas presentan dos
debilidades muy importantes:

1. No nacen desde un trabajo colaborativo intersectorial entre los organis-
mos ministeriales.

2. El enfoque ludico no es parte de sus propuestas para abarcar este proce-
so de transicion.

En ese sentido, la literatura sefiala que esta coordinacién y trabajo cola-
borativo desde la gestion y construccién de politicas ptblicas es vital para
apoyar y transformar las practicas pedagogicas que se realizan en torno a
este proceso (Moss, 2012). Esto quiere decir que el disefio y la difusion de
politicas publicas para ambos niveles debe ser realizado en conjunto para
asegurar la acogida e implementacion de las leyes dentro de los estableci-
mientos educacionales.

Si bien el requisito anterior atin no se cumple, si existe una iniciativa lan-
zada por la Subsecretaria de Educacion Parvularia en 2017 para promover
las metodologias ludicas como una estrategia de transicién efectiva a la edu-
cacion basica. Esta politica publica es el Decreto 373, que especificamente
propone la metodologia de rincones como estrategia para apoyar la transi-
cion de nifios y nifias al primer y segundo afio basico. Esta metodologia es
conocida por ser ludica, permitir la autonomia de los nifios en sus juegos y,
al mismo tiempo, requerir de la capacidad de observacion y planificacion
de los docentes para disefiar espacios que vinculen el juego con el curri-
culum (Laguia y Vidal, 2008). De acuerdo con lo planteado hasta aqui,
este Decreto representa un gran paso en reconocer que las trayectorias de
aprendizaje de los nifios y las nifias son progresivas y, por lo tanto, los ni-
veles educativos deben articularse entre si para atender esta caracteristica.
Sin embargo, es una iniciativa que nace de un sector ministerial, careciendo
de la articulacién necesaria en la gestion de politicas publicas para que
realmente constituya un impacto significativo en la practica. Esto significa
que no hay una negociacion de saberes docentes en la formulacion de esta
politica publica, siendo este aspecto fundamental para asegurar su imple-
mentacion y permanencia en el tiempo (Edwards, 2011).
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d) Potenciar y promover el dialogo de organismos ministeriales y las

e)

instituciones de educacion superior a cargo de la formacion inicial
docente

Este proyecto contribuyé sustancialmente, generando un vinculo entre la
academia y la practica pedagogica. En ese sentido, nos parece de suma re-
levancia que politicas tales como la ley de carrera docente, creacion de es-
tandares pedagogicos y modificaciones a las bases curriculares, entre otras,
pongan énfasis en la consideracion de este vinculo y permitan un didlogo
fluido entre los organismos ministeriales y las instituciones de educaciéon
superior a cargo de la formacion inicial docente. Si bien se observa un
conocimiento practico de las metodologias ltidicas propias del nivel de edu-
cacion parvularia, hace falta un sustento teérico que permita a educadoras
en ejercicio realizar propuestas innovadoras en sus establecimientos educa-
cionales y ello puede ser significativamente aportado por las instituciones
de educacion superior.

Desarrollar y promover programas de perfeccionamiento sobre jue-
go basados en la observacion, revision y reflexion acerca de las pro-
pias practicas y en el marco de comunidades profesionales de apren-
dizaje.

Los resultados del Estudio 2 muestran de manera concreta formas de ge-
nerar programas de perfeccionamiento significativos que tienen la posibili-
dad de lograr cambios. Con una intervencion especifica y focalizada en la
mediacion del juego guiado, las educadoras modificaron practicas y agudi-
zaron la mirada a la hora de observar practicas, lo cual ha sido reportado
previamente en programas con profesores de educacion basica (Grau et al.,
2017). Consideramos que organismos ministeriales como el Centro de Per-
feccionamiento y Experimentacion e Investigaciones Pedagogicas (CPEIP)
al generar programas de perfeccionamiento deberia poner especial énfasis
en relacion al uso del juego basado en la observacion, revision y reflexion
acerca de las propias practicas y en la generacién de comunidades pro-
fesionales de aprendizaje, que han sido repetidamente destacadas en la
literatura como estrategias efectivas de perfeccionamiento docente, pero
que no se utilizan extensivamente. Para implementar iniciativas como esta,
el CPEIP puede establecer alianzas con distintas instituciones universita-
rias. Es importante considerar que el desarrollo de juegos requiere de un
alto nivel de interdiciplinariedad (disefo, psicologia, educacion, ingenieria
y otras disciplinas pueden contribuir), por lo cual, creemos importante que
en el desarrollo de estas alianzas se motive la interdisciplina tanto a nivel
intrainstitucional como interinstitucional.
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Otro aspecto relacionado con el perfeccionamiento docente tiene que ver
con las mentorias. En el taller se observo como las educadoras con mas
trayectoria o implementaciones de juego exitosa se convirtieron en mo-
delos para las educadoras que no habian tenido tanto éxito en la primera
implementacién. Por esto consideramos que las comunidades profesionales
deberian establecerse dentro de los establecimientos educativos, como una
forma de potenciar las capacidades internas, generando climas de colabora-
cion y ensefianza reciproca. Esto requiere de politicas publicas que permi-
tan que profesoras y educadoras cuenten con tiempo dentro de su horario
de trabajo para la implementacion de iniciativas de aprendizaje colaborati-
vo, fuera de sus tiempos de aula, y que esas iniciativas sean acompanadas
por unidades técnicas pedagogicas debidamente capacitadas en el valor
que tiene el desarrollo del juego.

Desarrollo de capacidades en directivos y valorizacion del juego para
sus comunidades escolares

Por su naturaleza, es posible que en algunas comunidades escolares se vea
al juego como una distraccion de los fines propiamente escolares y que ini-
ciativas de esta naturaleza no cuenten con el nivel de respaldo institucional
necesario. Por lo mismo, la politica publica de promocion del juego debe ir
dirigida no solo al profesorado, sino que también a los equipos directivos de
los jardines y de las escuelas. Una buena actividad ludica debe ser planifica-
da y refinada con tiempo para que logre cumplir el proposito de ensehanza
y aprendizaje al que se aplica, por tanto, las educadoras deben contar con el
respaldo de los directivos quienes promuevan espacios en que ellas puedan
realizar dichos quehaceres.

Reforzamiento de la alianza familia-establecimiento educativo

Otro aspecto que aparece como fundamental luego del trabajo con las edu-
cadoras durante el Estudio 2 tiene que ver con el reforzamiento de la
alianza familia-escuela. Las educadoras mencionan que muchas veces las
creencias de los padres respecto al rol del juego no es la misma que la que
tienen las educadoras. Esto es coherente con lo que sucede en la sociedad
actual, en que los espacios de juego libre de los nifios se han reducido
significativamente y, en algunos sectores, se llena el tiempo de los nifios
de actividades extracurriculares y apoyos pedagogicos. En este sentido, es
importante hacer participes a las familias respecto de la relevancia del juego
y se puede entregar material lidico con guias para ser utilizado en casa, tal
como se prestan libros en la biblioteca.
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Asimismo, es importante tematizar como las nuevas tecnologias de informa-
cion debilitan o colaboran en el desarrollo del juego. La cantidad de tiempo
de pantalla que los nifios y las nifias pasan en sus casas es significativa y sur-
ge la pregunta de qué modo esas horas podrian ser puestas en beneficio del
desarrollo de juegos que sean compatibles con los fines arriba indicados.
La integracion de Enlaces u otras unidades ministeriales que trabajen en el
ambito del desarrollo de las habilidades digitales puede ser una alternativa
digna de considerar, tanto en lo que respecta al desarrollo de juegos para el
aula como para el hogar. Una unidad que podria llevar a cabo este trabajo
de apoyo es el Centro de Recursos para el Aprendizaje (CRA), debido a que
ya existe el espacio y muchos establecimientos cuentan con un encargado
o coordinadores. Para ello, el catalogo CRA y el procedimiento de seleccion
de libros podria ampliarse a un catalogo y seleccién de juegos para surtir a
los establecimientos. Asi, tal como se entregan libros a los colegios, nos pa-
rece de gran relevancia la generacion de suplementos curriculares ligados
al juego de alta calidad, y basados en evidencia, y manuales con sugeren-
cias para los distintos objetivos curriculares.

Conclusiones

La presente investigacion consisti6 en dos estudios: uno teérico y uno em-
pirico. El estudio tedrico de revision de documentos de politica publica nos
permitié conocer la forma en que el juego esta conceptualizado y definido
en relacion con la educacion parvularia y los roles que se asignan a las edu-
cadoras en relacion con la preparacion y mediacién del juego. Este estudio
permiti6 iluminar los aspectos en que era necesario planificar un curso de
perfeccionamiento, que planteamos en el Estudio 2. Estos aspectos tenian
que ver con la generacion de distintas conceptualizaciones de juego, carac-
terizacion y evidencias en relacién a ventajas de distintos tipos vinculadas
a diferentes tipos de aprendizaje. Asimismo, consideramos que faltaba una
conceptualizacion y guias acerca de la mediacion del juego guiado.

El Estudio 2 permiti6 corroborar las brechas de formaciéon que tenian
las educadoras de parvulos en relacion con la categorizacion, implementa-
cion, observacion y mediacion del juego guiado. La metodologia de ensenan-
za resulté ser adecuada y significativa, estableciendo las bases para nuevos
programas de perfeccionamiento basados en el juego. Sin duda es necesario
escalar el programa y probar la experiencia con mas profesores y por perio-
dos mas prolongados de formacién, para lograr mejores resultados y mas
generalizables.
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Asi, ambos estudios permitieron elaborar distintas recomendaciones para
la politica publica en educacién parvularia en relacion con el juego. Dichas
recomendaciones apuntan a diversos niveles; modificacion de documentos
publicos, generaciéon de alianzas interinstitucionales, desarrollo de capaci-
dades en distintos actores de los establecimientos educativos, generacion de
suplementos, entre otros. Esperamos que dichas recomendaciones puedan
ser de utilidad para los generadores de politicas publicas y tomadores de
decisiones.

Para concluir, quisiéramos destacar que las pedagogias ludicas encontra-
ran siempre el desafio de un contexto que favorece una nociéon de aprendizaje
basada en contenidos curriculares, de modo que existe siempre el riesgo de
que directivos, apoderados, educadoras y profesoras vean el tiempo dedicado
al juego como una distraccion respecto de lo que son sus objetivos princi-
pales. No quisiéramos terminar sin resaltar, entonces, la importancia que
tiene desarrollar formas, desde la politica ptiblica, de desafiar estas creencias.
Vincular la implementacién del juego a las nuevas iniciativas de medicién
que esta desarrollando la Agencia de Calidad sobre variables no meramente
académicas, puede ser una forma potente de lograr ese objetivo.
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Resumen?

Esta propuesta de politica ptblica plantea una reformulacion de las Oficinas
de Proteccion de Derechos (OPD), dirigida a reforzar las acciones preventi-
vas de vulneracion de derechos de los nifios, nifias y adolescentes de estas
instancias de intervencién local-comunal del pais. Con el objetivo de revisar
el funcionamiento de las OPD y proponer estrategias preventivas, este es-
tudio desarroll6 una amplia revisién de la bibliografia sobre prevencion de
derechos a nivel local, de estudios, informes y otros documentos referidos a
la legislacién y politica local de infancia, asi como de la normativa vigente,
su coordinacién a nivel interministerial y las reformas pendientes en la ma-
teria. Se realizaron, ademas, entrevistas a los equipos profesionales de 11
OPD distribuidas en el centro, norte y sur de Chile, con el fin de identificar
los factores facilitadores y obstaculizadores del trabajo de prevencion de la
vulneracion percibidos por estos actores.

1 Esta investigacion conté con la participacion de las abogadas Alejandra Retamal, como investiga-
dora contratada, y Heydi Roman, como ayudante de investigacion.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 20 de noviembre de 2018, en el que participaron como panelistas Blanquita
Honorato, jefa de la Divisiéon de Promocién y Prevencion de la Subsecretaria de la Nifiez; Maritza
Dinamarca, coordinadora de la OPD Maipu; y Paula Valenzuela, oficial de Politica Social de
UNICEE.
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A partir del andlisis de los datos recolectados, se elaboré una propuesta
de prevencion que incluye: a) acciones legislativas que garanticen que cada
gobierno local cuente con estrategias de prevencion; b) una institucionalidad
que administre a nivel local medidas preventivas que reduzcan la necesi-
dad de protecciéon especializada; y c) propuestas especificas de estrategias
de apoyo a la familia y la proteccion de sus nifios y nifas. A través de esta
investigacion, se busca contribuir a la prevencién de la vulneracién de los
derechos de los nifos, proponiendo medidas que favorezcan su bienestar
y permitan su mejor desarrollo en el seno de su familia. Esta propuesta se
sittia en el nivel de prevencion primaria, que corresponde a una prevencion
universal, que aborda las causas sociales subyacentes del maltrato infantil en
la poblaciéon en general.

Introduccion

Durante los afios recientes, los problemas del actual sistema de proteccion
para nifios vulnerados en sus derechos se han hecho particularmente visi-
bles. Entre los factores determinantes de la precariedad de los cuidados que
reciben los ninos, se ha senalado la insuficiencia de los recursos financieros
disponibles para atender debidamente a sus necesidades a nivel institucional,
la falta de preparacion del personal de trato directo, la carencia de coordina-
cion de los diferentes servicios dirigidos a la atencion de la poblacién infantil
y la incapacidad del sistema para responder oportunamente a la alta deman-
da de atencién de casos (De Iruarrizaga, 2018). Esta situacion ha llevado a
reconocer la protecciéon de nifios, nifias y adolescentes en riesgo de vulnera-
ci6n como una prioridad en la agenda publica y la necesidad de una revisién
y una reorganizacion del sistema vigente. La experiencia internacional des-
taca, en este sentido, la importancia de contar con instancias de prevencién
de la vulneracion, ubicadas a nivel local y dirigidas a los adultos a cargo de
los nifios (Berlinski y Schady, 2015). Con el fin de aportar en este contexto,
un equipo académico del Centro UC de la Familia realizo, en el afio 2017, un
estudio focalizado en las Oficinas de Proteccion de Derechos (OPD), sistema
de proteccion y prevencion de la vulneracion de derechos de nifios, nifias y
adolescentes (NNA) dependiente del Servicio Nacional de Menores (Sename),
que se implementa a nivel local desde el afio 2001.

El estudio realizado puso de relieve un conjunto de dificultades que en-
frentan las OPD para cumplir con sus objetivos, especialmente en el area de
la prevencion de la vulneracion. Los resultados de ese estudio fueron un an-
tecedente relevante para el disefio de esta propuesta de politica publica, cuyo
objetivo es: “proponer un reforzamiento de las acciones preventivas de vulne-
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racion de derechos de los nifos en el territorio, a través de una reformulacion
de las Oficinas de Proteccion de Derechos como instancias de intervencion
local-comunal”. Los objetivos especificos del proyecto son:

1. Proponer las modificaciones legales a la Ley Organica (LOC) de Municipa-
lidades para hacer exigible la prevencién de vulneracion de derechos de
NNA a nivel local.

2. Establecer bases normativas nacionales para un trabajo coordinado entre
instituciones con objetivos comunes.

3. Proponer una reformulacion del sistema actual de creaciéon y renovacion de
convenios de OPD.

4. Disenar un modelo de trabajo integrado y multisectorial.

5. Proponer un trabajo de prevencién centrado en el fortalecimiento de las
capacidades de la familia.

Se desarroll6 una amplia revision de la bibliografia sobre prevencion de
derechos a nivel local, de estudios, informes y otros documentos referidos a
la legislacién y politica local de infancia, asi como de la normativa vigente, su
coordinacién a nivel interministerial y las reformas pendientes en la materia.
Se realizaron, ademas, entrevistas a los equipos profesionales de 11 OPD
distribuidas en el centro, norte y sur de Chile, con el objetivo de identificar
los factores facilitadores y obstaculizadores del trabajo de prevenciéon de la
vulneracion desde la perspectiva de estos actores.

Antecedentes y diagnéstico

En la revisiéon de la institucionalidad relacionada con la infancia en Chile,
las Oficinas de Proteccion de Derechos (OPD) se configuran como el tnico
programa que tiene por mision desarrollar tanto el area de protecciéon de
derechos como el de la prevencién. Las OPD se insertan en el nivel local en
los municipios con una estrategia de intervencion estructurada en dos ejes:
a) Proteccion de derechos y b) Gestion comunitaria. La primera de ellas con-
siste en la recepcion y atencion personalizada de casos, es decir, de nifio/as
que han sido vulnerados en sus derechos o que presentan problematicas que
les impiden el goce de los mismos, a los que se atiende mediante una inter-
vencion psicosocial y legal, junto con la correspondiente derivacién cuando
el caso lo amerita, y la red lo permite. Por su parte, el area de Gestion Co-
munitaria consiste en el trabajo orientado a instalar el enfoque de derechos
en la institucionalidad local y en la comunidad en general. La estructura de
las OPD es parte del proceso de Reforma del Servicio Nacional de Menores,
inspirado en los postulados de la Convencion Internacional de Derechos del
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Nifio (CIDN), suscrita por el Gobierno de Chile en el afio 1990 (Sename,
2001). Este sistema, que se comenz6 a implementar de forma piloto en el afio
2001 en el pais, tiene como objetivo: “proteger integralmente los derechos de
los nifos, nifias y adolescentes excluidos y/o vulnerados dentro de un deter-
minado territorio, mediante la implementacion de un modelo de intervencion
administrativo no jurisdiccional” (Sename, 2001). Las 233 OPD actuales cu-
bren 270 comunas, el 78% de un total de 346 existentes. La mayor parte
de las OPD tiene como colaborador acreditado a la municipalidad, mientras
otras funcionan a través de gobernaciones provinciales o por un convenio
que retne a dos o mas comunas>. Tres comunas de Chile tienen instaladas en
su territorio dos OPD. Siete OPD funcionan desde la Gobernacion Provincial.

La institucionalidad de la infancia en Chile “no ha sido efectiva en la tarea
de prevencion de las vulneraciones —lo que podria ser crucial para reducir
la cantidad de nifios institucionalizados—; y cuya oferta de proteccion espe-
cializada ha demostrado ser insuficiente para la demanda existente y para
reparar efectivamente el dafio al que los nifios han sido expuestos” (Centro
de Politicas Publicas UC, 2018). Los antecedentes aportados por el estudio
de las OPD realizado por este equipo confirman esta perspectiva, al aportar
evidencia acerca de los nudos criticos que enfrentan estas instituciones para
cumplir con el objetivo para el que fueron creadas. Este estudio mostr6 que
el trabajo de los equipos profesionales de las OPD se concentra fundamen-
talmente en el 4rea de proteccion, debido a la alta demanda de atencion de
casos que enfrentan. La programacion del area de prevencion incluye solo
actividades generales, como charlas o jornadas para la comunidad, sin que
exista una articulacion entre el trabajo en ambas areas ni una evaluacion del
impacto de las intervenciones.

La prevencién puede tener lugar a diferentes niveles. Se hace una distin-
cién entre primaria, secundaria y terciaria (por ejemplo, Browne y Herbert,
1997, Cohn-Donnelly, 1997; Newman y Lutzker, 1990); recientemente se
distingue el nivel de prevencion universal, selectivo o indicado (por ejemplo,
MacLeod y Nelson, 2000; Guterman, 2001).

La prevencion primaria (prevencion a nivel universal) incluye todos los
esfuerzos dirigidos a la poblacion en general, que abordan las causas sociales
subyacentes del maltrato infantil (violencia, aprobacion de castigos corporales
como forma de disciplina, pobreza, etcétera). La prevencion secundaria (en el
nivel selectivo) se centra en grupos especificos, por ejemplo, familias identifi-

3 Existen varias OPD asociativas: 13 con dos comunas asociadas; tres con tres comunas asociadas;
una con cuatro comunas asociadas; y una con seis comunas asociadas. En la Region Metropo-
litana, se alcanza a cubrir el 88,5% de las comunas. Solo las comunas de Alhué, Vitacura, Las
Condes y Lo Barnechea no tienen Oficinas de Proteccion de Derechos. Seis OPD funcionan en una
corporacion municipal. Una OPD funciona por medio de la Fundacion Esperanza, de la comuna
de Puerto Natales. En 11 regiones, las OPD cubren mas del 70% de sus comunas.
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cadas como en riesgo de maltrato y los intentos de disminuir la influencia de
los factores de riesgo (padres pobres, aislamiento social, personalidad paterna
problematicas, entre otros). La terciaria (en la direccion indicada) incluye es-
trategias dirigidas a grupos (como familias) en los que el maltrato infantil ya
ocurri6. Sus principales objetivos son frenar el maltrato para minimizar las
consecuencias negativas para el nifio, la familia y la sociedad.

Sobre las OPD y sus potencialidades y limitaciones, para ofrecer preven-
cion dentro de una légica de proteccion integral de la infancia, podemos
indicar que surgieron como una innovaciéon importante en diversas comunas
del pais, en el marco de una alianza entre el Sename y los municipios. Las
OPD cumplen un rol relevante en la gestion de las demandas de la infancia
en una perspectiva familiar y en la articulacién de la oferta de servicios en la
comunidad, desde la mirada de sus derechos. Basados en esto es que frente
al problema de estudio —la ausencia de acciones eficaces de prevencion y pro-
mocion de la inclusion desde la perspectiva de derechos de nifios y nifias—,
la pregunta de investigacion es sobre el tipo de ajuste que requieren las OPD
para efectivamente promover la inclusion y prevenir la vulneracion de dere-
chos de los nifios y las nifias.

Metodologia

Las indagaciones buscaron determinar como funcionan interna, externa e in-
tersectorialmente las Oficinas de Proteccién de Derechos, con el fin de reali-
zar un diagnostico y poder proponer su reformulacion. La revision bibliogra-
fica permitié orientar los antecedentes del proyecto, comparar experiencias
internacionales y definir las preguntas de investigacion. Ademas, orient6 el
mapa institucional para una prevencion local de NNA, una vez que los temas
proteccionales se ubiquen en el Ministerio de Desarrollo Social.

El trabajo de investigacion fue una aproximacion cualitativa exploratoria al
trabajo de prevencion de vulneracion de derechos de nifios, nifias y adoles-
centes, realizado a nivel local, a través de entrevistas y un analisis de docu-
mentos, planes de intervencion, bases y orientaciones técnicas. De manera
paralela, se revisaron documentos técnicos y legislativos relativos a las OPD
y literatura sobre prevencion local de la infancia, de modo de enriquecer la
discusion que se desarroll6 a partir de la informacion recogida.

La investigacion fue aplicada a nivel territorial, con el objetivo de anali-
zar y comprender el trabajo desarrollado por las OPD desde la perspectiva
de los implementadores. La entrevista recogi6 los procesos, estructuras y
funciones ejecutadas por las OPD, enfatizando en facilitadores y obstaculiza-
dores para alcanzar los objetivos indicados en las bases técnicas. Siguiendo
a Flick (1998), se profundizé en develar la complejidad del objeto de estudio
y en analizar las practicas e interacciones de los sujetos dentro del contexto
cotidiano.
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Participantes

Los participantes fueron profesionales de las OPD de distintas comunas de
Chile. Para seleccionarlos, se utilizdé una técnica de muestreo intencional o
por conveniencia, de modo de localizar informantes claves, en virtud del
poco tiempo y escasos recursos para la investigacion (Patton, 1990). Ademas,
interesaba incluir participantes que, en la opinién de los investigadores, con-

Concurso Politicas Publicas 2018

taban con conocimiento experto sobre el tema.

Se entrevistaron cualitativamente a 11 OPD (Tabla 1), en las comunas
de Santiago, Pefnalolén, Quilicura, San Miguel, La Cisterna, Conchali, Mai-
pu, Providencia, Antofagasta, Pucén y Villarrica. La seleccién de las OPD
a entrevistar se enmarco en su ubicacion geografica dentro de la region, su

configuraciéon de acuerdo al Tribunal de Familia de la comuna, etc.

TABLA 1. OPD entrevistadas
OPD Ubicacion Configuracion Tr::ball':ﬁ:ade Provincia
Santiago Centro RM Santiago Santiago (RM)
Pefalolén Suroriente RM Santiago Santiago (RM)
Maipu Surponiente RM Santiago Santiago (RM)
Providencia Oriente RM Municipio Santiago Santiago (RM)
Talagante Surponiente RM Talagante Talagante (RM)
San Miguel Sur RM San Miguel Santiago (RM)
La Cisterna Sur RM San Miguel Santiago (RM)
Conchali Norte RM Corporacion Santiago Santiago (RM)
Antofagasta Norte de Chile Intendencia Antofagasta Antofagasta
Pucon Sur de Chile Municipio Pucon (JLGF) ?f:grr]aucania)
Cautin Cordillera | Sur de Chile Municipio Villarrica (JLF®) Cautin .
(La Araucania)

Fuente: elaboracion propia.

4 Juzgado de Letras, Garantias y Familia.

5 Juzgado de Letras y Familia.
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Técnicas de recoleccion de informacion

Para obtener informacién relevante se realiz6 un analisis de documentos
como primera aproximacion, con el proposito de familiarizarse con el tema,
aclarar dudas, contar con antecedentes internacionales sobre prevencion
de vulneraciones en la infancia y orientar las entrevistas. Posteriormente se
aplicaron las entrevistas semiestructuradas, con los profesionales que imple-
mentan las OPD, para levantar informacién de una manera cualitativa. La
informacion levantada contribuy6 a armar el primer guion de entrevista, el
cual se fue complementando con los hallazgos.

Resultados

Resultados de revisiones bibliograficas

Existe una nueva institucionalidad, que cambia todos los lineamientos res-
pecto de la implementacion de la politica de infancia. Esta define a nuevos
responsables y establece una coordinacién interministerial.

Por lo tanto, debemos atenernos a estos nuevos lineamientos a la hora de
establecer modificaciones tanto en el ambito normativo como en el ambito
de politica publica. De los aspectos relevantes de la revision de esta nueva
institucionalidad, es importante sefialar que el Ejecutivo dio centralidad al
consenso en materia de nifiez y ha elaborado un Acuerdo Nacional por la
Infancia, un marco de referencia para la reorganizacion de las actuales OPD.
Organicamente, ademas, se cred la Subsecretaria de la Nifiez, dependiente
del Ministerio de Desarrollo Social, que dentro de sus principales funciones
tiene:

a) La coordinacion de Chile Crece Contigo.

=3

) La reformulacion de las OPD.

3

Establecer la Politica Nacional de la Nifiez y su Plan de Accion.

&

Realizar la coordinacion interministerial.

En cuanto a los proyectos pendientes en la materia:

&

Se contempla aprobar la ley que procedera a separar la vertiente proteccio-
nal del Sename, que se insertaria en la Subsecretaria de la Nifiez.

b) Reforma del Ministerio de Desarrollo Social, que pasaria a llamarse “Minis-
terio de la Familia y Desarrollo Social”, con miras de establecer el factor
familia en cada uno de los programas y proyectos de dicho ministerio.

¢) El Sename, que seguiria establecido en el Ministerio de Justicia, pasaria a
llamarse Servicio Nacional de Reinsercion Juvenil.

d) Por ultimo, se estan sentando bases para la concretizacion del proyecto de
Ley de Garantias de la Nifez.
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Todos estos avances en materia de proteccion de la infancia son sustan-
tivos para alcanzar un sistema integrado de protecciéon, que logra convocar
a las autoridades tanto a nivel local como central. Una sefial del retraso de

Chile en el ambito juridico se presenta en la Tabla 2, que muestra que Pana-

m4 y nuestro pais son los tinicos que ain no han sancionado una ley integral
de proteccion.

TABLA 2. Rango juridico otorgado a la Convencion Internacional de Derechos del
Nifio (CIDN), aiio de sancion de las leyes y codigos de infancia, tiempo
transcurrido desde la firma de la CIDN y la sancion de la ley o codigo de
infancia en 19 paises de América Latina

Pais Rango juridico Aﬁcgjia!;:;;i?:f:;ﬁ: y TI%IITI]JDI\'IJ; r’s“ar_nec'ing ’
ley/codigo

Argentina Constitucional 2005 15
Bolivia Supralegal 1999 9

Brasil Supralegal 1999 0

Chile Legal Proyecto de ley
Colombia Supralegal 2006 16

Costa Rica Supralegal 1998 8

Cuba Legal 1978 -12
Ecuador Supralegal 2002 12

El Salvador Supralegal 2009 19
Guatemala Supraconstitucional 2003 13
Honduras Supralegal 1996 6
México Legal 2000 10
Nicaragua Legal 1998 8
Panama Legal Proyecto de ley
Paraguay Supralegal 2001 11

Perl Legal 2000 10

Rep. Dominicana Constitucional 2003 13
Uruguay Legal 2004 14
Venezuela Constitucional 2007 17

Fuente: Roger et al., 2015.
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Un informe del Sistema de Informacion sobre Primera Infancia en Améri-
ca Latina indica que la situacion de Chile es paradojica: “No cuenta a la fecha
con una Ley Integral de Proteccion de Derechos en la que se consagre el pa-
radigma de la CIDN, pero es el pais que mas ha avanzado en la conformacion
de un Sistema de Proteccion Integral de la Primera Infancia, a través de Chile
Crece Contigo, en vigencia desde el afito 2006. En un contexto de intensa mo-
vilizacion y debate, el gobierno presento, el 30 de abril de 2013, un proyecto
de Ley de Proteccién Integral de la Infancia y Adolescencia, actualmente en
estudio por las organizaciones de la sociedad civil movilizadas” (SIPI, 2017).
El sistema Chile Crece Contigo ha avanzado sustancialmente en la salud de la
primera infancia de Chile; sin embargo, no ha establecido con similar rapidez
sistemas de prevencion de vulneraciones en el nivel local.

La experiencia comparada indica que hay ejemplos de prevencion territo-
rial muy parecidos a la institucionalidad en Chile, con la diferencia de que la
obligacién de desarrollar politicas locales de infancia a nivel local puede ser
exigible dada su caracter mandatorio. De esa forma, paises latinoamericanos
como Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Paraguay, Republica Dominicana
y Venezuela® contienen en su normativa la obligaciéon para el sistema mu-
nicipal de desarrollar politicas relacionadas con la protecciéon a la infancia
y la promocion de derechos. Esta obligacién también existe en paises como
Italia, Alemania y Espafia’. De toda esa revision, se constata que en los sis-
temas que han desarrollado politicas preventivas serias existen mecanismos
de evaluacién permanentes, responsabilidades politicas comprometidas en su
cumplimiento, revisiéon periodica de las medidas adoptadas y trabajo inter-
sectorial bien definido.

Con ese objetivo, interesa destacar en primer lugar que concebir las po-
liticas publicas del ambito preventivo, “implica concebir la gestion como un
asunto estratégico basado en el reconocimiento del territorio, de los sujetos,
sus particularidades y de los recursos que el entorno ofrece para prever po-
sibles situaciones de riesgo. La prevencién garantiza la toma de decisiones
de manera consciente, asi como el disefio y ejecucion de acciones coherentes
con los contextos sociales e institucionales” (Hinestroza Rodriguez, 2016). El
implementar politicas de prevencion a nivel local es primordial®.

6 Para lo anterior, se realizé una indagacion de la normativa de infancia pais por pais y se tomo
como referencia las obras de: Morlachetti, 2013.; Davila y Naya, 2010; Roger, 2013.

7 Consultar en https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Servicios-sociales-y-salud/
Servicios-sociales/Legislacion-relacionada-con-Infancia-y-Familia/?vgnextfmt=default&vgnex-
toid=582b9cefd77d2110VgnVCM1000000b205a0aRCRD &vgnextchannel=70e4c8eb248fe4-
10VgnVCM1000000b205a0aRCRD.
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En segundo lugar, existe un acuerdo general sobre la relevancia de pre-
venir la vulneracién de derechos basado en las siguientes dimensiones, que
deben ser incorporadas en cualquier propuesta de politica de prevencion
(Fortson et al., 2016):

1. Abuso y negligencia de nifios y nifias es altamente prevalente.

2. El abuso y la negligencia infantil se asocian con impactos sociales y econé-
micos negativos.

3. El abuso y la negligencia infantil se pueden prevenir.

Por lo tanto, las estrategias preventivas dicen relacion con la identificacion
de los factores de riesgo y de los factores protectores asociados a determinada
situacion evaluada como problematica, con el objetivo de evitar la incidencia
de dicha situacion (Sename, 2004a°). Existe diversidad de politicas preventi-
vas en nuestra institucionalidad'®, pero ellas no estan coordinadas, por lo que
urge hacerlo para conseguir resultados mas eficaces.

Resultados de entrevistas a profesionales de las OPD

A partir de las entrevistas realizadas, las principales dificultades que enfren-
tan las OPD para promover prevenciéon de vulneraciéon de derechos que se
identificaron fueron:

+ Las Oficinas de Proteccion de Derechos realizan coordinacion intersecto-
rial con el objetivo de difundir y promocionar derechos y realizar labores
preventivas. Sin perjuicio de lo anterior, dada la alta demanda del area de
proteccion, no logran concretar esos lineamientos.

+ Estas oficinas tienen capacidad de convocatoria y logran reunir a una gran
variedad de actores. Los principales convocados pertenecen a las areas de
educacion y salud. La participaciéon del area de justicia es excepcional. Su
relacion con tribunales es escasa. Son muy pocas OPD —a nivel nacional—
las que logran una interaccion fluida.

8 No es novedosa esta conclusion. Asi, por ejemplo, en una propuesta de politica ptblica de infancia
se determina la importancia del nivel local y el entorno mas cercano al nifio o nina: “El primer
y principal agente de desarrollo de los nifios/as es la familia. El entorno comunitario y social en
que reside no es ajeno al desarrollo infantil. Es asi como puede protegerlo positivamente o ser
un factor de riesgo. Estos dos elementos sefialan que la municipalidad, como administraciéon y
gobierno local, tiene un rol explicito en la gestion de la infancia”. Raczynski et al., 2007. En el
mismo sentido: “La construccion de politicas sociales a escala territorial es una demanda recono-
cida desde la necesidad de responder a las diversas realidades de los ninos y familias, su cultura
e historia locales, los recursos y capacidades de los usuarios, asi como las diversas formas vincu-
latorias preexistentes en la propia comunidad. De esta manera, se constituyen en el territorio, en
instrumentos de apoyo y sostén para la inclusion de los nifios y las familias, en lugar de ments
predefinidos alejados de sus reales demandas”. Zanzi, 2005.

9 Este informe es producto de un proyecto denominado “Fomento y asesoria de las oficinas de pro-
teccion de derechos de la infancia (OPD) como modelo de gestion local”, que se implemento con el
acuerdo del Gobierno de Chile, Ministerio de Justicia, Servicio Nacional de Menores y el Gobierno
de la Republica Federal de Alemania, especificamente la Agencia de Cooperacion Internacional
Alemanda GTZ.

10 Anexo 2.
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+ Existen nudos laborales que producen una alta rotacién en los cargos del
equipo de las OPD, lo que impide un trabajo continuo.

* No existe una supervision adecuada que permita una retroalimentacion del
Sename a los equipos y de los equipos a él.

* No existe una contextualizaciéon adecuada de los lineamientos nacionales
de infancia, a la politica local.

+ No existe una obligacion de los gobiernos locales o descentralizados (muni-
cipio, intendencia o provincia) de desarrollar politicas de infancia, ni protec-
cionales ni preventivas de vulneraciones.

* La competencia y estrategias de las OPD —a pesar de estar definidas en sus
bases y orientaciones técnicas— no son conocidas por todas las instituciones
con las que interactiian, por lo que terminan por solicitarles tareas que van
mas alla de su quehacer.

+ Se destinan aproximadamente $1.314 a $1.900 mensuales por nifio en los
programas OPD.

De este analisis, surge como principal conclusién que no existe un tnico
modelo o practica de OPD que esté replicado en todo el territorio. Por el
contrario, se advierten numerosas experiencias y modelos. Asi, hay algunos
que reciben un amplio apoyo de las municipalidades donde estan radicadas;
mientras que otras, solo reciben el aporte del 75% del Sename.

Ello determina que, aunque se realicen numerosas acciones de preven-
cion en las comunas por parte de las OPD u otras entidades —como los es-
tablecimientos educacionales—, no se encuentran coordinadas. Es necesario
efectuar una reformulacion del sistema de proteccion local a nivel territorial
en todos sus ambitos de accion; es decir, tanto de prevencién como de reac-
cion a la vulneracion de derechos.

Considerando los aspectos destacados en la revisién bibliografica y en
el estudio de campo, a continuacién se desarrolla la propuesta de politica
publica.
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Propuesta

Este proyecto se centrara solo en el ambito de prevencion debido a que la
evidencia indica que es esencial para lograr reducir los casos de vulneracién
de derechos y a que es donde existe ausencia de coordinacién, en general.
Por lo anterior, los modelos propuestos —que pertenecen mas bien al &mbito
de politica— irdn acompaiiados de sugerencias de modificacién legal a la nor-
mativa correspondiente.

La propuesta considera los siguientes lineamientos generales:

1. Instaurar la obligacién de generar politicas locales de infancia por parte de
los municipios.

2. Reformular la instancia local, de manera que pueda responder a prevenir
vulneraciones, promover la resolucién de conflictos en el entorno familiar,
propender a politicas integrales y dinamicas, promover la participacion de
ninos y nifas, y evitar la judicializaciéon de los conflictos.

3. Para su implementacién, deben considerarse factores poblacionales, territo-
riales, respecto de la solvencia de cada gobierno local.

4. Resolucién de conflictos legales para mejorar su interaccién con otras enti-
dades.

Premisas que sustentan la propuesta

Esta propuesta se concentra en establecer estrategias de promocién de la
prevencion a nivel primario, y se sustenta en los siguientes principios: descen-
tralizacién como principio de accién, desde la definicién de los problemas; las
orientaciones técnicas; y los perfiles profesionales, considerando condiciones
historicas, culturales, econémicas. Ademas, se debe consolidar el papel del
gobierno local, municipal, como el principal responsable de la gestién del
bienestar infantil. Adicionalmente, un modelo de prevenciéon debe basarse
en los principios de la universalidad, solidaridad e igualdad con un foco en la
familia, promoviendo su proteccion y de los nifios y nifias.

Sobre la descentralizacion y gobierno local, se rescatan los dos argumen-
tos del Consorcio para la Reforma del Estado!! para ampliar y perfeccionar
la participacion ciudadana: “i) una ciudadania mas activa y consciente de
sus derechos que demanda nuevas formas de relacion con el Estado y, ii) la
necesidad de potenciar los beneficios de la participacion ciudadana para el
desarrollo de politicas publicas mas eficaces” (Arntz y Soto, 2009).

11 Los integrantes del Consorcio para la Reforma del Estado son: Centro de Estudios Publicos;
Centro de Politicas Publicas, Pontificia Universidad Catolica de Chile; Cieplan; Corporacién
ProyectAmerica; Departamento de Ingenieria Industrial, Universidad de Chile; Escuela de
Gobierno, Universidad Adolfo Ibafiez; Fundacion Chile 21; Fundacion Jaime Guzman; Instituto
de Politicas Publicas Expansiva UDP; Instituto Libertad; y Libertad y Desarrollo.
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De acuerdo a Morgado (2013), la politica ptblica en Chile se desarrolla
en un esquema de funcionamiento tecnocratico, donde no existe espacio para
aquellos que se benefician de ella dentro del ciclo de la implementacién de los
programas, dejando un espacio deficitario para las premisas de contribucion
que se asignaron mas arriba a la participacion ciudadana. De alli que, en el
modelo local que se propone, es relevante que, en consideracion al nivel de
interaccion y el tipo de naturaleza de la tarea que se espera de un modelo
preventivo para la proteccion de derechos de los nifios y nifas, se definan
las tareas a implementar como altamente heterogéneas y dificiles de estan-
darizar, con una interaccion de alta frecuencia con los usuarios, de lo cual se
desprende la promocién de servicios “humanos” de desarrollo de capacidades
y de inversion social (Martinez Nogueira, 2007). Esto supone, que el modelo
debe ser descentralizado, local y participativo.

Universalidad, solidaridad e igualdad

La ley 21.067 de enero de 2018 exige vigilar, monitorear y denunciar si es
necesario, situaciones en que ninos, nifias y adolescentes estén siendo vul-
nerados en sus derechos. En Chile, la proteccion de derechos de los nifios y
ninas se ha entendido tradicionalmente como una proteccion especializada
para aquellos cuyos derechos han sido vulnerados y no como una garantia
del Estado para quienes viven en el pais. Dada esta situacion, es urgente que
se cree un Sistema Nacional de Proteccion Integral de Derechos de la Ninez y
Adolescencia, con una institucionalidad rectora, una Ley de Bases Generales
de Proteccién Integral de Derechos, y mecanismos de garantia de derechos a
nivel territorial, regional y nacional, de manera de asegurar que todos los ni-
fios, ninas y adolescentes que habiten el pais se sientan protegidos y seguros
en el ejercicio de sus derechos.

Foco en la familia

Apoyar a los adultos a cargo del cuidado de los nifos es una tarea primaria
para promover la prevencion de vulneraciones, lo que implica atender a la
familia y sus nifios, toda vez que se ha establecido que el desafio de la ética
del cuidado es justamente comprender por qué falla y por qué los cuidadores
podrian ser incapaces de empatizar con la vulnerabilidad del otro y tender
a actuar opresivamente (Hollway, 2006). A nivel internacional, existen an-
tecedentes que sefalan la necesidad de establecer estrategias preventivas de
vulneracion de derechos de los nifos y nifias. Muchos estudios (por ejemplo,
Azar y Bober, 1999; Cicchetti y Carlson, 1989; Cicchetti y Lynch, 1995;
Rogosch, Cicchetti, Shields y Toth, 1995; Willems, 1999) muestran que el
maltrato infantil no solo es perjudicial para la vida actual del nifo, sino que
también tiene efectos perjudiciales sobre su desarrollo posterior. La investiga-
cion ha demostrado que el tratamiento de los padres abusivos no es siempre
tan exitoso como se espera y que, una vez que el maltrato infantil se ha con-
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vertido en un patrén de crianza fijo, se convierte en una practica persistente
(Baartman, 1997; Daro, 1988; Wald y Cohen, 1988). Finalmente, el maltra-
to infantil es muy costoso para la comunidad (Cohn-Donnelly, 1992; Daro,
1988; Wekerle y Wolfe, 1996), a corto plazo (por ejemplo, atencion médica,
consejeria familiar, nifios en cuidado alternativo, educacion especial) y largo
plazo (por ejemplo, terapias para adultos, instituciones correccionales o encar-
celamiento por comportamiento delictivo, pérdida de productividad debido al
futuro desempleo de ninos severamente maltratados).

Los ejes de servicios centrados en la familia se basan en el convencimien-
to de que el mejor lugar para que crezcan los nifios es en ella, y la forma mas
efectiva de garantizar la seguridad, la permanencia y el bienestar de los nifios
es proporcionar servicios que la involucren, fortalezcan y apoyen.

Necesitamos dar atencion a las dindmicas psicolégicas que se han pro-
ducido en la vida de los cuidadores para comprender por qué las personas
no logran desarrollar la capacidad de cuidado. La tendencia contraria es
concebir la relacién entre los nifios, sus padres y la familia mas amplia como
miembros separados.

Para repensar la familia, Williams (2004) ha propuesto escuchar las ex-
periencias de la vida familiar de los padres y sus nifios/as, poniendo especial
atencién en como ellos toman decisiones morales y practicas en contextos
particulares. El enriquecimiento de la vida familiar requiere de una compre-
sién de como las distintas formas familiares cruzadas por diferencias de clase,
étnicas, locales y sexuales, se arraigan en trayectorias de vida y contribuyen
a reproducciones familiares particulares que se tensionan por experiencias
de separacion, abandono y crianza sola/o. Explorar estas dimensiones nos
da luces sobre las relaciones de cuidado y de como viven estas familias la
intimidad, los problemas y el estrés.

Los estudios sobre los cambios y avances en la protecciéon infantil se orien-
tan a incorporar practicas basadas en evidencia, que permitan superar la
discrecionalidad de profesionales, y sumar procedimientos rigurosos de eva-
luacién para establecer con precision si la intervencion obtiene los resultados
esperados. En el informe de la Universidad Diego Portales (UDP, 2014) para
el Consejo Nacional de la Infancia, se indica que en la gestion programatica
se enfatiza la importancia del conocimiento cientifico, el trabajo en equipo, la
documentacion sistematica del trabajo realizado y los resultados obtenidos, y
el uso de tecnologias de la informacién para preparar e intercambiar diversas
bases de datos sobre los beneficiarios, tanto para el monitoreo de casos como
para las evaluaciones de impacto y rendiciones de cuentas.
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Sobre las metodologias basadas en evidencia, el mismo informe indica
que se han promovido estrategias que evaltian el riesgo en contextos fami-
liares dificiles, asi como métodos participativos para trabajar con aquellas
afectadas. En esta linea, los aspectos que se han relevado son:

- Los contactos iniciales con las familias como estrategia para identificar ries-
gos y aplicar una linea base para actividades posteriores de monitoreo y
evaluacion de cada caso (University of California at Berkeley, 2005). Un
modelo ampliamente usado es el denominado Toma de Decisiones Estruc-
turada (Structured Decision-Making), desarrollado por el Centro de Inves-
tigaciones del Nifio de la Universidad de Wisconsin, Madison. Este modelo
ha sido disefiado para evaluar la seguridad y el riesgo infantil en hogares y
es aplicado en varios condados en los Estados Unidos, asi como en Austra-
lia y Canada (Ministry of Children and Youth Services, 2007).

- Del modelo con base relacional surge el método Toma de Decisiones con
el Grupo Familiar (Family group decision making, FGDM). El informe de la
UDP indica que este es un proceso participativo de toma de decisiones so-
bre el plan de trabajo para brindar proteccion al(los) nifio(s) en situacion de
riesgo, en el que participan los miembros del grupo familiar y representan-
tes de la institucion de bienestar infantil. De ser pertinente y aceptable para
las partes, también pueden participar miembros de la familia extendida y
de grupos de apoyo de la comunidad. El FGDM surgié en Nueva Zelanda a
fines de los ochenta y actualmente es utilizado en varios paises, tales como
Estados Unidos, Australia, Inglaterra y Suecia (Crampton, 2007). El propo-
sito central del FGDM es equilibrar las asimetrias de poder existentes entre
las instituciones de bienestar infantil y los miembros de las familias que re-
ciben servicios. Con esta metodologia participativa, se busca evitar medidas
institucionales apresuradas y desproporcionadas, a menudo consistentes en
la separacion del nifio afectado de su entorno familiar y comunitario (Ame-
rican Humane Association, 2010).

La reformulacion: nuevo modelo que se propone

Una caracteristica esencial, para que el nuevo sistema responda adecuada-
mente a la tarea de prevencion, es que se ajuste a las particularidades de cada
lugar donde esté emplazado.

En consideracion a lo anterior, la propuesta que se plantea como fruto
de este proyecto incluye dos componentes centrales para hacer una refor-
mulacion de las oficinas de proteccion de derechos que refuerce las acciones
preventivas en el nivel local. Estos componentes son: (A) una modificacion
institucional que fortalezca las OPD en el nivel local y la conformacién de

297



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2018

2908

redes de prevencion (acompanada de la modificacion legal pertinente); y (B)
una propuesta de mecanismos de intervencién preventivos poniendo en el
centro el fortalecimiento de los recursos de la familia.

Se explicaran con mas detencion estos dos componentes a partir de la
Figura 1.

FIGURA 1. Modelo de oficina de proteccion local

 EQUIPOEJECUTNO

\

Divisién de Evaluacion
y Derivacion

¥

Division de Proteccion
y Gestoria de Casos

Division de Resolucion
Alternativa de Conflictos y
Conferencias Familiares

Fuente: elaboracion propia

(A) Componente institucional

Se propone una modificacion de la Ley Organica Constitucional de Munici-
palidades para incorporarlas en la institucionalidad de cada municipalidad y
conseguir que los objetivos de las OPD sean prioritarios para la administra-
cion comunal.

Para lo anterior, se crea la Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia
dentro la organica municipal. Ella tendra las mismas finalidades que las que
actualmente tienen las OPD a las que se sumar4 el asesorar al alcalde, al con-
cejo comunal y al consejo comunal de proteccion de la familia y la infancia
para la elaboracion del plan comunal de proteccion de la familia y la infancia
y su implementacion. Dicha unidad estara compuesta por:

a. Equipo Ejecutivo: su principal funcién sera la coordinacion institucional
municipal, la gestion intersectorial, registro de los usuarios en Senainfo,
caracterizacion de la poblacion usuaria, realizar la difusion de las activi-
dades de la unidad, realizar la gestion financiera y presupuestal, gestion
de recursos humanos, realizar observaciones al plan comunal de infancia,
coordinacién de talleres, etc.
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b. Divisién Evaluacién y Derivacién: instancia de evaluacién familiar integral
que proporciona tanto al profesional como a la familia una mayor compren-
sion de como las fortalezas, las necesidades y los recursos de una familia
afectan la seguridad, la permanencia y el bienestar de un nifio. La deriva-
cion realizara a dos divisiones:

1. Divisién de resolucion alternativa de conflictos: conferencias familiares (ver
punto B).

2. Division de proteccion y gestoria de casos: unidad con potestades administra-
tivas para derivar un nifio o joven a un programa de intervencion. No posee,
sin embargo, potestades para decretar la separaciéon de un nifio o joven de
sus guardadores (para esto es necesario una resolucion del juez de familia).
En caso de una vulneracion grave, se derivara a tribunales de familia, y en
caso que implique la comisién de un delito, a la fiscalia pertinente. En el
caso de las unidades de proteccion, se recomienda ademds contar con un
gestor de casos'?.

Las municipalidades tendran un Consejo Comunal de Proteccion de la Fa-
milia y la Infancia que estara integrado por el alcalde —que sera su cabeza—,
el director de la Unidad de Proteccién de la Familia y la Infancia —que sera
el secretario ejecutivo del consejo—, dos concejales escogidos por el concejo
comunal, dos representantes del consejo comunal de organizaciones de la
sociedad civil, un fiscal, un juez de familia —que tenga competencia en el
territorio de la comuna-— elegido por sus pares con competencia en este te-
rritorio, un representante de un centro de atencion de salud de la comuna
y representantes de instituciones de educacién primaria o secundaria de la
comuna. Este consejo asesorara al alcalde en la elaboracion del plan comunal
de proteccion de la familia y la infancia.

Gracias a ello, se podra constituir de inmediato una red local de preven-
cion y proteccion, que en conformidad a la ley 20.032, es una de las funcio-
nes que se esperaba que las OPD satisfacieran.

Por ultimo, tocara al consejo crear cada cuatro anos, un Plan Comunal de
Proteccion de la Familia y la Infancia, con metas anuales y de revisién men-
sual. Este plan debe ser propuesto por el alcalde y aprobado por el concejo
comunal. Es obligacion del alcalde dar cuenta publica todos los afios del nivel
de ejecucion de este plan.

12 Es recomendable que el gestor esté alojado a nivel local, especificamente en la OPD, ya sea como
un nuevo profesional que se suma al equipo o como uno ya existente, que asuma esta funcién
en reemplazo de otras. El gestor debiese coordinarse con el sistema de salud, de educacién, con
el programa Chile Crece Contigo, el Ingreso Etico Familiar, Carabineros y otras entidades que
sean pertinentes y puedan recabar informacion de cada caso, detectar las alertas tempranas y
notificarle. El gestor no seria, entonces, el encargado de realizar los diagnosticos ni tampoco de
entregar el tratamiento, sino que de analizar la situaciéon de cada NNA y, en conjunto con el resto
del equipo, planificar la estrategia a seguir, determinar a donde debe ser derivado el nifio o qué
tipo de prestaciones debe recibir, evitando, en la medida de lo posible, la judicializacion (Centro
de Politicas Publicas, 2017).
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(B) Modelo de intervencion preventiva

La Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia tendria, junto a un equi-
po ejecutivo, una division de evaluacion y derivacién, una unidad encargada
de la proteccion propiamente tal y una division de resolucion alternativa de
conflictos.

La mayor innovacién que se propone —en materia de prevenciéon— es la
incorporacién de una poderosa herramienta preventiva que es la conferencia
familiar. Una conferencia familiar es un proceso relacional, acompanado por
un “facilitador”, en el que la familia extensa toma decisiones que mejoren la
vida de nifios y jovenes y, mas en general, de la calidad de vida al interior
de la misma cuando existan indicios de dificultades (de comunicacion, por
ejemplo) que pueden, en el mediano o largo plazo, devenir en un contexto
propicio a la vulneracion de derechos. Se trata, por tanto, de un mecanismo
de intervencién que previene la judicializacion de los casos, refuerza a la
familia para que desarrolle y potencie sus propios recursos para resolver las
situaciones complejas —recursos que luego quedaran disponibles para enfren-
tar otras dificultades futuras—, y que hace que las familias asuman responsa-
bilidades concretas en los procesos de solucion, fomentando en la comunidad
una cultura de cuidado y proteccion de derechos de la infancia y la juventud.

La conferencia familiar es conducida por un facilitador, que ha de ser un
psicologo o asistente social debidamente capacitado en la técnica de interven-
cion. El facilitador convoca y hace la preparacion de la conferencia. En ella, se
efectua el intercambio de informacion relevante, se deja luego un tiempo re-
servado para que la familia adopte las resoluciones que parezcan necesarias
y eficaces, las que después son recibidas por el facilitador y un operador de
incidencia. Con posterioridad, se hace el seguimiento de la implementacion
de los acuerdos adoptados y se evaltia todo el proceso.

Con este modelo de intervencion, se deberian reducir mucho los casos que
requieran la decision de un tribunal. No obstante, habra situaciones donde la
actuacion del tribunal de familia seguira siendo imprescindible, en particular,
cuando sea necesaria la separacién de un nifio o joven de sus guardadores,
o si es que los guardadores quisieran impugnar las decisiones administrati-
vas —de derivacién a un programa especializado, por ejemplo— que hubiese
adoptado la Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia.

La propuesta se fundamenta en la evidencia de que las dificultades de la
crianza y convivencia familiar son mucho mas comunes de lo que los datos
llevan a creer. Las conductas problematicas de crianza estan ocurriendo en
muchas mas familias que en aquellas que estan vinculadas a los programas
sociales (Prinz, 2016). La prevenciéon de vulneracion de derechos de nifas,
ninos y adolescentes supone poner en cuestion la confianza en las practicas
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de crianza coercitiva y fisicamente abusiva y promover la confianza en pa-
dres y madres para desplegar positivamente la parentalidad cotidiana. Por
ello, la incidencia de intervenciones basadas en la familia en la vida social,
emocional y en los problemas de conducta, son sustanciales.

Orientaciones respecto de la factibilidad de la propuesta

1. Factibilidad de presupuesto. A la fecha de elaboracion de este articulo se
estaba debatiendo en nuestro Congreso la Ley de Presupuestos para el aiio
2019. Del analisis de dicho proyecto y de los presupuestos aprobados por
el Congreso de los anos 2018", 2017* y 2016, es posible determinar lo
siguiente:

1. De lo contemplado en el presupuesto para el Sename, en particular para
al area de protecciéon de derechos, puede determinarse que variard en
un 8,5%1° (del afio 2018 al afio 2019).

2. Para el ano 2019, se prevén gastos de $14.544.780.000, para la ope-
racion de 233 Oficinas de Proteccion de Derechos (OPD). Se ofreceran,
en total, 991.802 plazas de atencion, para prevenir vulneraciones de
derechos contra la integridad fisica y psicolégica de nifios, nifias y ado-
lescentes, a lo largo del pais.

3. En cuanto al presupuesto asignado para las Oficinas de Proteccion de
Derechos, la variaciéon en los afios 2016, 2017 y 2018 —con los valores
reajustados— no supera el 2%; mientras que para el aiilo 2019, no supera
el 5%.

4. Si bien en estos ultimos afios se ha relevado la importancia que tienen
las Oficinas de Proteccion de Derechos, ello no se refleja en el presu-
puesto previsto de forma clara.

2. Factibilidad socioeconomica. El financiamiento actual que entrega el Se-
name a cada oficina de proteccion de derechos fluctiia entre $2.851.200 y
$15.776.640", dependiendo de la poblacion convenida. Ello, sin perjuicio
del financiamiento que entrega el colaborador acreditado, que no puede ser
menor al 25% de lo dado por el Sename (Sename, 2015).

Para el ano 2018, se estim6 que la Unidad de Subvencion del Sename
(USS) seria de $15.840 pesos, de los cuales 0,083 a 0,12 corresponden a
lo acordado por plazas para las OPD (en pesos, se traduce entre los $1.315

13 Consultar en http://www.dipres.gob.cl/597/articles-168509_doc_pdf.pdf.
14 Consultar en http://www.dipres.gob.cl/597/articles-155121_doc_pdf.pdf.

15 Consultar en http://www.dipres.gob.cl/597/articles-140600_doc_pdf.pdf.
16 Consultar en http://www.dipres.gob.cl/597/articles-178204_doc_pdf.pdf.

17 Articulo 30 de la Ley 20.032, que “Establece sistema de atencion a la nifiez y adolescencia a
través de la red de colaboradores del Sename, y su régimen de subvencion”. Consultar en: http://
ben.cl/1vOOf.
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a $1.901). Las poblaciones convenidas van desde las 1.500 plazas (OPD de
Huara), a las 8.300 (OPD de Conchali).

Con el presupuesto que actualmente entrega el Sename y el colaborador
acreditado, se debe financiar al equipo basico: un coordinador, un abogado,
un psicologo, un trabajador social, un administrativo, otro profesional de las
Ciencias Sociales y algunos estudiantes en practica; ademas de la infraes-
tructura. En las Bases y Orientaciones Técnicas de las OPD, se sugieren las
remuneraciones de cada uno de los integrantes del equipo. El presupuesto
para financiar dicho equipo es de $5.770.000. En cuanto a los gastos ope-
racionales y administrativos'®, que comprenden el arriendo de vehiculo, de
oficina (inmueble de por lo menos dos oficinas, sala de espera y de reuniones,
bafos y cocina), los materiales de oficina y el pago de servicios, la suma esta
entre $790.000 y $1.400.000".

Para financiar el actual proyecto, deberemos distinguir el tipo de OPD
segun sus plazas (Tabla 3).

TABLA 3. Tipo de OPD segtin sus plazas

1.000-3.500 60% 165 (70%)
3.600-5.000 75% 46 (19,7%)
5.100-9.000 100% 22 (9,4%)

Fuente: elaboracion propia.

En la Tabla 4, se presenta el 60% del equipo propuesto, cuando el numero
de plazas convenidas no supere las 3.500. En este sentido, la oficina contem-
plara al director, al coordinador de estudios y una secretaria como parte del
equipo ejecutivo. La division de evaluacion y derivacion solo considerara al
psicélogo, por lo que en casos de dudas legales sera el abogado de la division
de proteccion quien deberd asumir esa funcion. Se suman los profesionales
marcados en cursiva, cuando las plazas convenidas estén dentro del rango
3.600 a 5.000, y se agregaran todos los profesionales que se detallan en el
cuadro (incluidos los que estan en negrita), cuando el nimero de plazas sean
mas de 5.100.

18 Estimados de gastos operacionales obtenidos de licitaciones de OPD entre Rios Araucania (con-
sultar en https://goo.gl/U9cjqc), OPD Valle del Sol (consultar en https://goo.gl/ns8K7P), OPD de
Penalolén (consultar en https://goo.gl/Yz71A1).

19 Sin perjuicio de que en algunas oficinas, el presupuesto por gasto operacional incluso puede ser
menor.
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Los gastos relativos a recursos humanos, en el equipo minimo contempla-
do para su funcionamiento, equivaldrian a $8.930.000 (60% del proyecto
contemplado), a $11.290.000 (75%) y a 14.530.000 (100%)2°. Respecto de
los gastos operacionales, se propone mantener los rangos estudiados con an-
terioridad, para que no suponga una carga extra en materia presupuestal.

TABLA 4. Profesionales del Modelo de Oficina de Proteccion Local

Division de s L Divisién de

Equipo Ejecutivo (EE) Evaluacion y D|V|sm|}|;’;t)necc|on Resolucion alternativa
Derivacion (DE) de conflictos (DR)
Director Psicologo %easggjragg rCSaggiSal Trabajador social
Coordinador de ) ) L
estudios Trabajador social Abogado Psicologo
Secretaria Abogado Psicologo Psictlogo
Coordinador de ) )
sistemas Educador Trabajador social
Socidlogo

Fuente: elaboracion propia.

Por todo lo anterior, si analizamos el monto total en materia de recursos
humanos, en relacién con las OPD segtin su nimero de plazas, el monto
total a financiar por parte del Estado es de $2.312.450.000 mensuales y
$27.749.400.000 anuales.

TABLA 5. Presupuesto propuesto para financiar el proyecto

Monto total por rango

N° OPD Rango de plazas Monto por cada OPD (mensual)
165 (70%) 1.000-3.500 $9.810.000 $1.618.650.000
46 (19,7%) 3.600-5.000 $11.350.000 $556.150.000
22 (9,4%) 5.100-9.000 $14.590.000 $320.980.000
Total mensual $2.495.780.000
Total anual $29.949.360.000

Fuente: elaboracion propia.

20 Ver Anexo 1.
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Si analizamos los costos totales anuales —comprendiendo los gastos ope-
racionales y de recursos humanos— y los contemplados en el actual proyecto
de Ley de Presupuesto de 2019, habria un déficit para cubrir la totalidad de
nuestro proyecto de $9.947.190.000. Dichos montos faltantes podrian ser
cubiertos por el colaborador acreditado (aunque ellos solo estan obligados a
financiar como minimo el 25%) o aumentados en el proyecto de Ley de Pre-
supuestos 2019, para ser cubiertos por el Sename. Dichas cifras dependen,
en cualquiera de los casos, de que el colaborador acreditado efectivamente
colabore con el 25% del presupuesto.

TABLA 6. Presupuesto propuesto para financiar el proyecto

Total anual en gastos operacionales $2.706.600.000
Total anual en recursos humanos $29.949.360.000
Presupuesto total anual del proyecto $32.655.960.000
(25% del presupuesto total financiado por colaborador) -$8.163.990.000
Presupuesto total anual del proyecto a financiar $24.491.970.000
Presupuesto 2019 contemplado $14.544.780.000
Diferencia -$9.947.190.000

Fuente: elaboraci6n propia.

3. Factibilidad legal. Al momento de presentar el proyecto de propuesta de
politica publica, las OPD solo eran un programa dentro del Servicio Nacional
de Menores, coordinado desde el departamento de Participaciéon y Preven-
cion de dicho servicio. El sistema institucional de la infancia estaba compues-
to por otros programas de proteccion, Chile Crece Contigo (dependiente del
Ministerio de Desarrollo Social) y programas de otros ministerios.

Actualmente, se encuentran aprobadas dos leyes que han cambiado el
marco normativo de la infancia desde el punto de vista de su institucionali-
dad. Primero, se cre6 la Subsecretaria de la Nifiez*! —dependiente del Minis-
terio de Desarrollo Social—, que pasa a coordinar Chile Crece Contigo y la
reformulacion de las Oficinas de Proteccion de Derechos, ademas de estable-
cer la Politica Nacional de la Nifiez y su Plan de Acciéon. Esa politica y plan
deben ser presentados al Comité Interministerial de Nifiez que esté presidido
por el Ministro de Desarrollo Social y es compuesto por los ministerios Se-
cretaria General de la Presidencia; de Hacienda; de Educacién; de Salud; de
Vivienda y Urbanismo; del Trabajo y Prevision Social; de la Mujer y Equidad
de Género; de Justicia y Derechos Humanos; y del Deporte. Este comité tiene
otras funciones como acordar mecanismos de coordinacién y articulacién de

21 Ley N° 21.090, que crea la Subsecretaria de la Nifez.
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las acciones de los érganos de la administracion del Estado, en sus diferen-
tes niveles, en materia de infancia. Asimismo, podréa aprobar las directrices,
orientaciones e instrumentos para procurar garantizar la proteccion integral
de los derechos de la nifiez.

Por otra parte, se cre6 la Defensoria de los Derechos de la Nifiez, que
tiene como fin la difusién, promocién y proteccion de los derechos de que son
titulares los nifios, de acuerdo a la Constitucion, a la Convencion sobre los
Derechos del Nifio y a tratados internacionales ratificados por Chile que se
encuentren vigentes, asi como a la legislacion nacional, velando por su interés
superior?2.

A lo anterior se suma que el Ejecutivo actual ha relevado la importancia
del consenso en materia de nifez y ha elaborado un Acuerdo Nacional por la
Infancia®¥, que comprende la reformulacion de las actuales OPD.

Ademas, se contempla en el tiempo préximo la separacién de la vertiente
proteccional del Sename y su insercién en la Subsecretaria de la Nifiez; asi
como también, la reforma del Ministerio de Desarrollo Social, que pasaria a
llamarse Ministerio de la Familia y Desarrollo Social, con miras de establecer
el enfoque de familia en cada uno de sus programas y proyectos. El Sename,
que seguiria inserto en el Ministerio de Justicia, pasaria a llamarse Servicio
Nacional de Reinsercion Juvenil (ver Anexo 2).

A partir de lo anterior, es que el proyecto prevé la modificacién de normas
que regulan actualmente a las OPD, propuestas para insertar via indicaciones
en los proyectos de ley que estan en el debate legislativo y modificaciones
a normas que entrampan el funcionamiento actual de estas oficinas. Todas
estas propuestas inciden entonces en:

a) Ley Organica Constitucional de Municipalidades, con el proposito de esta-
blecer la obligacién a las municipalidades de establecer un plan comunal
de proteccion de la familia y la infancia, como fueron definidas en acapites
anteriores.

b) Ley de Subvenciones del Sename (ley 20.032), con el fin de modificar la
calidad de “programa” a las Oficinas de Proteccién de Derechos e institucio-
nalizarlas.

¢) Ley de Tribunales de Familia?%, con el objetivo de limitar las solicitudes de
informacién al Juez de Familia a los programas.

22 Ley N° 21.067, que Crea la Defensoria de la Ninez.

23 Consultar en http://www.minjusticia.gob.cl/media/2018/07/Acuerdo_Nacional_por_la_Infan-
cia.pdf.

24 Ver Anexo 3.
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d) Proyecto de Ley de Garantias de la Nifiez, con la finalidad de incorporar en
él las lineas y tareas que deben guiar la accion del Estado en cuanto a la
proteccion local de la infancia.

e) Proyecto que crea Servicio Nacional de Proteccion Especializada de Ninos
y Nifias, con el fin de dar contenido al sistema local de infancia.

f) Proyecto de Ministerio de la Familia y Desarrollo Social.
Los detalles de estas propuestas legislativas se insertan en Anexo 3.

4. Factibilidad comunicacional. Se ha determinado que la mejor forma de
dar a conocer lo propuesto en el proyecto es por medio de los establecimien-
tos educacionales (jardines infantiles, educacion basica y secundaria). Otros
actores relevantes en la difusién de la politica seran los representantes de
Chile Crece Contigo. En esta fase, se deben distinguir ciertos supuestos:

1. Se realiza trabajo intersectorial.

2. Se convocan a actores relevantes para dar a conocer la politica.

Si no se realizan actividades intersectoriales por la respectiva OPD, ac-
tualmente, se invitaran directamente a los establecimientos de educacién,
para presentarles la nueva unidad de resolucion de conflictos y determinar
la modalidad de transferencia a la comunidad de los padres y apoderados de
estos. A partir de esa reunion, se establecera un plazo no superior a 90 dias
para que los representantes del establecimiento den cuenta del cumplimiento
con lo acordado.

En el caso de que si se realicen actividades intersectoriales, se presentara
el nuevo modelo en estas instancias y se determinara un plazo no superior
a 90 dias para que los representantes del establecimiento den cuenta del
debido cumplimiento de lo acordado. Se realizaran en paralelo campafas de
difusion, uso de redes sociales, etc.

Después de un afio de instaurada, se realizaran actividades de conmemo-
racion al respecto.
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Orientaciones respecto de la implementacion de la politica

TABLA 7. Propuesta de implementacion

o Rango de Tl O o O oF -

N° OPD T 1¢ aiio 2° afo 3° aiio 4° aio
165 (70%) 1.000-3.500 5 50 50 60
46 (19,7%) 3.600-5.000 2 15 15 14
22 (9,4%) 5.100-9.000 2 8 8 4

9 73 73 78
Total
3,9% 31,3% 31,3% 33,5%
82 155 233
Total acumulado
35,2% 66,5% 100%

Fuente: elaboracion propia.

El proyecto se debiera lograr implementar en un periodo de cuatro afos.
Durante el primero, se realizaran proyectos pilotos de reformulacion y, a
contar del segundo, la implementacién deberia completarse en etapas que

alcancen un 30% aproximadamente.

Para el primer afio, no debiesen existir problemas de costos de implemen-
tacion, pues deberian seleccionarse Oficinas de Proteccion de Derechos que
cuentan con un financiamiento del colaborador acreditado de mas del 50%
de los fondos entregados por el Sename. Para los afios posteriores, sin embar-
go, debe contemplarse un aumento en el actual presupuesto, para ajustarse a

los gastos ya previstos.

Esta politica debiese ser implementada por:

1. Ministerio de Desarrollo Social: en primer lugar, tocara al ministro de

esta cartera determinar, en forma conjunta con la Subsecretaria de la Nifiez,
la Politica Nacional de la Nifiez y su Plan de Accion (tal como se describe
en la ley que aprob¢ la creacion de dicho érgano®®). Se debe desarrollar,
ademas, el plan de coordinacién con actores interministeriales, con el ob-
jetivo de adecuar criterios, establecer lineamientos y programas que no se
topen, asi como también un sistema que permita conocer si una persona
esta recibiendo atencion y donde.

25 Articulo 3° bis.- El Ministerio velara por los derechos de los nifos, para cuyo efecto tendra las
siguientes funciones y atribuciones: administrar, coordinar y supervisar los sistemas o subsiste-
mas de gestion intersectorial que tengan por objetivo procurar la prevencion de la vulneracion
de los derechos de los nifios y su proteccion integral, en especial, la ejecucion o la coordinacion
de acciones, prestaciones o servicios especializados orientados a resguardar los derechos de los
nifios y de las acciones de apoyo destinadas a los nifios, a sus familias y a quienes componen su
hogar, definidas en la Politica Nacional de la Nifiez y su Plan de Accion, el que debera contener los
programas, planes y acciones que incluird en su ejecucion, sin perjuicio de las competencias que
tengan otros organismos publicos.
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2. Seremi del Ministerio de Desarrollo Social: en el sentido anterior, y con
el fin de hacer una bajada contextualizada de la politica nacional, debera
realizar la coordinacién regional entre las comunas.

3. Municipalidades: cada municipalidad debe elaborar, cada cuatro afios, un
Plan Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia, con metas anuales
y de revision mensual. Este plan debe ser propuesto por el alcalde y apro-
bado por el concejo comunal. Es obligacién del alcalde dar cuenta publica
todos los afios del nivel de ejecucién de este plan.

4. Director de la Oficina de Proteccion de la Familia y de la Infancia:
debera dar cuenta de como se ha implementado la politica en el territorio
que administra, cudles han sido las dificultades para hacerlo, cuales fueron
los actores intersectoriales convocados, etc.

5. Establecimientos educacionales: deberan realizar la presentacion de la
instancia preventiva que existiria en la comuna. En ese sentido, serian los
directores de colegio quienes quedarian obligados a informar el plan de
difusion de la politica.

En sintesis, los puntos fundamentales de la propuesta son los siguientes:

* Que las areas de prevencion y proteccién en materia de infancia pasen a
tener prioridad a nivel local.

* Incidencia real en materia de prevenciéon: conferencias familiares y meca-
nismos de resolucion alternativa de conflictos.

*  Que esta instancia local tenga un estatuto institucional efectivo.

Lineamientos, posibles estudios futuros y otras implicancias de politi-
ca publica

La investigacion realizada ha permitido relevar distintos aspectos que re-
quieren de futuros estudios. De esa forma, es necesario generar un estudio
para intentar precisar todas las actuales tareas de prevencion de vulneracion
de derechos que se realizan en el &mbito municipal. Las conversaciones con
las distintas OPD habidas en el contexto de este proyecto permitieron rele-
var que realizan tareas de prevencion, aunque con distinta intensidad y de
distinto modo. Lograr establecer un mapa de lo que efectivamente se realiza
ayudaria a la tarea de coordinacién que debera hacer la unidad que tenga a
su cargo la tarea preventiva en el plano local.

Por otro lado, es necesario realizar una revision extensa de las experien-
cias extranjeras en materia de prevencion y proteccion de la infancia en ge-
neral, sobre todo si las politicas publicas comparadas han funcionado final-
mente o no.
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Anexo 1

Gastos en recursos humanos del equipo minimo contemplado para el
funcionamiento de la OPD

Cargo Gastos en remuneraciones
01. Director (EE) $2.000.000 | Proyecto al 60%:
i T o $9.810.000
02. Coordinador de Diagndstico y Territorio (EE) $880.000
03. Secretaria (EE) $550.000
04. Psicélogo (DE) $880.000
05. Trabajador social (DP) $880.000
06. Abogado (DP) $1.100.000%
07. Trabajador social (DR) $880.000
08. Gestor de casos. Trabajador Social (DE) $880.000
09. Psicélogo (DR) $880.000
10. Psicdlogo (DP) $880.000
11. Abogado (DE) $880.000 | Proyecto al 75%:
. i ) " $11.350.000
12. Coordinador de sistemas informaticos (EE) $660.000
13. Educador (DP) $600.000 | Proyecto total:
B $14.590.000
14. Socitlogo (DP) $880.000
15. Psicologo (DR) $880.000
16. Trabajador social (DR) $880.000

Fuente: elaboracién propia

26 Remuneraciones determinadas a partir de andlisis realizado por Capital (2015), consulta en
https://goo.gl/xA1LiK; Mi Futuro, consultar en https://goo.gl/6EgczG, y Diario Financiero,
consultar en https://goo.gl/NZNhJk.
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Anexo 2
Propuestas legislativas

I. Propuesta modificacion ley organica constitucional de municipalida-
des N° 18.695

Titulo I De la Municipalidad
Parrafo 2°
Funciones y atribuciones

Articulo 3°- Corresponderd a las municipalidades, en el ambito de su territo-
rio, las siguientes funciones privativas:

L..]

g) Elaborar, aprobar y ejecutar el plan comunal de proteccion de la familia
y la infancia.

Articulo 5°- Para el cumplimiento de sus funciones las municipalidades ten-
dran las siguientes atribuciones esenciales:

L..]

p) Elaborar, aprobar, ejecutar y evaluar el Plan Comunal de Proteccion de la
Familia y la Infancia. Para realizar dichas acciones, las municipalidades ten-
dran en consideracion las observaciones efectuadas por el Consejo Comunal
de Proteccion de la Familia y la Infancia, y por cada uno de sus consejeros.

Articulo 6°- La gestiéon municipal contara, a lo menos, con los siguientes
instrumentos:

a) El Plan Comunal de Desarrollo y sus programas;

) El Plan Regulador Comunal;

) El presupuesto municipal anual;

e o

&

La politica de recursos humanos;
El Plan Comunal de Seguridad Puablica, y
El Plan Comunal de Proteccién de la Familia y la Infancia.

= o
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Parrafo 4°

Organizacion interna

Articulo 16.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, la orga-
nizacién interna de las municipalidades debera considerar, a lo menos, las
siguientes unidades: Secretaria Municipal, Secretaria Comunal de Planifica-
cion, Unidad de Desarrollo Comunitario, Unidad de Administracion y Finan-
zas, Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia, y Unidad de Control.

Articulo 22bis.- La Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia tendra
como funciones especificas:

a) Asesorar al alcalde y al concejo para la elaboracion del Plan Comunal de
Proteccién de la Familia y la Infancia, asegurando que este plan incluya, por
lo menos, la promocion del enfoque de derechos de la familia y la infancia,
la institucionalizacién de redes colaborativas, el desarrollo y fortalecimiento
de las competencias parentales y la promocion de la participacién de nifios,
adolescentes, familias y comunidad.

b) Desarrollar el sistema local de proteccion de la familia y la infancia en el
espacio comunal. Para esto, debera fortalecer lazos colaborativos, articula-
dos e integrados en redes, entre sectores y actores locales vinculados a la
nifez, que permitan intercambiar informacion, desarrollar intervenciones
complementarias y generar mecanismos eficaces de derivacion, apuntando
hacia la corresponsabilizacion de los garantes.

¢) Desarrollar las acciones necesarias o convenientes para fortalecer las com-
petencias parentales. Para esto debe privilegiar aquellas acciones destinadas
a evitar la separacion del nifio o adolescente de sus padres o de las personas
encargadas de su cuidado personal.

d) Incentivar la participacion sustantiva de los nifios y adolescentes, la familia
y la comunidad en la promocion, proteccién y ejercicio de los derechos de
la familia y la infancia.

e) Otorgar atencion psicologica, social y juridica a nifios y adolescentes y sus
familias frente a situaciones de vulneracién de derechos con los recursos
propios de la unidad o bien derivandolos a la red especializada.

La Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia tendra un director
que sera designado por el Sistema de Alta Direccién Publica. La designacion
y remocioén del director de Proteccion de la Familia y la Infancia debera ser
informada a la Subsecretaria de Infancia del Ministerio de Desarrollo Social.
Este organo debera llevar una némina actualizada de los directores de Pro-
teccion de la Familia y la Infancia.

[Nota: de acuerdo a los arts. 17 y 18, dos 0 mas municipalidades pueden
celebrar entre si convenios para compartir entre si alguna unidad, lo que
incluiria a la Unidad de Proteccion de la Familia y la Infancia.]
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Titulo II Del Alcalde
Parrafo 1°
Disposiciones generales

Articulo 56.- El alcalde es la maxima autoridad de la municipalidad y en tal
calidad le correspondera su direcciéon y administracion superior y la supervi-
gilancia de su funcionamiento.

En la condicién antedicha, el alcalde debera presentar, oportunamente
y en forma fundada, a la aprobacion del concejo, el Plan Comunal de De-
sarrollo, el Plan Comunal de Proteccién de la Familia y la Infancia, el Plan
Comunal de Seguridad Publica, el presupuesto municipal, el Plan Regulador,
las politicas de la Unidad de Servicios de Salud y Educacion y demas incorpo-
rados a su gestion, y las politicas y normas generales sobre licitaciones, adqui-
siciones, concesiones y permisos. Ademas, debera presentar para aprobacion
del concejo la politica de recursos humanos, la cual debera contemplar, a lo
menos, los mecanismos de reclutamiento y seleccién; promocion y capacita-
cion, y egreso. En este proceso, los alcaldes podran considerar la opinion de
un comité bipartito conformado en los términos del numero 5 del articulo 49
bis. Dicha politica podra incluir también diversos planes piloto relacionados
con el recurso humano, a fin de permitir un mejor desempefio laboral.

Parrafo 2°
Atribuciones

Articulo 63.- El alcalde tendra las siguientes atribuciones:
[..]

m) Convocar y presidir, con derecho a voto, el concejo; como, asimismo, con-
vocar y presidir el consejo comunal de Protecciéon de la Familia y la Infancia,
el Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil y el Consejo
Comunal de Seguridad Publica;

Articulo 65.- El alcalde requerira el acuerdo del concejo para:

L..]

s) Aprobar el Plan Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia, y sus
actualizaciones;
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Articulo 67- El alcalde debera dar cuenta publica al concejo, al consejo co-
munal de Proteccion de la Familia y la Infancia, al Consejo Comunal de Orga-
nizaciones de la Sociedad Civil y al Consejo Comunal de Seguridad Publica, a
mas tardar en el mes de abril de cada afio, de su gestiéon anual y de la marcha
general de la municipalidad. Deberan ser invitados también a esta sesion del
concejo, las principales organizaciones comunitarias y otras relevantes de la
comuna; las autoridades locales, regionales y los parlamentarios que repre-
senten al distrito y la circunscripcion a que pertenezca la comuna respectiva.

La cuenta publica se efectuard mediante informe escrito, el cual debera
hacer referencia a lo menos a los siguientes contenidos:

L..]

m) La gestion anual del municipio respecto del Plan Comunal de Proteccion
de la Familia y la Infancia vigente, asi como la gestion anual del Consejo
Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia, dando cuenta especial-
mente del porcentaje de asistencia de sus integrantes, entre otros;

Titulo III Del Concejo

Articulo 79.- Al concejo le correspondera:

[..]

0) Supervisar el cumplimiento del Plan Comunal de Proteccion de la Familia
y la Infancia;

[Nota: de acuerdo a la letra b) de este art. el concejo debe pronunciarse
sobre las materias contenidas en el art. 65, lo que incluye ya la aprobacién
del Plan Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia.]

Titulo IV B

Del Consejo Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia y el Plan
Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia

Articulo 104 G.- En cada comuna existira un Consejo Comunal de Proteccién
de la Familia y la Infancia. Este sera un o6rgano consultivo del alcalde en
materia de proteccion de la familia y la infancia comunal y serd, ademas, una
instancia de coordinacion interinstitucional a nivel local.
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Articulo 104 H.- EI Consejo Comunal de Proteccion de la Familia y la Infan-
cia serd presidido por el alcalde y lo integraran, a lo menos, las siguientes
personas:

a) Dos concejales elegidos por el concejo municipal, en una votacion tnica;

b) Un juez de tribunal de familia, el que sera designado por los jueces de tri-
bunales de familia que tengan competencia sobre el territorio de la comuna
correspondiente;

¢) Dos representantes del Consejo Comunal de organizaciones de la Sociedad
Civil, elegidos por este;

d) El director de la Unidad de Protecciéon de la Familia y la Nifez que sera
secretario ejecutivo del consejo;

e) Un director de un centro de atencion de salud que sera designado por los
directores de centros de salud que deban atender en el territorio de la co-
muna correspondiente;

f) Un director de establecimiento educacional primaria o secundaria, el que
sera designado por los directores de establecimientos de educacion prima-
ria y secundaria del territorio de la comuna correspondiente.

Sin perjuicio de lo anterior, el consejo podra invitar a otras autoridades
o funcionarios publicos o a representantes de organizaciones de la sociedad
civil cuya opinion considere relevante para las materias que le corresponda
abordar en una o mas sesiones determinadas del consejo.

La Secretaria Municipal asumira dentro del consejo el rol de ministro de
fe, debiendo en dicho contexto levantar acta de todas las sesiones del consejo
en la forma sefnialada por la ley.

El quérum para sesionar serd la mayoria de los miembros permanentes.

Articulo 104 I- En los casos de aquellas comunas cuyo ntimero de habitantes
no supere los 5.000, dos o mas de ellas podran constituir un consejo inter-
comunal de seguridad publica o, bien, alguna de ellas participar del consejo
comunal de una comuna colindante de mayor numero de habitantes.

Los consejos intercomunales estaran integrados de la siguiente forma:

a) El presidente del consejo, que sera uno de los alcaldes de las comunas par-
ticipantes, elegido entre estos.

b) Los alcaldes de las demas comunas que conforman el Consejo Intercomu-
nal.
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¢) Dos concejales designados por cada uno de los concejos municipales corres-
pondientes a las comunas participantes.

d) Los directores de las Unidades de Proteccion de la Familia y la Infancia de
las comunas participantes. El director de mayor antigiiedad sera el secreta-
rio ejecutivo del consejo.

e) Un representante de cada uno de los consejos comunales de organizaciones
de la sociedad civil, y

f) Los jueces de tribunales de familia que tengan competencia sobre los terri-
torios de las comunas correspondientes, o sus representantes;

g) Los directores de centros de atencion de salud del territorio de las comunas
correspondientes, o sus representantes;

h) Los directores de establecimientos de educacion primaria y secundaria del
territorio de las comunas correspondientes, o sus representantes.

Actuara como ministro de fe del Consejo Intercomunal el secretario mu-
nicipal de la comuna de mayor nimero de habitantes.

Articulo 104 ].- La presidencia del Consejo Comunal de Proteccion de la Fa-
milia y la Infancia serd indelegable, sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso
primero del articulo 62. En su calidad de presidente del Consejo Comunal de
Proteccion de la Familia y la Infancia, el alcalde convocara a sesion ordinaria,
como minimo, una vez al mes y, en forma extraordinaria, cada vez que lo
estime necesario. En cumplimiento de esta funcion, se debera destinar cada
semestre al menos una sesion del consejo para recoger la opinién de cada
una de las instituciones que la integran acerca de las acciones concretas que
las demas instituciones podrian realizar para mejorar la protecciéon comunal
de la familia y la infancia, y para dar cumplimiento a lo propuesto en el Plan
Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia.

Lo expresado en el inciso primero se aplicara a el o los alcaldes del con-
sejo constituido en los casos senalados en el articulo anterior que no ejerzan
la presidencia del mismo.

Articulo 104 K- EI Consejo Comunal de Proteccion de la Familia y la Infan-
cia tendrd las siguientes funciones:

a) Efectuar, a peticion del alcalde o del concejo municipal, el diagnostico del
estado de situacion de la comuna en materia de proteccion de la familia y
la infancia, para cuyo fin podra solicitar los antecedentes, datos o cualquier
otra informacion global y pertinente a los organismos publicos o de la ad-
ministracion del Estado.
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En el ejercicio de la funcién referida en esta letra, el consejo debera aseso-
rar al alcalde en la priorizacién de las acciones que deberan realizarse en
la comuna, segtin factores tales como la frecuencia o gravedad de ciertas
vulneraciones de derechos o problematicas en materia de proteccion de la
familia y la infancia que existan en el territorio del respectivo municipio.

Entregar opinion al alcalde para la elaboracion del plan comunal de protec-
cién de la familia y la infancia y su presentacion al concejo municipal.

Efectuar el seguimiento y monitoreo de las medidas contempladas en el
Plan Comunal de Protecciéon de la Familia y la Infancia. Siempre que el
alcalde constate el incumplimiento reiterado e injustificado de alguno de
los compromisos suscritos por los representantes de las instituciones del
consejo en el marco del Plan Comunal de Proteccién de la Familia y la In-
fancia deberd oficiar de dicho incumplimiento al superior de su respectiva
institucion.

Dar su opinién y apoyo técnico al disefio, implementacion, ejecucion y eva-
luacion de los proyectos y acciones que se desarrollen en el marco del Plan
Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia.

Constituirse en instancia de coordinaciéon comunal, en materias de protec-
cion de la familia y la infancia, de la municipalidad, el Ministerio de Desa-
rrollo Social, los tribunales de familia y demas miembros del consejo.

Emitir opinién, a peticién del alcalde, del concejo municipal o del consejo
de organizaciones de la sociedad civil, sobre cualquier materia relativa a su
competencia que se someta a su conocimiento.

Realizar observaciones al Plan Comunal de Proteccién de la Familia y la
Infancia que elabore el alcalde, previo a su presentacién ante el concejo
municipal. El consejo debera pronunciarse especialmente sobre las metas,
objetivos y medios de control de gestion que consten en el plan.

Cumplir las demas funciones determinadas por la ley.

Articulo 104 L.- EI Plan Comunal de Protecciéon de la Familia y la Infancia
serd el instrumento de gestion que fijard las orientaciones y las medidas que
la municipalidad y los 6rganos y organismos sefialados en el articulo 104 H
dispongan en materia de proteccion de la familia y la infancia a nivel comu-
nal, sin perjuicio de las funciones y facultades que la Constitucion y la ley
confieren a otros 6rganos del Estado.

Este instrumento contendra un diagnostico de la situacion de proteccion

de la familia y la infancia de cada comuna y establecera objetivos, metas,
acciones y mecanismos de control de gestién, de acuerdo a su disponibilidad
presupuestaria y en el ambito de sus respectivas competencias.
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Asimismo, en los objetivos y metas de dicho instrumento, debera contem-
plarse la priorizacién de ciertas vulneraciones de derechos o problematicas
en materia de familia e infancia que afecten a la comuna sobre la base de
factores tales como la frecuencia o gravedad de la vulneracion, para lo cual
deberéa considerarse lo obrado por el respectivo consejo, en virtud de la fun-
cion senalada en la letra a) del articulo precedente.

Sin perjuicio de lo anterior, el Plan Comunal debera considerar, a lo me-
nos, las siguientes materias:

a) Medidas de prevencion de vulneraciones de derechos de nifios y adolescen-
tes, y medidas de atencion psicologica, social y juridica a los nifios, adoles-
centes y sus familias, si es que la vulneracion ya se ha producido.

b) Medidas de desarrollo del sistema local de proteccion de la familia y la
infancia en el espacio comunal. Para esto debera fortalecer lazos colabo-
rativos, articulados e integrados en redes, entre sectores y actores locales
vinculados a la nifiez, que permitan intercambiar informacién, desarrollar
intervenciones complementarias y generar mecanismos eficaces de deriva-
cion, apuntando hacia la corresponsabilizacién de los garantes.

¢) Medidas para fortalecer las competencias parentales. Para esto deben privi-
legiarse aquellas acciones destinadas a evitar la separacion del nifio o ado-
lescente de sus padres o de las personas encargadas de su cuidado personal.

d) Medidas para incentivar la participacion sustantiva de los nifios y adoles-
centes, la familia y la comunidad en la promocion, proteccion y ejercicio de
los derechos de la familia y la infancia.

e) Otras materias de interés comunal en el area de la proteccion de la familia
y la infancia.

Para lo dispuesto en el inciso anterior, el alcalde debera considerar la opi-
nién que expongan en las sesiones del consejo comunal de proteccion de la
familia y la infancia los representantes de los organismos publicos o privados
que tengan competencia en la materia.

La vigencia del Plan Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia
sera de cuatro anos, sin perjuicio de lo cual el alcalde, asesorado por el Con-
sejo Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia, debera actualizarlo
anualmente. Las actualizaciones deberan contar con la aprobacion del conce-
jo municipal, de acuerdo a lo establecido en el articulo 82.
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II. Propuesta modificacion Ley 19.968 que crea los Tribunales de
Familia

Articulo actual

Articulo 76.- Obligacién de informar acerca del cumplimiento de las medidas
adoptadas. El director del establecimiento o el responsable del programa en
que se cumpla la medida adoptada tendra la obligacion de informar acerca
del desarrollo de la misma, de la situacién en que se encuentra el nifio, nifia o
adolescente y de los avances alcanzados en la consecucién de los objetivos es-
tablecidos en la sentencia. Ese informe se evacuara cada tres meses, a menos
que el juez sefiale un plazo mayor, con un maximo de seis meses, mediante
resolucion fundada.

En la ponderacion de dichos informes, el juez se asesorara por uno o mas
miembros del consejo técnico.

Propuesta de modificacion

Articulo 76.- Obligacién de informar acerca del cumplimiento de las medidas
adoptadas. El director del establecimiento o el responsable del programa
tendra la obligacion de informar o remitir la informacién acerca del cumpli-
miento o no de la medida adoptada por el juez de familia.

En el caso de las medidas establecidas en la letra ¢) del articulo 71, se
evacuara un informe en el periodo maximo de 90 dias desde la fecha de la
resolucion, informando solo sobre si se produjo el ingreso o no del nifio o nifia
al programa, centro o residencia. En caso de que dicho ingreso no se haya
producido, se deberan informar, ademas, las razones por las cuales no se ha
producido y las medidas transitorias que se han previsto para el caso.

Tanto los centros de diagnésticos como de residencia, deberan enviar
informes psicolégicos, sociales o educacionales del nifio o nifia, al director
del establecimiento o responsables del programa, quienes deberan incorpo-
rarlos a la causa correspondiente a la medida de proteccién decretada, en un
periodo de 180 dias desde que fue establecida. Si no existiese un informe
durante ese periodo, el director o responsable deber4 solicitar por escrito que
se evacte uno en el periodo de 30 dias.

En el caso de programa de acogida, se solicitara al organismo responsable
del programa, que evacue un informe psicosocial y educacional del nifio o
nifia. El primer informe debera ser enviado transcurridos 90 dias desde el
ingreso, para luego informar cada 180 dias.
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En cuanto a lo dispuesto en la letra d) del articulo 71, quienes fueron
requeridos asistan a los programas o acciones de apoyo, o el representante
legal de los nifios o nifias que concurrieron, deberan incorporar a la causa
respectiva un comprobante estampado por los responsables del programa o
accion de apoyo que certifique dicha asistencia.

Respecto de lo establecido en la letra h) del articulo 71, el director del
establecimiento hospitalario, psiquiatrico o de tratamiento especializado, de-
bera informar al tribunal, mediante un escrito y en plazo de 90 dias, si el
nifo o nifa fue internado o no en la institucion respectiva. En caso que dicho
ingreso no se haya producido, se deberan informar, ademas, las razones por
las cuales no se ha producido y las medidas transitorias que se han previsto
para el caso.

En la ponderacion de dichos informes, el juez se asesorara por uno o mas
miembros del consejo técnico.

IIL. Propuesta de indicacion en el proyecto de Garantias de la Nifiez

En el proyecto en tramite deben insertarse, via indicacion, los principios que
han de inspirar a la proteccion administrativa de la infancia. Ellos deben ser:

1. La proteccion administrativa a nivel territorial debe corresponder al gobier-
no local, en el caso chileno municipal. En un amplio niimero de municipa-
lidades ya existe una extensa experiencia de trabajo con la comunidad por
la infancia a través de las OPD, y esa experiencia debe ser aprovechada en
el nuevo disefio institucional que se esta realizando en nuestro pais.

2. El Ministro de Desarrollo Social es el responsable a nivel nacional de la
politica. El alcalde el que debe tener la responsabilidad de que se cumpla la
politica local de infancia aprobada que en esta propuesta se denomina Plan
Comunal de Proteccion de la Familia y la Infancia.

3. La politica de infancia a nivel municipal debe ser consistir en la adaptacién
de la Politica Nacional de la Nifez a las particularidades de cada comuna
y poblacion, considerando caracteristicas culturales, religiosas, geograficas,
étnicas, etc.

4. La proteccion administrativa debe ser universal de modo que cubra al
mayor numero de ninos y sus familias.
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. Toda la accién del Estado en materia de politica publica social debe adoptar
el enfoque familiar (tal cual lo esta proponiendo el proyecto de reforma al
Ministerio de Desarrollo Social Boletin 11591 en tramite). El foco debe
estar en la familia, pues ella es un factor protector de las personas, en es-
pecial de los nifios. Es en razon de ello que las oficinas locales destinadas
a desarrollar el plan de infancia deben reflejar desde su denominacion la
relevancia de la familia en el desarrollo integral de todo nifo o nifa. De ahi
que, en esta propuesta, se denominen Unidad de Proteccion de la Familia y
la Infancia. Esa denominacién permitiria ayudar a normalizar la asistencia
a la familia de modo que las personas acudan a las unidades referidas tan
pronto enfrentan dificultades de convivencia.

. La accién de las Unidades de Proteccién de la Familia y de la Infancia debe
comprender dos grandes tareas: la prevencién y la protecciéon de los nifios.
En ambos casos, estas unidades deben efectuar la coordinacién de los es-
fuerzos existentes en la comuna en ambas tareas.

. La tarea preventiva debe concebirse como gradual, lo que implica diversas
etapas. En una primera etapa, no se requiere que exista necesariamente un
problema de vulnerabilidad, o una patologia en la familia o el nifo, sino
que ha de desplegarse ante conflictos de convivencia, de comunicacién,
etc., en la familia para poder realizar actividades que prevengan conductas
futuras de riesgo.

. Toda familia requiere acompafiamiento u orientacion. No existen familias
perfectas, pues todas requieren reforzar sus competencias.

. Laley debe asegurar a todo nifio: 1) el derecho a vivir en familia y no ser
separado de ella, y 2) el que la separacion de la familia ante una vulnera-
cion de sus derechos sea entendida como medida de @ltima ratio.
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