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Politicas Publicas

Editorial

Como seiialamos en nuestra definicion de Propdsito, «la revista Politicas Publicas
presenta articulos que provean analisis politico, econdmico, sociolégico o juridico de
politicas publicas o de dimensiones de la esfera publica». Desde este punto de vista, y tal
como lo refleja su titulo, el eje central de las publicaciones son las politicas publicas,
entendiendo como tales los «cursos de accidon o flujos de informacién relativos a un objetivo
publico definido en forma democratica; los que son desarrollados por el sector publico y,
frecuentemente con la participacion de la comunidad y el sector privado. Las politicas
publicas pueden incluir orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos,
definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de sus resultados» (Lahera,
2002).

El analisis de las politicas publicas puede tomar diferentes dimensiones. Asi como se
les caracteriza, van desde lo propiamente descriptivo, pasando por estudios de caso para
llegar a diferentes tipos de evaluaciones, utilizando metodologias cualitativas o
cuantitativas. Una dimensién relevante del andlisis de las politicas, que no siempre se
considera, la constituye el contrafactual, es decir, lo que hubiera ocurrido si tal politica no
se implementa o lo que en economia se conoce como el costo alternativo, que debiera estar
presente cuando se proponen politicas. También el analisis debe considerar Ia
implementacidn y en esta dimensidn la literatura es escasa, teniendo, no obstante, una
importancia de primera magnitud ya que en la implementacion se juegan los resultados.

De esto contiene el presente Volumen 15 numero 2 (2022). Los Estudios de Caso
analizan la implementacidn de la politica housing first en una comuna metropolitana y la
gestion de la salud en una instancia local. Se introduce una nueva seccién Ensayos; se
abordan las perspectivas de la descentralizacién en Chile y los significados culturales de la
destruccién de monumentos, en el contexto de lo acontecido en Chile a partir de 2019. De
la misma forma, en el Cuerpo Principal se incluyen analisis de las implementaciones de la
politica energética; del proceso de instalacién de nuevos administradores de la educacién
(Servicios Locales de Educacién Publica) que reemplazan a los municipios; de la politica de
interculturalidad y de la de innovacidn, todos ellos referidos a Chile; y dos estudios referidos
a México y Haiti cuya relevancia, al igual que los referidos a Chile, es de alcance regional
puesto que tratan de la relacidén entre seguridad y economia de las pequefias empresas, en
el primer caso, y las determinantes sociodemograficas en la decisién del uso de
anticonceptivos, en el segundo.

Considerando la totalidad del Volumen 15, la Revista da cuenta de su Propdsito al
abordar, en sus tres secciones, la diversidad de «analisis politico, econdmico, socioldgico o
juridico de politicas publicas o de dimensiones de la esfera publica».

Editores.
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Resumen

A partir de datos de INEGI (2022) sobre rubros en México, se analiza el comportamiento de
sobrevivencia de distintas empresas. El andlisis muestra que solo tres empresas sobreviven
mads de 30 afios y el 85% del total alcanza a sobrevivir 25. Respecto a esto, los niveles de
delincuencia sobre las empresas es una de las razones del no posicionamiento y creacion de
nuevas empresas, en particular las MiPymes. También, se analiza cdmo la delincuencia
afecta el posicionamiento de estas, decreciendo la oferta de productos e implicando mayor
inflacion en zonas del norte del pais. Finalmente, se reflexiona sobre la accidon del gobierno
a través de politicas en seguridad para mitigar los cierres, aumentando la oferta y
disminuyendo la inflacion.

Palabras claves: inseguridad, Pymes, inflacion, crisis, politicas publicas.

Abstract
Policy and Inefficiency in Security. Effects on MSMEs and the level of inflation in Mexico

Based on data from INEGI (2022) on items in Mexico, we analyze the survival behavior of
various companies. The analysis shows that only three companies survive more than 30
years, and 85% of the total survive 25. Even, the level of crime on companies is one of the
reasons for the non-positioning and creation of new companies, particularly MSMEs.
Additionally, we analyze how crime affects that positioning of MSMEs, decreasing supply of






Politica e Ineficiencia en Seguridad. Efectos en las MiPymes y el Nivel de Inflacién en México. 5

products, implying higher inflation in northern areas of the country. Finally, we consider
about the action of government through security policies to mitigate the closures, increasing
the supply and diminishing inflation rates.

Keywords: insecurity, SMEs, inflation, crisis, public policies.

Las micro y pequefias empresas (PYMES) en cualquier pais son el motor de la
economia debido al nivel de empleo y produccidén que generan. En México, las PYMES
generan el 72% del empleo formal y mds del 50% del Producto Interno Bruto (IMCO, 2022).
Por ello, ante cualquier situacién aleatoria como una pandemia o guerra, se necesitan
politicas publicas enfocadas en el desarrollo y posicionamiento de las empresas. Se han
hecho esfuerzos en materia de politica para evitar estragos en las empresas por
acontecimientos exdgenos. Por ejemplo, a mediados del 2020 el gobierno de la Ciudad de
México contribuyd con una ayuda a las empresas para contrarrestar los dafios por la
pandemia de COVID-19. En este sentido, Moctezuma, Lopez y Mungaray (2017) comentan
sobre la politica de estimulos a la innovacién realizada en México entre 2009 y 2013. Si las
politicas no fueran exitosas o hubiera situaciones externas para el incumplimiento de los
objetivos, las empresas debieran tener un plan para evitar tales contingencias. Al respecto,
Sanchez-Gutiérrez, Vazquez-Avila y Mejia-Trejo (2017) comentan cdmo el factor marketing
ayuddé a empresas en Guadalajara para la sobrevivencia y busqueda en ventajas
competitivas.

Asimismo, obstaculos como la pobreza, la violencia y el desempleo alteran el
mercado, via demanda u oferta, y, con ello, la situacidon de las empresas. Respecto a la
delincuencia, los primeros pasos para combatirla se dieron en un ambiente de cooperacién
interestatal de poca claridad. Los acuerdos alcanzados fueron escasamente publicitados y las
reuniones de los grupos creados tenian agendas reservadas y no publicas (Turillas, 2016). La
participacion del gobierno en materia de politica para erradicar la violencia y el cierre de
empresas es crucial y beneficioso para el mismo gobierno. Sin atender a esto, ademas del efecto
en los niveles de inflacién, habria otros en el mercado laboral, tales como la precariedad de
sueldos, mayor tiempo de trabajo, incluso una desigualdad salarial y de empleo en hombres y
mujeres (Borderias y Martini, 2020).

En este trabajo, a partir de informacidén del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia INEGI (2022) se analiza el comportamiento de sobrevivencia para 5 rubros
empresariales en los 32 estados de la republica mexicana. Asi mismo, el analisis muestra la
dificultad en la sobrevivencia de las empresas por mas de 30 anos. Adicional al andlisis
estadistico, nuestro trabajo muestra la relacion entre el nivel de delincuencia y el
surgimiento y posicionamiento de las empresas en el mercado. En particular, mostramos
qgue el nivel de delincuencia es un factor que frena la sobrevivencia de empresas,
ocasionando una reduccion en la oferta y, de esta forma, un aumento en el nivel de inflacidn
en zonas especificas de México. Vale decir, el andlisis muestra la vinculacion indirecta entre
nivel de delincuencia que sufren las empresas y nivel de inflacidn. Por ultimo, se reflexiona
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sobre la intervencion del gobierno a través de politicas publicas para motivar el
posicionamiento de las empresas y una mayor esperanza de vida.

El trabajo se estructura en 4 secciones. En la primera, se presenta la revision de la
literatura y, en la segunda, la metodologia. Posteriormente, se muestran los resultados
tanto estadisticos como estimaciones al respecto. Finalmente, se realizan reflexiones,
cerrando con la sintesis conclusiva y las limitantes del trabajo.

Revision de Literatura

La permanencia de las PYMES en el mercado es importante para la economia en
general. Esta importancia va desde la creacién de empleos vy, por tanto, en una disminucién
de la pobreza. No obstante, existen obstaculos que evitan tanto la permanencia como la
creacién de las empresas: desde la delincuencia, los pagos de derecho, la negacién de
créditos, hasta caracteristicas internas de la empresa como discriminaciéon o falta de
igualdad de género. En el mismo sentido, Vorobeva (2019) comenta sobre la
implementacidon de mujeres empresarias africanas en Finlandia. En este caso, la falta de
inclusion y creacion de emprendimiento para los migrantes, en el pais receptor, son
determinantes para el fracaso o posicionamiento empresarial de aquellos y, sobre todo, la
cuestion de color y de género. También existen alertas para la intervencion del gobierno en
asistencia social. Arrdiz (2018) con base en un estudio a las micro y pequeinas empresas en
Ecuador, comenta que el trabajo no remunerado, como el cuidado de nifios, de ancianos o
las tareas dedicadas al hogar, son factores que impiden una igualdad entre las ganancias de
empresas dirigidas por hombres y mujeres. Lo anterior puede ser un factor, quizd no
directo, para que empresas dirigidas por mujeres fracasen. Por ultimo, un factor interno, no
tanto para la sostenibilidad en el mercado sino para la disminucion de pérdidas o aumento
de ganancias, corresponde a la falta de un mando integral y una gestion empresarial
desarrollada. En este sentido, Malaguefio, Lopez-Valeiras y Gémez-Conde (2018) comentan
gue la implementacién anticipada de un cuadro de mando integral y gestidon para 200
pymes en Espafa resultd en un mejor rendimiento financiero y una mayor innovacién
respecto de aquellas que no anticiparon tal control de mando.

Por su parte, el grado de competitividad en el mercado ha sido un factor relacionado
al crecimiento y posicionamiento de las empresas nacionales. Sobre este punto, Bun (2021)
sefiala que, si bien es un factor que ayuda a la competencia mas leal y una contribucién en
el problema del desempleo, la inversidn extranjera directa podria convertirse un factor
negativo para el crecimiento de las empresas nacionales. Mas allad, aun cuando estas
empresas extranjeras entran con un financiamiento del gobierno local, este factor podria
causar una restriccién financiera para las empresas locales.

Lo expuesto anteriormente muestra los obstaculos que permean el éxito de las
empresas. Desde aqui se necesitan estrategias de estas mismas o una intervencion del
gobierno para mitigar o enfrentar estos problemas. En este sentido, Sperotto y Tartaruga
(2022) observan, respecto del éxito que tuvieron las empresas ecoinnovadoras, aquellas
gue mediante la innovacion redujeron el impacto ambiental. Se evidencié una mejoria en
la captacion de oportunidades para innovar, asi como la percepcidon de necesidades para
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ampliar fuentes de inversion, ya sea publico o privado, ademas de las relaciones de
cooperacion. Si bien hace falta una inversidon privada o publica para contrarrestar
dificultades en general en la permanencia de las empresas, para captar la inversion las
empresas requieren un liderazgo y negociacion atractivos. De acuerdo con esto, Lopez-
Lemus, De la Garza y Berbena (2020), con base en un estudio a pequefias empresas en el
Estado de Guanajuato, muestran que el liderazgo y las estrategias de negociacion influyen
significativamente con su prestigio y estatus percibidos por lideres de otras empresas,
siendo motivo para una futura inversién privada y un posible rescate empresarial
consiguiente.

Asimismo, De Pepe y Ruano (2020) estudian las ventajas de las redes empresariales
para el aumento del capital social y el impacto final de tal capital a la creacién de valory
ventajas competitivas empresariales. Otros estudios proponen estrategias y alternativas
diferentes a las clasicas. Por ejemplo, Solano-Romo et al. (2022), con base en modelo de
ecuaciones estructurales para 102 MiPymes en México, proponen el uso de herramientas
basado en tecnologias de informacidon y comunicacién, e-marketing y competitividad
tecnoldgica para analizar alternativas diferentes a las cldsicas en el desempefio de las
MiPymes.

Otros factores para mitigar los obstdculos de posicionamiento y sobrevivencia
empresarial pueden ser la asesoria en los primeros afios de vida, ubicacion geogréfica y
hasta la pertenencia en lista de espera para recibir apoyo gubernamental, entre otros
(Maza, Fedriani y Sans, 2018). El fracaso de la empresa no siempre lleva a un quiebre total
de la misma, mas bien podria ser un factor para que la empresa esté en la informalidad.
Esto es, la informalidad puede ser una opcidn por las caracteristicas de las empresas y el
duefio; o bien, puede deberse a factores como la delincuencia, corrupcién, burocracia,
entre otros (Pedroni, Pesce y Briozzo, 2022). En el mismo sentido, Riveros et al. (2015)
analizan los factores que impactan en los resultados empresariales, utilizando técnicas de
datos de panel aplicado a Espafia y Chile. Concluyen que el problema de posicionamiento y
resurgimiento empresarial es mas interno. Segln se infiere de este estudio, aquellos
elementos relacionados con la organizacién empresarial son la base de la existencia y
supervivencia en el futuro para empresas Pymes de ambos paises.

Existen otros factores generadores de violencia cuales inciden en el cierre de las empresas,
por ejemplo, la migracidn, la pobreza, la falta de educacidn, entre otros. Al respecto, Pansters y
Berthier (2007) sefialan la fragmentacion social, mas alla del control territorial y politico. Con
todo, en este trabajo se atendera la relacidn entre delincuencia, cierre empresarial e inflacion.

Metodologia

La estrategia metodoldgica, en principio, se desarrolla a través de un andlisis estadistico y
grafico. El primer concepto requerido es un histograma cuya definicién es:

Definicion 1. Un histograma es un grafico de barras, que acumula la informacion en orden
creciente. Los componentes principales del histograma son:
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i) El nimero de intervalos, también llamados clases,
ii) la anchura de cada intervalo,
iii) la altura de los intervalos.

El nimero de intervalos se encuentra determinado por:
Numdeint ~Vn (1),
donde n es el tamafio muestral o el nimero de datos de la muestra. Por su parte, la anchura

de cada intervalo se encuentra a partir de:

Anch = Max—Min (2)’

Numde int

donde Max y Min corresponde a aquel nimero mds grande y aquel mas pequeio
respectivamente de la informacion. Finalmente, la frecuencia hace referencia a la altura de
los intervalos, es decir, cuanta informacion esta en cada intervalo.

Las caracteristicas de los datos y la forma en que se construyen los intervalos son:

i) los datos estan ordenados,

ii) la anchura es la misma para todos los intervalos,

iii) todos los intervalos tienen un inicio y un final,

iv) el inicio del primer intervalo coincide con el minimo de toda la informacion,

v) el final del ultimo intervalo, coincide con el maximo de toda la informacion,

Vi) el final de cualquier intervalo (excepto el ultimo) coincide con el inicio del

siguiente intervalo,
vii) para llegar al final de cualquier intervalo, hay que sumar la anchura al inicio de
este intervalo.

El componente (iii) remite a un concepto importante en la construccién del histograma. La
frecuencia no es sino la probabilidad definida a través de la siguiente proposicién:

Definicion 2. Sea X una variable aleatoria, entonces la frecuencia relativa se puede
«atrapar» a través del concepto de probabilidad marginal de la siguiente forma:

p(X) = P(a <X <b),

donde a y b refieren al inicio y final de cualquier intervalo, es decir, la caracteristica que
guarda el intervalo. Respecto a la frecuencia acumulada relativa, se tiene el siguiente
concepto:

Definicion 3. Sea X una variable aleatoria, luego, la frecuencia acumulada relativa Fx(x) se
puede localizar mediante:

Fx(@)=PX<a) (3),
gue corresponde a la probabilidad o frecuencia acumulada hasta el punto a.
Con base en los conceptos de probabilidad marginal y acumulada, se puede detectar

estadisticas como cuartiles, deciles, o en general un cuantil, esto es:
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Definicion 4. Sea X una variable aleatoria, entonces un cuantil g hace referencia al hecho
de que antes de este punto se tiene acumulado g% de probailidad, esto es,

P(X<x,)=q% (4),
donde x, se refiere al valor donde se alcanza el g% de probabilidad.
Analisis de Regresion Lineal

En un analisis econométrico, para mostrar la correlacién de variables, se deben cumplir dos
condiciones:

i) La parte intuitiva: refleja el analisis tedrico esperado (sentido de aquella relacién
representada en la pendiente de la ecuacion resultante), y;

ii) La significancia estadistica: muestra el error de explicacién minimo cometido por
la variable independiente sobre la dependiente.

Para capturar las condiciones (i) y (ii), nos apoyamos en la siguiente expresion lineal,
Yi =ao+ a1 Xy + axXy + o+ apXi + U (5),

donde Y; representa la variable dependiente o explicada y X;, X;, ..., X las k posibles
variables independientes. Los coeficientes a; representan los efectos por los cambios de las
variables independientes sobre la dependiente, expresados como:

ay; .

—~=a;,para j=1,2,...,k.

ani Jr ] )& )
Por su parte, U; representa variables no controlables y aleatorias denominadas
perturbaciones. Ejemplos clasicos de estas perturbaciones son crisis, guerra, enfermedad,
entre otros. Los efectos no representados en las variables independientes son atribuidos a

estas perturbaciones (Gujarati, 2007).

La expresion (5) considera los efectos de las variables independientes sobre la dependiente,
aunado al factor perturbacion, y representa un modelo econométrico. Tal modelo debe
cumplir los siguientes supuestos:

i) U; es una variable aleatoria con distribucién normal, con media O y varianza
constante, esto es, U;~N (0, 52).

i) Las variables explicativas X;, X;, ..., Xj, tienen que ser no correlacionadas, es
decir, lo que explica X; tiene que ser completamente diferente a la explicacién
de Xj, paratodai # j.

iii) Las U; tienen que ser independientes. Esto significa que explicar, por ilustrar, el
cambio religioso de un pais en términos de variables observadas X;, X5, ..., X,
una enfermedad en un pais no debe afectar al cambio religioso de otros paises.
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Para encontrar los valores de los coeficientes a; (G=1,2,...,k) se utilizan minimos
cuadrados ordinarios (MCO). Estos estiman el comportamiento promedio de Y; dadas las
observaciones X1, X, ..., Xk,

Y, = E(ilXy, Xp0 oo, Xiy) = Gg + @ Xy + @3 Xoi + -+ + QX

Para verificar si las variables X;, X5, ..., X, son significativas individualmente sobre Y;, se
plantean pruebas de hipdtesis como:

Hy:a;j =0 wvs Hgiaj#0,paraj=12,..,k

Para contrastarla se utilizan los valores p (probabilidad de error). Un p,qiue< 0.05 muestra
que la variable X es estadisticamente significativa para explicar el comportamiento Y; con
al menos un 95% de confianza.

Analisis y Resultados

En un inicio, se hara un andlisis grafico para observar el comportamiento de los anos
de sobrevivencia de las empresas por rubro. Posteriormente, observaremos como la
inversién sera una de las causas por las que la sobrevivencia se mantuvo o no.

Analisis Grafico

En este apartado, se realizara un analisis grafico sobre la informacién de 5 rubros
empresariales. Estos son: pequefias empresas; medianas empresas; empresas de
manufactura; de comercio; y servicios privados no financieros. Se hara para los 32 estados
de México. Por tanto, considerando las empresas en cada uno de los 5 rubros (INEGI, 2022),
se tienen 160 datos.

La tabla 1 muestra los comportamientos de esta informacion. En esta se observa que
la mayoria de las empresas (34 en este caso) sobrevive entre 19 y 21 afios. Ademas, sdlo
una empresa sobrevive entre 30 y 32 afios. Finalmente, sélo 3 empresas sobreviven mas de
3 afos. Se muestra también que, conforme aumenta el nimero de anos de sobrevivencia,
hay menos empresas que cumplen con tal cantidad de afios.

intervalos inicio final Frecuencia Abs Frec Relt Frec Acum Abs FAR
1 16.46 18.0173077 13 0.08125 " 13 0.08125
2 18.01730769 19.5746154 24 0.15 r 37 0.23125
3 19.57461538 21.1319231 34 0.2125 r 71 0.44375
4 21.13192308 22.6892308 29 0.18125 r 100 0.625
5 22.68923077 24.2465385 21 0.13125 r 121 0.75625
6 24.24653846 25.8038462 16 0.1 r 137 0.85625
7 25.80384615 27.3611538 13 0.08125 r 150 0.9375
8 27.36115385 28.9184615 5 0.03125 r 155 0.96875
9 28.91846154 30.4757692 2 0.0125 r 157 0.98125
10 30.47576923 32.0330769 1 0.00625 r 158 0.9875
11 32.03307692 33.5903846 0 o” 158 0.9875
12 33.59038462 35.1476923 0 o” 158 0.9875
13 35.14769231 36.705 2 0.0125" 160 1

Tabla 1. Comportamiento del rubro empresarial a nivel estatal.
Fuente: elaboracion propia a partir de INEGI (2022).

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 4-18
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5827
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



Politica e Ineficiencia en Seguridad. Efectos en las MiPymes y el Nivel de Inflacion en México. 11

Se expone, en la ultima columna, que sélo el 85% de las empresas cumplen una
supervivencia de 25 afos. Lo anterior se muestra en la Figura 1, considerando un sesgo a la
derecha conforme pasa el numero de anos. Este indicio no es del todo propicio para los
indicadores de una economia: habria que considerar estrategias junto con los efectos
derivados de estas. Tal andlisis lo mostramos a continuacién.
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Figural. Comportamiento grafico de rubros empresariales.
Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI (2022).

Delincuencia como Factor para Resurgimiento Empresarial y Efecto Indirecto en Inflacion

En este apartado veremos como el porcentaje de empresas victimas de corrupcién
afecta la creacidn de las empresas analizadas. Ademas, se corroborara el efecto que éstas
tienen en el nivel de inflacién en zonas especificas para México. Se considerara para la
estimacion solamente las MiPymes para cada estado: se tendran 64 datos. Para el nivel de
inflacidn se reportan a veces entre dos y hasta tres ciudades para cada uno de los 32
estados; para completar los datos restantes de inflacion en algunos casos se construyen?.
Asi sean,

Z;: el nivel de inflacion para dos distintas regiones de cada uno de los 32 Estados de México
(INEGI, 2022 b), donde i = 1,2, ..., 64.

Y;: El porcentaje de sobrevivencia de la MiPymes para cada uno de los 32 estados (INEGI,
2022),dondei = 1,2, ..., 64.

X;: numero de empresas victimas de la delincuencia para las MiPymes de cada uno de los
32 estados (INEGI, 2022), donde i = 1,2, ...,64.

La primera expresion estimada es:

! L3 informacidn real del nivel de inflacién para cada ciudad se encuentra en INEGI (2022b). La mayoria de la
informacion mostrada en la tabla 1 coincide con la real. En algunos casos como Tlaxcala 2, Aguascalientes 2,
Colima 2, y Nayarit 2 se estimaron.
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Y, =a+binX; + U;
Cuya estimacion es:
Y =86 —6.97InX; (6)
Pyqrye (0.000)

La expresion [nX; hace referencia al logaritmo y se considera para homologar los
valores entre el nimero de empresas victimas de la delincuencia (X;) y el porcentaje de
empresas que se quieren establecer en el mercado (Y;).

Nétese que, por cada aumento porcentual en el nimero de empresas victimas de la
delincuencia, el porcentaje de MiPymes nuevas en el mercado cae 6.97%. Junto con lo
anterior, si no existiera delincuencia, la expresidn (6) muestra que el maximo porcentaje de
empresas nuevas en el mercado es 86%. Al hacer una comparacioén con el histograma de la
Tabla 1, seialese que este valor (86%) es cercano al valor del intervalo (6) y columna (7)
0.85625; esto mostraria que habria una posibilidad de sobrevivencia de 25 afios de estas
nuevas empresas si y sélo si no existiera delincuencia.

Con respecto a la relacién entre la creacién de nuevas empresas y el nivel de inflacidn, esto
es:

Zi=a+bY,+U, (7)

O bien, si existe una relacién indirecta del nivel de delincuencia, via creacién de empresas,
sobre el nivel de inflacién por zonas, es decir:

Z; = a + bY,(InX;) + U; (8).
La estimacion de (7) es:
Z, = 8.7 +0.016Y; (9);
Pyaiye (0.18).

Por tanto, no es significativo. No hay razén para preocuparse del resultado intuitivo «a
mayor numero de empresas en el mercado la inflacion aumenta (0.016)».

Por su parte, la estimacion de (8) es:
Z,=83+0.036Y, (10);
Poatue (0.024).
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Figura 2. Efecto de la reduccién de empresas debido a la delincuencia.
Fuente; Elaboracién propia.

Notese el efecto «positivo» de las empresas afectadas por la delincuencia (?l) sobre
el nivel de inflacidn. Intuitivamente se observa que la estimacion (9) muestra el efecto
negativo de la delincuencia sobre el nimero de empresas nuevas, obteniendo con ello (?l);
después, se obtiene un efecto «positivo» de estas empresas afectadas por la delincuencia
sobre el nivel de inflacién (estimacién 10). De esta forma, habra menos oferta y, por tanto,
subird la inflacién (ver Figura 2) en 0.036 segun la expresion (10).

Finalmente, y de acuerdo con Milenio (2022) quien comenta que el 75% de las
empresas mexicanas fracasan, se puede sustituir este valor de 75 en nuestra expresion (6)
y estimar cudntas son victimas de la delincuencia. Esto es:

-~

Y, =86 —-6.97InX; =75
Despejando;
11 = In (X;);
Ergo;
X; = 4.84.

En otras palabras, del 75% de las empresas que fracasan en menos de dos afios, 5 de ellas
son victimas de la delincuencia, generado un nivel de inflacion de 11%. En efecto:

Z,=8.3+0.036 (75) = 11
Se puede sefialar que se requiere una atencidn en términos de politica en seguridad.
Discusion

El andlisis anterior presenta el nivel de violencia alrededor del pais como un factor
determinante en la frustracion de la inversidn y apuesta en zonas especificas. De manera
desafortunada, existen otros factores no necesariamente externos que impiden tal
realizacion de esta inversion, por ejemplo, las caracteristicas de las empresas. En este caso,
Duran et al. (2016) destacan que las empresas familiares tienen un grado de concentracién
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de la riqueza, participacion y control familiar en la empresa e importancia de objetivos no
financieros impide invertir o expandirse como si lo hacen otro tipo de firmas.

Por tanto, el nivel de delincuencia afecta negativamente en la creacién de empresas.
Ahora bien, esto no implica que las empresas no se establecen, ya que hay otros destinos
para su no creacién. Uno de estos es la informalidad. Su valoracion no es enteramente
negativa: en algunos paises, incluido México, han comenzado a normar o disefiar politicas
para incentivar la productividad del sector informal, reconociendo asimismo la participaciéon
en la economia de este tipo de microempresas (Rivera-Huerta, Lopez y Mendoza, 2016).

En contraparte, existen factores externos e internos que si permiten la sobrevivencia
de las empresas pesen las circunstancias mencionadas. Por ejemplo, Wang, Zhang y Song
(2019) destacan el efecto indirecto del comercio electrénico (e-commerce) sobre la
diversificacién de las pymes y su impacto para identificar y acceder de manera éptima a los
clientes. En relacién con las decisiones internas, Zenteno-Hidalgo et al. (2016) mencionan
gue la remuneracidon y «justicia» dentro de la empresa son claves para que haya un
desempeiio satisfactorio al par la motivacion por parte de los trabajadores: estos pueden
afectar el nivel de productividad de las empresas y su posicionamiento.

Sobre la participacién gubernamental cuyo objetivo se vincula con motivar la creacién y
soporte de las empresas, Carrera, Lara y Policardo (2022) analizan la politica fiscal a través
de un incentivo salarial. Los autores, con base en analisis de la economia mexicana,
sostienen que aumentos salariales cuales estimulan la productividad constituyen un factor
para aumentar el empleo y nivel de crecimiento econémico de México. De aqui también
Andrade (2021) comenta la intervencién del gobierno mexicano a mediados de 2020 a
través del subsidio a las MiPymes afectadas por la pandemia, cuyo objetivo fue impedir sus
salidas de mercado.

Con todo, independientemente por la intervencidn gubernamental o por decisiones
internas de las empresas —cualquiera que contrarreste el conjunto de obstaculos para el
desempeiio de estas—, acciones asi permitirian una mayor participacién de las empresas
en el mercado afadiendo el beneficio a la economia del control inflacionario y desempleo.
Asimismo, otro tipo de estrategias para contrarrestar la inflacién a través de mayor oferta
es el conocimiento del cliente, en este caso, el consumidor. Al respecto, Zamacona-
Aboumrad y Barajas-Portas (2022), analizando el mercado artesanal mexicano, comentan
gue conocer las caracteristicas de los comparadores coadyuva a determinar de forma mas
eficaz las practicas de consumo artesanal y, con esto, la participacion de la sociedad y
posicionamiento de las empresas en este mercado.

Finalmente, el rescate tanto de los sectores como de los agentes econdmicos
afectados por circunstancias como la pandemia puede ser de manera particular o a través
de politicas publicas. En este sentido, Han, Meyer y Sullivan (2020) proponen la
participacién del gobierno mediante politicas publicas —en particular una distribucién
Optima de los recursos publicos— para contrarrestar los estragos de la pandemia COVID-19
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sobre las familias norteamericanas, priorizando aquellas que cayeron en pobreza extrema
y/o desempleadas.

Conclusion

Se realizé un andlisis respecto a la sobrevivencia de empresas para el caso de México,
considerando 5 rubros especificos: microempresas, Pymes, manufacturas, comercio y
servicios no privados. Se mostro el 85% de las empresas no dura mas alla de 25 afios y sélo
el 3% duran mas de 30 afios. Esto conllevo relacionar causas y estrategias para explicar estos
niveles bajos de sobrevivencia. En particular, se presenté cdmo el nivel de delincuencia es
un factor que disminuye la creacién de nuevas MiPymes y, con esto, reduce la oferta de
bienes y servicios, llevando todo esto a la escasez. Esto ultimo, de forma inmediata, se
vincula, a través de un andlisis de mercado, en cémo repercute en un nivel de inflacidn
descomunal, sobre todo en zonas especificas del norte mexicano.

Si bien el trabajo aborda obstaculos como la delincuencia, senalando su efecto
cuantitativo en la sobrevivencia de empresas, habria que analizar otros cuantitativamente
cuyos efectos contrarresten los negativos. Entre los efectos positivos estan aquellos
estratégicas como marketing, apoyo gubernamental e inversidon extranjera directa.
También no se excluiria factores externos como remesas y decisiones de politica publica.
Esto corresponde a analisis que se buscardn abordar en futuras investigaciones.

Desde este trabajo se convoca a agentes pertinentes y autoridades para que
contribuyan en factores externos como la seguridad, atrayendo inversiéon extranjera directa
y, de esta forma, colaborar en el respaldo de las empresas ya existentes para que
permanezcan mas tiempo en el mercado. Esta permanencia implicaria mayor oferta y
empleo, lo que a su vez generaria mayor demanda a través de compras por parte de los
consumidores vy, en fin, un alivio adicional al sustento y la sostenibilidad de nuevas
empresas.
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Resumen

En Chile, se ha instalado una cultura de participacion para la elaboracion de politicas
publicas donde el sector energia ha sido uno de los grandes protagonistas. La Politica
Energética Nacional 2050 (Energia-2050) de 2015 ha destacado a nivel nacional e
internacional un referente en el desarrollo participativo de politicas publicas, no sélo por
su reciente actualizacion bajo un nuevo gobierno y de otra coalicion, transformdndose
en una politica de Estado que trasciende al gobierno de turno, sino también por haber
inspirado otros procesos de politicas publicas. Se da a conocer el proceso de elaboracidn
de la primera version de Energia 2050 del afio 2015, identificando aspectos generales
del proceso y elementos claves tras su éxito asi como los principales desafios.

Palabras clave: politica energética; politicas publicas; formulacién.
Abstract
Lessons that Deduce from Process of Long-Term Energy Policy “Energia-2050”

In Chile, a culture of participation for elaboration of public policies has been installed
where the energy sector has become a great protagonist. The National Energy Policy
2050 (“Energia-2050”) of 2015 has highlighted nationally and internationally as a
benchmark in the participatory development of public policies, not only because of its
recent update under a new government and otherwise coalition, becoming a State policy
that transcends the current government, but also for having inspired other public policy
processes. It shows the formulation process of the first version of Energy 2050 from 2015,
identifying the general aspects of the process and the key elements behind its success,
as well as the main challenges.

Keywords: energy policy; public policies; formulation.
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En marzo de 2022 se promulgé la actualizacidn de la Politica Energética Nacional
2050 (PEN) - Energia 2050. Desde la elaboracion de su primera versiéon en el aio 2015
bajo el segundo gobierno de Michele Bachelet, Energia 2050 ha sido destacada a nivel
nacional e internacional como un referente en la elaboracién participativa de politicas
publicas. En el plano nacional, no solo destaca por su reciente actualizacidon bajo un
nuevo gobierno y de otra coalicién, transformandose en una politica de Estado que
trasciende al gobierno de turno, sino también por haber inspirado otros procesos, como
es la elaboracion de la recientemente promulgada Politica Minera 2050, tanto desde su
base metodoldgica como en su estructura.

En efecto, durante la ultima década se ha ido instalando en Chile, en forma
paulatina y cada vez mas sdlida, una cultura de participacién para la elaboracién de
politicas publicas, donde el sector energia ha sido uno de los grandes protagonistas en
ello. En lo que sigue de este documento, se da a conocer el proceso de lo que fue la
elaboracion de la primera versién de Energia 2050 del aiio 2015, la cual fue desarrollada
mediante un proceso participativo inédito, de mds de 18 meses, para construir una
politica publica con validacién social, técnica y politica.

Aspectos Generales del Proceso

Energia 2050 fue mandatada por el Ministerio de Energia con el objetivo de
«disefiar y ejecutar una politica energética de largo plazo que contara con la validacién
social, politica y técnica». Esta se enmarcaba en las medidas establecidas por la Agenda
de Energia 2014-2017, liderada por el entonces Ministro de Energia Maximo Pacheco, a
comienzos del segundo gobierno de Michele Bachelet.

Diagrama 1: Proceso de Energia 2050 del afio 2014

Fuente: Ministerio de Energia, 2015.

La elaboracion de Energia 2050 fue un proceso que se realizé en diferentes etapas
alolargo de 18 meses, tal como se muestra en el diagrama 1. El producto final de Energia
2050 fue la Politica Energética Nacional (PEN) aprobada mediante un Decreto Supremo
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emanado de la Presidencia de la Republica y refrendado por los Ministerios involucrados
(ver siguiente punto).

Entre los elementos clave de la politica se incluyen una visién de largo plazo para
el sector y metas al afio 2050, con metas intermedias al 2035 y un plan de accién de
corto plazo para poner en marcha su implementacion. Asimismo, comprometidé un
proceso de monitoreo anual y de actualizacién periddica y participativa cada 5 afios. Lo
anterior, reconociendo que durante su implementacién se pudieran producir cambios
tecnoldgicos, shocks externos o el surgimiento de nuevas prioridades para la sociedad,
todos aspectos que justifican necesidades de revision.

Gobernanza y Proceso Participativo

La responsabilidad del disefio y coordinacién del proceso estuvo en manos de una
Secretaria Ejecutiva radicada en la Division de Prospectiva y Politica Energética del
Ministerio de Energia. Un aspecto fundamental de la gobernanza, y en sintonia con la
cultura de participacién ya instalada en el sector energia, fue la conformacién de un
Consejo Consultivo diverso, que mantuvo una presencia activa durante todo el proceso
de elaboracion de la politica. Este fue convocado y presidido por el propio Ministro de
Energia eincluyd a 27 actores clave del ambito energético, del sector publico (7 ministerios),
privado (5 asociaciones gremiales), sociedad civil (5 instituciones) y academia (7
universidades), incluyendo participacion regional. En el Consejo no se incluyeron centros de
pensamientos vinculados a partidos politicos ni a parlamentarios, con la intencién de
involucrarlos mediante presentaciones en el Congreso una vez avanzado el proceso, lo cual
finalmente solo ocurrié en una ocasién al momento de la consulta publica del borrador de
la politica.

Un aspecto clave que se ha destacado tras el éxito del proceso, tiene relacién con el
grado de «poder» entregado al Consejo Consultivo. Este tuvo la misién de brindar la
orientacidn estratégica a lo largo de todo el proceso de elaboraciéon de la politica y la
construccion de la visién de largo plazo, materializada en una Hoja de Ruta con visidén y
metas al afio 2050 y metas intermedias al afio 2035, construida a traves de reuniones
plenarias semanales a lo largo de 9 meses.

La Hoja de Ruta fue entregada al Ministerio de Energia y tomada como un insumo
base para la elaboracion de la politica energética al afio 2050. Entendiendo que a mayor
nivel de consenso del producto entregado por el Consejo Consultivo mayor seria su nivel de
incidencia, el Consejo desde un principio buscé tener claridad respecto de su mandato,
gobernanza, funcionamiento, productos esperados y reglas para la toma de decisiones,
entre otros aspectos fundamentales. El alto nivel de consenso de las propuestas hizo que la
Hoja de Ruta se constituyera en el insumo fundamental para la elaboracién del documento
de la politica, que luego emané del Ministerio de Energia.
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Mas alla de la participacién del Consejo Consultivo, el proceso de elaboracién de
la politica energética de largo plazo constd de otras instancias de participacion que
retroalimentaron su desarrollo y el mismo trabajo del Consejo. Entre ellos, destaca la
conformacion de mesas de discusidn técnica a lo largo del proceso para dar respuesta a
temas y preguntas relevadas. El enfoque y composicion de las mismas fue distinto
dependiendo de la etapa de Energia 2050. Se buscd representatividad de distintos
stakeholders en los temas clave abordados y con expresidon regional en las diversas
tematicas seleccionadas. Las mesas de la primera etapa buscaron hacer un primer
levantamiento de los temas planteados por la Agenda de Energia e informar de las
temadticas claves a discutir posteriormente en las discusiones del Consejo y contaron con
una alta participacién de regiones. En la segunda etapa, las mesas fueron de caracter mas
técnico, con un marcado liderazgo de los miembros del Consejo Consultivo, y estuvieron
enfocadas en debatir los temas de su Hoja de Ruta invitdndose a otros expertos a participar.
De dichas mesas técnicas luego se originaban las propuestas en las distintas tematicas
abordadas, las que eran sometidas a discusion en los plenarios del mismo Consejo.
Asimismo, se realizé un seminario internacional junto a la Agencia Internacional de Energia
(AIE) a la cual se invitd a representantes de otros paises que ya contaban con politica
energética de largo plazo, a compartir sus experiencias y se organizaron talleres
internacionales de expertos, dando una mirada al futuro energético en conjunto con MAPS-
Chile (Mitigacion del Cambio Climatico y Desarrollo Bajo en Carbono) liderado por el
Ministerio del Medio Ambiente.

En otro nivel, se organizd un espacio de caracter mas ciudadano creandose una
plataforma ciudadana virtual (www.energia2050.cl), a través de la cual se brindd acceso a
informacidn relevante sobre el proceso (objetivos, formas de participar, plazos e insumos
técnicos), la agenda de talleres y reuniones, y se recibieron los aportes de la ciudadania.
También se desarrolld, en forma inédita en Chile, un piloto de encuestas deliberativas de
caracter nacional, que procurd una opinién informada desde la ciudadania sobre el futuro
del sector energia y que sirvieron para informar la elaboracién de la politica. El borrador de
la politica fue sometido a consulta publica, en conjunto con el borrador de la Evaluacion
Ambiental Estratégica (EAE) que acompan su desarrollo (ver siguiente punto), mediante el
sitio web del Ministerio de Energia y fue presentado en varias regiones del pais. Asimismo,
la politica una vez lanzada, tuvo un espacio de difusién mediante talleres regionales. En
total se calcula que unas 5.000 personas participaron directamente de todo el proceso.

Recursos Humanos, Financieros y Otras Capacidades Técnicas

Energia 2050 convocd a una gran variedad de equipos expertos de diversos sectores
(energia, medio ambiente, vivienda y transporte, entre otros) y de disciplinas (ingenieros,
economistas, abogados, sociélogos, bidlogos y periodistas, entre otros). La Secretaria
Ejecutiva —radicada en el Ministerio de Energia— lideré6 y coordind a un equipo
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multidisciplinario de més de 35 profesionales. Este consistié en un equipo académico?® que
otorgd el soporte metodoldgico y la generacidon de nuevo conocimiento; un equipo técnico?
qgue veld por la integralidad técnica, gestién del conocimiento y sistematizaciéon de los
acuerdos; un equipo facilitador independiente® que liderd las discusiones del proceso del
Consejo Consultivo y el equipo a cargo del desarrollo de la Evaluacién Ambiental
Estratégica®.

El proceso contd con recursos financieros asegurados para sus 3 afios de duraciéon
(MMS$1.850 aprox.) lo que permiti6 una adecuada planificacién. Dichos recursos
provinieron en una primera parte desde el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y luego
del financiamiento destinado a la Agenda de Energia 2014-2018 del Ministerio.

Adicionalmente, Energia 2050 integré —de forma inédita en lo que respecta a la
elaboracién de politicas publicas hasta entonces en Chile— la aplicacién de una Evaluacion
Ambiental Estratégica, que se llevd a cabo a lo largo de todo el proceso de Energia 2050,
interactuando y retroalimentandolo permanentemente. De hecho, como se menciond
antes, el proceso de consulta del documento de la EAE se realizé en forma conjunta con el
borrador de la politica, y sus indicadores de seguimiento fueron, en un principio, tomados
por la politica como indicadores para su seguimiento y monitoreo (ver siguiente punto).
Dado que se tratd de la primera aplicacién de este instrumento al desarrollo de una politica
publica a nivel pais, y dado lo acotado de los plazos con que se contaba para la elaboracién
de la misma, en el camino surgieron ciertos retos para la adecuada implementacién de la
EAE, especialmente en términos de los plazos de las consultas ciudadanas, los cuales
desafiaron al equipo a cargo de su implementacion.

Cabe mencionar que una parte importante de las bases de informacién técnica
utilizadas para el desarrollo de Energia 2050, provino de procesos participativos anteriores
vinculados al sector energia como fueron Escenarios Energéticos 2030, MAPS-Chile, la CADE
(Comisidn Asesora para el Desarrollo Eléctrico)® y la CCTP (Comision Ciudadana Técnico
Parlamentaria)®, entre otros. Esto es un elemento importante de relevar, pues se trata de
informacidn técnica base y/o propuestas que habia sido sometidas a una discusion de alto
rigor técnico y obtenido la validacion social requerida para ser utilizada y aceptada
rapidamente por los participantes de Energia 2050. Al mismo tiempo, varios de los actores
gue participaron de Energia 2050 habian participado también de Escenarios Energéticos
2030, MAPS-Chile y la CADE. Este aspecto fue clave para lograr un desarrollo técnico éptimo

1 A cargo del Centro de Energia de la Universidad de Chile.
2 A cargo de la Consultora Poch Ambiental.

3 A cargo del Consensus Building Institute.

4 A cargo de Guillermo Espinoza.

5 La CADE fue creada por el Gobierno en mayo 2011 y estuvo conformada por técnicos y especialistas de distintas disciplinas, como
una instancia técnica transversal validada por diferentes sectores, para generar recomendaciones, lineamientos, orientaciones de largo
plazo y proponer los incentivos necesarios para el desarrollo del sistema eléctrico nacional.

6 La CCTP naci6 en respuesta a la CADE indicando que no todos los actores clave se sentian representados por ella.
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del proceso y poder alcanzar los consensos requeridos en un horizonte de tiempo acotado,
considerado altamente limitado para procesos participativos de esta naturaleza. El
apartado 1 ofrece un mayor detalle de la experiencia de Escenarios Energéticos 2030 que
es considerado como la antesala de Energia 2050.

Mecanismo de Actualizacion, Seguimiento y Monitoreo

La politica energética de largo plazo contemplaba un mecanismo de actualizacidn,
seguimiento y monitoreo, plasmado en el mismo texto de la politica. Un elemento clave
de dicho mecanismo, es el compromiso para su actualizacidon periddica y participativa
cada 5 afios, y que de hecho ocurrid. En efecto, ya la Ruta Energética 2018-2022 del
Gobierno posterior a la elaboracién de Energia 2050, se comprometié con dicha
actualizacion, la cual fue realizada bajo un proceso participativo similar y promulgada a
comienzos de 2022. Considerando los grandes cambios estructurales que actualmente
enfrenta el sector, especialmente debido al proceso de transicion energética producto
del imperativo global de |a descarbonizacion del planeta, el proceso de actualizacidn se
hacia prioritario e indispensable.

Otro de los elementos que comprometia la politica dentro de su mecanismo de
actualizacion, es que ésta se realizara convocando a un Comité Consultivo diverso, que
proponga cambios a la politica en el plazo vigente. Un tercer elemento comprometido,
es la existencia de mecanismos de seguimiento, monitoreo y de evaluacién permanente,
junto un informe anual de seguimiento de la politica y de las metas establecidas. Hasta
el momento el Unico aspecto de accountability involucrado es la obligatoriedad de
presentar anualmente un informe ante el Consejo de la Sociedad Civil (COSOC) del
Ministerio de Energia. En este sentido, pese a que la politica compromete estos
elementos y a los avances en la ejecucién de los mismos, se considera un desafio
pendiente el disefio e implementacion de un proceso de seguimiento y monitoreo que
considere a la ciudadania, de forma que vaya informando de forma estratégica y de facil
acceso, el avance de la implementacién de la politica, otorgandole asi el apropiado
accountability para mantener la validacion social que Energia 2050 se planteé entre sus
objetivos principales.

Con todo, la actualizacién de la politica energética se realizé durante el segundo
Gobierno de Sebastidn Pifiera (2018-2022), mediante un proceso participativo similar y
fue promulgada a comienzos de 2022.

Elementos Claves de la Experiencia de Energia 2050

Existen diversos aspectos que han sido relevados como clave tras el éxito del
proceso de Energia 2050. Entre los mas importantes destacan el desarrollo de un
proceso participativo convocante, con distintos niveles de participaciéon —politica,
técnica y ciudadana— en la formulacién, desarrollo, validacidn y difusién de los

resultados de la politica, dando un seguimiento a los participantes. Cabe sefialar que no
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se traté de un proceso centralizado, ya que conté con participacién desde las regiones,
desde sus inicios, tanto en los talleres como en el Consejo Consultivo. El proceso no
implicé una invitacidn a participar a una sola reunién, sino de un proceso de continuo
de construccidn colectiva. Eso generd confianzas entre los participantes, sentido de
pertenencia y apropiacion de los resultados.

Asimismo, la composicion diversa y equilibrada del Consejo Consultivo —con
participacién del sector publico, la industria, academia y ONGs—, con diversas
disciplinas y participaciéon de alcance nacional, regional e internacional (que fue el
encargado de formular la Hoja de Ruta 2050 como producto de consenso) permitid
generar la incidencia necesaria para convertirse en el insumo principal en la elaboracion
de la politica, que luego emand desde el Ministerio de Energia.

Ello se beneficio, ademas de ser construido sobre una base de cultura de
participacién ya instalada en el sector energético, respecto del involucramiento en este
tipo de procesos de co-construccién, de acceso a informacidn y consensos previos, que
surgieron en ciertos temas clave, del trabajo participativo de iniciativas anteriores como
las mencionadas CADE, la CCTP, Escenarios Energéticos y MAPS-Chile. La existencia de
un equipo facilitador independiente, percibido como neutral, y el establecimiento,
desde el principio, de reglas de gobernanza claras y consensuadas para la toma de
decisiones fue otro aspecto relevante. Adicionalmente, el compromiso explicito de la
autoridad para llevar adelante los resultados del proceso, configurd otro factor de éxito.
Todo esto, en su conjunto, incidié en la existencia de un destacado empeno de los
miembros del Consejo Consultivo con el proceso de construccion de una politica
energética de largo plazo, en la busqueda de consensos y en forjar un sentido de
compromiso con los resultados de la politica.

Otro elemento importante fue la existencia de un equipo coordinador, técnico y
académico altamente competente, que asegurd la logistica necesaria para el
funcionamiento del proceso, aportd la informacién adecuada y analisis técnico riguroso,
transparente, independiente y en forma oportuna.

Asimismo, la realizacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica que fue
acompafando al proceso desde su inicio y retroalimentandolo permanentemente,
configura otro aspecto a destacar.

Finalmente, la existencia de recursos financieros suficientes y asegurados para
todo el periodo de desarrollo de la politica, permitié planificar y financiar
adecuadamente no solo la logistica propia de las diversas actividades involucradas, sino
gue también poder contratar a un equipo humano altamente calificado y financiar la
participacién de personas desde las regiones.

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 19-31
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5781
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



ANNIE DUFEY 26

Al mismo tiempo, se relevan aspectos a fortalecer. Un primer elemento es incluir
una mayor diversidad de sensibilidades politicas en el Consejo Consultivo, por ejemplo,
mediante la invitacién a centros de pensamientos vinculados a partidos politicos o
parlamentarios, que luego faciliten la transicion y apropiacién entre gobiernos. Un
segundo elemento es la necesidad de establecer un proceso de accountability que
genere informacién relevante y que la disponga en forma adecuada a la ciudadania
respecto de la implementacién de los lineamientos y metas de la politica mediante una
herramienta accesible y facil de comprender. Ello implica no sélo elaborar un sistema
de medicidn robusto (indicadores), sino también transparente en cuanto a cdmo se
genera esa informacién y accesible respecto a como se dispone esa informacién a la
ciudadania.

Conclusiones

Durante la ultima década se ha ido instalando en Chile, en forma paulatina y cada
vez mas soélida, una cultura de participacién para la elaboracién de politicas publicas. El
sector energia ha sido uno de los grandes protagonistas en esto. Desde la aparicién de
Escenarios Energéticos 2030, MAPS-Chile, procesos de la Comisién Asesora del
Desarrollo Eléctrico y la Comisién Ciudadano Técnico-Parlamentaria, hasta en el mismo
proceso de elaboracién de Energia 2050 se ha ido generando un proceso de aprendizaje
integral respecto de lo que significa participar en el sector energia, no solo como una
instancia para validar propuestas, sino como un proceso continuo de co-construccidn
multisectorial, desde la formulacién hasta la validacién de las mismas. En la actualidad
no se concibe la elaboracién de politicas publicas a puertas cerradas y se demanda
siempre un minimo de participacion donde se considere a los actores clave desde la
formulacion de las mismas.

A partir del andlisis realizado, se identifican diversos aspectos criticos detras del
éxito de Energia 2050 y también algunos desafios especificos. Estos aspectos incluyen
los siguientes:

e Las politicas de Estado son procesos continuos que deben construirse sobre la base
de esfuerzos ya existentes. El reconocimiento de esfuerzos previos existentes, bases
de informacién ya consensuadas, insumos criticos ya validados o acuerdos ya
logrados, constituyen un elemento fundamental. La construccién de una politica
energética de largo plazo ha sido uno de esos procesos continuos, que comenzd a
gestarse mucho antes que el Ministerio de Energia tomara el liderazgo en el afio
2014, con la conformacion de plataformas de discusién y construccién colectiva de
insumos previos, que formaron la base y generaron la demanda desde los diversos
actores por avanzar hacia la formulacién de aquella.
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Participacién ciudadana con distintos niveles, estamentos y descentralizada. La
realizacién de procesos convocantes que incluyen a una amplia gama de actores
representando a distintos sectores de la sociedad, con distintos niveles de
participacién —incluyendo los niveles estratégico, técnico, ciudadano y con alta
participacién de las regiones— se releva como un elemento critico de éxito. Ello
posibilita socializar el proceso, enriquecer las propuestas que de alli van surgiendo
y la posterior apropiacion de los resultados. Se incrementan asi las posibilidades de
otorgar la validacidn técnica, social y politica que los procesos de este tipo requieren
para trascender en el tiempo.

Espacios de caracter estratégico, diversos, con «poder» de decisién y reglas de
gobernanza claras. En Chile existe una cultura bien instalada de creacién de espacios
de caracter estratégico como Consejos y/o Comisiones Asesoras, para contribuir a
la elaboracién de politicas publicas. Se relevan tres aspectos, intimamente ligados
entre si y vinculados a la naturaleza de dichos espacios estratégicos, para lograr
buenos resultados. El primero es la conformacidn de un grupo transversal en
términos de disciplinas, sensibilidades politicas y visiones sobre determinada
temdtica, lo que otorga mayor posibilidad de debate, intercambio de diversos
puntos de vistas, necesidad de ponerse de acuerdo y, por lo tanto, brindar solidez a
los consensos y su permanencia en el tiempo, especialmente durante las
transiciones entre gobiernos y coaliciones politicas. Un segundo elemento se refiere
al nivel de «poder» que se otorga a estos espacios estratégicos, entendiendo que a
mavyor sea el nivel de influencia que perciba el grupo que esta teniendo su trabajo,
mayor serd su nivel de compromiso y apropiacién con los resultados del proceso.
De aqui surge el tercer elemento clave, que es la relevancia de contar con un
mandato, reglas de gobernanza claras, objetivos y productos esperados, validados
desde un inicio.

Procesos que van desde la formulacién hasta validacion de resultados. La
experiencia analizada indica que la existencia de procesos continuos en el tiempo,
con invitacién a co-construir, validar y hacer participe a los participantes de la
difusion de resultados, configura otro factor de éxito. Se trata de un elemento
critico para desarrollar sentido de compromiso de los actores clave con los
resultados y ayuda en gran medida a lograr validacién técnica y social.

Compromiso y liderazgo de la autoridad con los resultados del proceso. Liderazgo y
claro compromiso con el proceso desde la autoridad a cargo y con implementar sus
resultados, resultan fundamentales para mantener el interés, compromiso e
involucramiento de los actores. Dicho compromiso se manifiesta de diversas
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maneras incluyendo su involucramiento y participacién directa en el proceso y al
mas alto nivel (por ejemplo, Comisién asesorando directamente al Ministro a cargo);
destinando recursos humanos y financieros adecuados para el proceso, y
asegurando la debida difusién e institucionalizacién, entre otros aspectos.

e Recursos técnicos, de facilitacion, de coordinacidon y financieros adecuados.
Energia-2050 destaca por haber contado con un equipo de trabajo de alto nivel. Por
un lado, conté con recursos técnicos altamente calificados para proveer
informacidon y analisis técnicos rigurosos, con las metodologias y formatos
adecuados para los distintos actores y en forma oportuna. La complejidad de los
procesos, en términos de actores y visiones involucradas y la necesidad de generar
confianzas, ponen de manifiesto la necesidad de contar con una facilitacién
independiente, como otro aspecto clave. Junto con ello, disponer de recursos
humanos vy financieros para la adecuada planificacion, coordinacién vy
sistematizacion de estos procesos, también es critico. Por ejemplo, en términos de
logistica no es menor el desafio, mas aun cuando se trata de procesos con alcance
regional y nacional. Cabe afadir, ademas, la necesidad de contar con recursos
adecuados para dotar a los procesos de una institucionalidad para el debido
seguimiento y monitoreo de las politicas.

e Evaluacion Ambiental Estratégica como valor agregado. En Chile desde el afio 2010
y mediante la Ley N° 20.417, se integra el requerimiento de realizar una EAE —a
cargo del Ministerio sectorial respectivo— a los procesos de formulacién de
politicas y planes de caracter normativo que impacten el medio ambiente o Ia
sustentabilidad, de forma que sean integradas en la respectiva politica o plan y sus
modificaciones sustanciales. De hecho, el sector energia, mediante la Politica
Energia-2050, fue pionero en aplicar una EAE a una politica nacional, la que fue
retroalimentando, en forma efectiva, todo su proceso de elaboracién. Considerando
que gran parte de los aspectos de la transicién energética involucran directamente
el abordaje de aspectos sociales y cambios culturales importantes, se recomienda
qgue la EAE incluya dentro de sus factores criticos, no solo los aspectos ambientales,
sino también un analisis de impactos sociales.

e |Institucionalidad para el seguimiento y monitoreo de la politica. Se requiere
fortalecer la institucionalizacién de un proceso mas integral de accountability, que
genere informacidn relevante sobre avances de implementacién y que la disponga
a la ciudadania, mediante una herramienta accesible y facil de comprender. Junto
con disefiar un sistema de medicién robusto (indicadores), esto requiere de
transparencia en cuanto a como se genera esa informacion y que sea accesible al
publico. Un ejemplo interesante en este sentido, es la experiencia de la Politica

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 19-31
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5781
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



Lecciones que Se Desprenden del Proceso de la Politica Energética 29
de Largo Plazo-Energia 2050.

Nacional de Desarrollo Urbano que cuenta con una institucionalidad permanente
(Consejo Asesor independiente) que vela por la implementacion y monitoreo y que
le ha permitido trascender y profundizar dicha politica publica a lo largo de 4
gobiernos sucesivos.

Apartado 1: Escenarios Energéticos 2030

Escenarios Energéticos (EE2030) es una plataforma multiactores que nacié en 2009, con la
misidn de construir una visién compartida sobre la matriz energética de largo plazo, a través
de un didlogo sobre una base técnica sélida. En sus inicios fue una iniciativa de didlogo
informado entre diversas instituciones que abordd la encrucijada energética que se generd
en Chile tras el cese de las exportaciones de gas natural desde Argentina; los conflictos
socioambientales asociados a mega-proyectos hidroeléctricos y generacidon a carbén y la
emergencia de las nuevas energias renovables que se proyectaban como una alternativa de
solucidn, pero que hasta entonces eran practicamente desconocidas en el pais y la falta de la
institucionalidad necesaria para movilizar al sector hacia una solucién real a la crisis que
atravesaba.

Durante sus 10 afios de proceso, EE2030 paso por varias etapas e iniciativas, que incluyen la
co-construccion y evaluacion integral de escenarios de generacion eléctrica y de escenarios
de emisiones de CO2 y opciones de mitigacion en diversos sectores; el andlisis comparado de
propuestas de politica publica en dmbito energético, por un lado, de la CADE’ y CCTP®y, por
el otro, las propuestas programaticas presidenciales; la valoracion de externalidades
ambientales en el sector energia y; la identificacion de los grandes cambios y megatendencias
para habilitar la transicién energética en el contexto chileno. En la actualidad, se mantiene
como un espacio de didlogo multisectorial sobre los temas criticos del desarrollo energético-
eléctrico.

En relacidon con su gobernanza y proceso participativo, se estructurd en torno a 3 niveles. En
un primer plano, un Comité Ejecutivo con representantes de distintas visiones, incluyendo
asociaciones gremiales, sociedad civil y otros a cargo de brindar la orientacion estratégica a
la iniciativa y facilitar su incidencia. Dependiendo de la iniciativa en curso, EE2030 ademas ha
tenido asociaciones estratégicas ad hoc con diversas instituciones nacionales e
internacionales tales como el Banco Interamericano de Desarrollo, Universidad de Chile,
Universidad Catdlica y la Universidad Adolfo Ibafiez, entre otras.

En un segundo nivel, radicé un Comité Técnico encargado de generar los insumos técnicos
para el proceso, conformado por algunas de las instituciones integrantes del Comité
Ejecutivo, universidades y centros de investigacidon. Se procurd en este espacio mantener
siempre los balances en términos de visiones e intereses.

En un tercer nivel, se articul6 un Comité Consultivo con participacion de mas de 25
representantes del sector privado, publico, academia y sociedad civil, que se constituyé
durante los primeros 5 afios de la iniciativa, como el espacio de participacién multisectorial
por excelencia. Fue este Comité, literalmente, el corazén del proceso participativo, donde
debatieron de manera constante, los temas criticos del desarrollo energético-eléctrico.

7 Comision Asesora para el Desarrollo Eléctrico, convocada durante el primer gobierno del Presidente Sebastian Pifiera

8 Comision Ciudadana Técnico Parlamentaria, que nacié en reaccion a la CADE, por considerarla poco diversa y representativa.
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Varios integrantes e instituciones del Comité Consultivo formaron parte, por ejemplo, de la
CADE, de la CCTP, del Consejo Consultivo de MAPS-Chile y del Consejo Consultivo de Energia
2050, lo que permitié mantener en el tiempo a un grupo actores con probada capacidad para
dialogar y alcanzar acuerdos.

De manera amplia, los resultados de las discusiones e insumos técnicos generados por EE2030
se han expuesto y discutido en diversos talleres tematicos, foros y debates de alto nivel y
convocatoria; publicaciones; debates con candidatos presidenciales y ciclos de programas de
television. Una cantidad importante de ellos, se constituyeron en insumos basales para la
construccion de la politica publica, entre otros procesos.

Las discusiones al interior del Comité Consultivo eran alimentadas por un Comité Técnico,
liderado por una institucion miembro del Comité Ejecutivo. La facilitacién del proceso estuvo
a cargo de una institucidn con base fuera de Chile, con gran experiencia en didalogo politico y
gobernanza, que también integrd el Comité Ejecutivo. Al Comité Técnico se fueron invitando
a participar a diversas universidades e instituciones gremiales, de forma de no solo asegurar
la rigurosidad técnica, sino también velar por los balances de visiones, diversidad vy
legitimidad de los resultados.

Desde el ambito técnico y en discusidon permanente con el Comité Consultivo, se generaron
herramientas estratégicas sobre las cuales se fueron sosteniendo las distintas tematicas,
como la co-construccion de escenarios; la generacién de bases de datos técnicas, integrales
y de largo plazo, para la evaluaciéon de los escenarios, las que luego fueron utilizadas como
insumos técnicos validados para la generacién de la politica publica y en otros espacios de
discusion.

Un elemento por destacar tiene con el otorgamiento de financiamiento a las ONGs que fueron
participando del proceso, de modo de que pudieran fortalecer sus capacidades y generar los
insumos técnicos necesarios para la discusion.

Entre los principales aspectos que se destacan en los 10 afios de Escenarios Energéticos, esta
lainstalacién de un didlogo equitativo, en igualdad de condiciones y particularmente sin vetos
y ni exclusiones. El espacio permitid compartir distintas visiones, pero, por sobre todo,
objetivar los temas neuradlgicos para el desarrollo futuro de la matriz energética-eléctrica.
Esto tuvo un particular valor en un contexto de discusidn fragmentada y posiciones
diametralmente opuestas. Otro elemento por destacar es haber logrado transcender desde
la contingencia fraccional (ej. discusion de si 0 no a proyecto HidroAysén) hacia una mirada
estratégica y de largo plazo (politica publica)

Adicionalmente se generaron y fortalecieron capacidades en los participantes del proceso en
temas como prospectiva y didlogo. Desde Escenarios Energéticos 2030 se contribuyd a
generar mejores condiciones de participacion y herramientas técnicas y data validada, que
fueron insumos claves para el posterior proceso de construccién de la politica de Energia
2050. Entre ellas, destacan los supuestos, los costos de las tecnologias; cada uno de los datos
para las simulaciones, etc. Se consideraron siempre aspectos mas alla de los tecnoldgicos y
econdmicos, incluyendo también temas ambientales y sociales, hasta ese momento ausentes
de la discusidn publica en energia. Este activo de informacidn técnica validada ha servido de
base de informacion para el desarrollo de otras iniciativas. Al mismo tiempo, se logro ir
identificando las prioridades asociadas al desarrollo futuro del sector, se relevaron los
consensos Yy se visualizaron disensos en torno a ellos y sus posibles soluciones.

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 19-31
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5781
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



Lecciones que Se Desprenden del Proceso de la Politica Energética 31
de Largo Plazo-Energia 2050.

El proceso, en su conjunto, ha permitido incidir de manera directa en la politica publica
aportando insumos técnicos debidamente validados, que han sido utilizados como base, por
ejemplo, para la construccién de la Agenda de Energia 2014-2017; para el disefio de la
Contribucién Nacional Tentativa de Chile (INDC 2030), la Politica Energética Nacional 2050 y
el Plan de Mitigacién del Sector Energia (Calfucoy et al, 2017). También se aporto informacién
técnica base para MAPS-Chile.

La contribucién de Escenarios Energéticos 2030 no solo se restringe a los insumos técnicos
co-construidos y validados y la generacion de conocimiento compartido, sino que,
fundamentalmente, generd una transformacién en la cultura del didlogo y participacién del
sector. Desde ahi emergieron las primeras confianzas entre los actores clave, las primeras
nociones de procesos participativos y trabajo colaborativo, pero, por sobre todo, la demanda
transversal de avanzar hacia una politica energética de largo plazo, mas alla de los gobiernos
de turno. Se generd, en definitiva, una valiosa masa critica.

Finalmente, cabe mencionar que todos estos elementos y variables que tomaron afos en
madurary considerase, son en definitiva los que constituyeron la tierra fértil y las condiciones
bdsicas necesarias, aunque nunca suficientes, para avanzar hacia la construccién de una
visidn comun. El ingrediente critico que faltaba hasta entonces, era un liderazgo politico —y
no meramente técnico— desde el Estado, para llevar a cabo un proceso de este tipo que
generara una visidén comun para el desarrollo energético y permitiera orientar las acciones
de corto, mediano y largo plazo (Dumas J, 2013; Calfucoy et al, 2017; Bustos, Dufey et al,
2018).
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Resumen

Este estudio explora los factores sociodemogrdficos asociados con el uso de anticonceptivos
entre mujeres en edad reproductiva casadas o convivientes en sectores rurales de Haiti en
2017, utilizando datos de encuestas demogrdficas y sanitarias. Las variables consideradas
fueron edad, religion, educacion, preferencia de fertilidad e indice de riqueza. Se realizé un
andlisis bivariado chi-cuadrado para explorar la relacion entre factores sociodemogrdficos
y uso de anticonceptivos, y un modelo de regresion logistica binaria para conocer los efectos
ajustados de las covariables. Los resultados recomiendan esfuerzos para aumentar el nivel
de educacion entre la comunidad de menores recursos en las zonas rurales de Haiti:
educacion y servicios de informacion son especialmente necesarias para adolescentes y
adulto-jovenes.

Palabras claves: uso de anticonceptivos, mujeres en edad reproductiva, zona rural, factores
sociodemograficos.

Abstract

Influential Sociodemographic Factors in Use of Contraceptives
in Rural Areas of Haiti (2017)

This study explores the sociodemographic factors associated with the use of contraceptives
among married or cohabiting reproductive age women in a rural sector of Haiti in 2017,
using the information extracted from demographic and health surveys. Minded variables
were age, religion of division, education, fertility preference, and wealth index. It carried out
a bivariate analysis performing a chi-square test to explore the relationship between
selected sociodemographic factors and contraceptive use, and a binary logistic regression
model to know the adjusted effects of the covariates. The results recommend efforts for
increasing the level of education among the poorest community in rural areas of Haiti:
education and information services are especially necessary for adolescents and young
people.

Keywords: contraceptive use, reproductive years women, sociodemographic factors, rural
area.
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Desde los afios sesenta, el crecimiento de la poblacidn ha sido una preocupacién para
varios paises. En Latinoamérica y Africa, varios paises han implementado politicas de
planificacion familiar: Brasil, México y Costa de Marfil son ejemplos de estudio sobre ello.
Por su parte, todavia afios después que las mujeres hayan conseguido los derechos para su
salud reproductiva, estos derechos siguen siendo afectados por causas culturales,
religiosas, de acceso a la informacidn y precios. Por ejemplo, la opinién de las mujeres sobre
los métodos de anticoncepcidn no se considera: es decisidon del marido en el Sahel africano
(Gautier, 2004). Segun los ultimos datos de Naciones Unidas para 2050, la poblaciéon
mundial crecera en 2,4 billones de personas, con mas del 90% de crecimiento en paises en
desarrollo. Asi, para enfrentar este crecimiento, las agencias mundiales se han enfocado en
desarrollar politicas publicas y objetivos relevantes en términos de planificacién familiar.
De esta manera, se busca garantizar que todas las mujeres y nifas tengan acceso a servicios
de planificacién familiar de alta calidad, basados en derechos que contribuyen a alcanzar
los objetivos de desarrollo sostenible (econédmico y ambiental).

Desde los sesenta, Haiti ha implementado programas para controlar el incremento de
su poblacién; sin embargo, segln las estimaciones, su poblacién aumentaria con un ritmo
mucho mas rapido que aquel de la poblacion de América Latina y el Caribe (Kohler, 2017).
A pesar de la disminucion del ISF, segun las ultimas encuestas del Ministerio de Salud
haitiano, queda un largo camino por recorrer antes de alcanzar el nivel de prevalencia del
50% de uso de anticonceptivos (actualmente en 32%), meta planteada para el afio 2019
(MSPP, 2013). Demograficamente, cabe sefialar que la poblacidn rural representa 43% del
total, segln datos del Instituto de Estadistica. Asi, la identificacidn de posibles factores del
uso de anticonceptivos es una de las variables principales para la formulacién de nuevas
estrategias.

El objetivo general de este estudio es establecer y vincular los factores entre aquellos
sociodemograficos en mujeres casadas o convivientes de zonas rurales de Haiti en 2017 son
significativos para decidir usar o no anticonceptivos. Para medir esta relacién, definimos
objetivos especificos como:

1. Medir los efectos de la edad de la primera uniéon en mujeres casadas o convivientes
gue vivian en la zona rural de Haiti en 2017 en decidir usar o no anticonceptivos;

2. Comprender los efectos de la religidon en aquellas mujeres casadas o convivientes en
tal decision;

3. Medir los efectos del nivel de educacion de las mujeres y sus parejas en tal decision;

4. Conocer como el nimero de nifo deseado influyd en mujeres casadas o convivientes
y sus parejas en tal decision;

5. Determinar como la preferencia de fertilidad influyé en mujeres casadas o
convivientes y sus parejas en tal decisién;

6. Medir el efecto del indice de riqueza de las mujeres casadas o convivientes y sus
parejas en tal decisién.
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Metodologia del Estudio

Para responder las preguntas de esta investigacion y comprender los efectos de los
factores antedichos, se llevé a cabo una investigacion de tipo correlacional a través de la
cual se buscara la relacidon que existe entre las diferentes variables.

La principal variable de interés es el uso de anticonceptivos modernos cuya naturaleza
binaria (uso o no-uso). Los métodos modernos de planificacién familiar se refieren a los
métodos seguros, efectivos y legales citados para prevenir el embarazo, tales como pildora,
preservativos, inyectables y dispositivo intrauterino (DIU). Las variables explicativas del
estudio son: nivel educacional de mujeres; religiéon; edad de mujer y de la primera union;
numero ideal de nifios para mujer y hombre; preferencia de fertilidad; e indice de riqueza.
La Tabla 1 presenta un resumen de cada una de las variables del estudio.

Tabla 1: Descripcién de Variables segun Fuente, Tipo y Relacion Esperada

Tipo de Relacion
Variabl D ipcid F
ariable escripcién uente Variable Esperada
Uso de Uso o no de EMMUS Variable N/A
anticonceptivos anticonceptivos VI binaria
Edad dela Edad de la mujer EMMUS Variable .
. Negativa
encuestada encuestada Vi continua
Nivel de Nivel de frecuentacién de | EMMUS Variable .
L L Positiva
educacion la escuela Vi categoérica
. Pertenencia a grupo EMMUS Variable .
Religion . . Negativa
religioso o no Vi categoérica
Edad dela Edad de mujer al empezar | EMMUS Variable Positiva
primera unién a convivir con un hombre VI categorica
Numero de nifio Numero de nifios EMMUS Variable .
: . . Negativa
ideal deseados VI discontinua
Preferencia de In.t.enuon de tenler. mas EMMUS Variable .
. hijos o0 no en préximos L. Negativa
fertilidad N VI categorica
afos.
Medi I
o . edida compuesta del | ¢\ \ys | variable N
Indice de riqueza nivel de ingresos L. Positiva
VI categorica
acumulado del hogar

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de encuesta EMMUS VI.

Para el andlisis, se utilizo la base de datos de la Encuesta Nacional Demografica y de
Salud solicitada a la agencia via correo electrdnico. Dicha encuesta realizada por tres niveles
de seleccién con una muestra de 15.513 personas con una tasa de respuesta de 99,7% a
nivel nacional. El estudio abarca una muestra de 2.092 mujeres en zonas rurales quienes no
estuvieran embarazadas y no fueran infecundas dentro del rango etario de 15-49 afios:
14.371 mujeres contestaron, con una tasa de respuesta de 98,9%.
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El andlisis presenta una exploracién descriptiva de variables dependientes e
independientes. A nivel multivariante, la relacién entre variables de interés seleccionadas y
variable dependiente se estimara mediante un modelo de regresion logistica multiple. Se
utilizara el software STATA v. 14 para el andlisis. Los andlisis se realizaron después de aplicar
ponderaciones de poblacidn para representar la poblacion rural casada/en convivencia. Se
utilizardn comandos svy para ajustar el disefio de muestreo complejo.

Para ejecutar la regresion utilizamos el método de seleccion intencionada (purposeful
selection), donde el resultado resultante del modelo se revela numéricamente mas estable.
Por ilustrar, los metoddélogos epidemioldgicos sugieren incluir todas las variables clinica e
intuitivamente relevantes en el modelo, independiente de su «significacién estadistica». El
fundamento de este enfoque es proporcionar mayor control posible de los factores de
confusion dentro del conjunto de datos en siete pasos. Estos son:

* En primera etapa, se busca la relacion entre variable dependiente con cada una de
las variables independientes de manera separada. Se acepta que la relacion es
significativa con un nivel de 0,25.

* La segunda consiste en procesar el modelo logistico con variables significativas a la
etapa | al nivel de 5%.

* Enlatercera, se comparan los modelos anteriores entre ellos y se mide la variacién
de los coeficientes. La hipdtesis trata de que los coeficientes cuya variacion supere
el 20% tienen un efecto relacionado con otras variables del modelo.

* Enlacuarta, se busca averiguar una potencial relaciéon del modelo con variables que
no eran significativas en la primera etapa.

* Enla quinta, se busca si la variable dependiente es lineal (creciente y decreciente) y
relacionada con una o mas variables continuas.

* Enlasexta, se averiguan posibles interacciones entre las variables en el modelo, y;

* En la séptima, se evalta adecuacién y ajuste (Hosmer, Jr, Lemeshow, & Sturdivant,
2013).

Resultados

En el andlisis descriptivo, se presenta la distribucidn general de las caracteristicas
claves a nivel individual, de pareja y de comunidad.

Con respecto a la educacién, las mujeres sin educacién representaron 29%, teniendo:
un 44% nivel primario; 25% nivel secundario; y menos de 2% un nivel superior (terciario).
Sus parejas lograron tener levemente un mayor nivel de acceso a educacién: el 35% recibid
educacion secundaria (no necesariamente completa), en comparacién con solo el 27% de
las mujeres.

En cuanto a religiosidad, casi la mitad de la poblacién de interés se declard
protestante (47%) o catdlica (44%). Aproximadamente el 10% declaré no pertenecer a
ningun grupo. Sélo un 2% declard ser vudu.
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La mayoria de las mujeres (34%) quisieron tener dos nifos y casi un cuarto (24%)
quisieron tener tres. Por su parte, un tercio (29%) quiso tener 4 nifos. A su vez, hubo un
47% de concordancia entre los conyuges sobre el nimero de nifio ideal. Un poco mas del
11% de parejas quisieron una menor cantidad que el nUmero propuesta por las mujeres,
mientras que mas de un tercio (37%) quiso mayor cantidad. Aproximadamente otro tercio
de las mujeres desearon otro nifio (33%), mientras un 67% no.

En cuanto a riqueza, alrededor del 50% de las mujeres pertenecié a los quintiles
inferiores del indice. En cambio, sélo un 20% se encontrd en la media y aproximadamente
un tercio (32%) en los dos quintiles superiores.

Por ultimo, en general, casi la mitad (49,8%) utiliz6 un método de anticoncepcién.
Etariamente, mas del 15% de quienes utilizd al menos uno tenia entre 15 y 19 afios; 40%
entre 20 y 24 afios; 55% entre 25 y 29 afios contra 59% entre 30 y 34. El mayor porcentaje
(60%) se observa entre los grupos de 35 a 39 y de 40 a 44 afios. Ademas, en el ultimo tramo
(de 45 a 49 aios), un 54% utilizé algun método.

Para determinar los odds ratios/coeficientes de la regresidn logistica multivariante y
los intervalos de confianza del 95% para el analisis de las caracteristicas del nivel de relaciéon
de los factores sociodemograficos y el uso de anticonceptivos por parte de las mujeres.

En la primera etapa, la correlacién entre variable dependiente es significativa para
todas las variables independientes, excepto en edad de la primera unidn y nivel educacional
de la pareja (nivel de confianza al 25%). Por consiguiente, se eliminan del modelo. Asi, en la
segunda etapa se procesa la regresidon para variables significativas a nivel de confianza del
5%. Considérese, en Tabla 2, que cada fila presenta los resultados de los coeficientes de
regresion estimados de un modelo que contiene solo esa covariable.

En la segunda etapa, las variables niumero ideal de hijos de la mujer y nimero ideal
de hijos de la pareja no son significativas al 5% de confianza. Se eliminaron del analisis para
la tercera etapa. Por su parte, las variables edad y religién se conservaron por su relevancia
en la variable dependiente en estudios anteriores.

En las tercera y cuarta etapas, la comparacidon entre modelos previos presentd una
variacién de mas del 20% para las variables edad (95%) y menos de 68% para el primer
componente de la variable religion. Esto significa que los coeficientes cuya variacién supera
el 20% tienen un efecto relacionado con otras variables del modelo (ver Anexo). Por tanto,
se requiere probar las variables de efecto en el modelo, agregando las variables no
significativas al nivel de 25% de la primera etapa una por una (variables edad de la primera
unién y nivel educacional de la pareja). Asi, al agregar la variable edad de la primera unién
en la cuarta etapa esta es significativa, pero no el nivel educacional. Por esto, el modelo es
ajustado con la variable edad de la primera unién.

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 32-48
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5776
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



STANLEY JEAN-BAPTISTE.

37

Tabla 2: Reparticidn de la Poblacion de Estudio segln las Caracteristicas Sociodemograficas

Factor

Utilizacion de anticonceptivos

Nivel de educacién
Sin educacion
Primario
Secundario
Educacion Superior
Religiéon

Ninguno

Catdlica

15-19
18,3%

9,8%
61,0%
29,3%

0,0%

18,3%
52,4%

Protestante/testigo de Jehovd/adventista = 29,3%

Vudu

Edad de la Primera Unidn
Preferencia de Fertilidad
Tener otro nifio

No mds nifios

Numero nifio ideal mujer

N oo AW N PO

Numero nifio ideal pareja
Los dos quieren lo mismo
Pareja quiere mds
Pareja quiere menos

No sabe

Nivel de educacién

Sin educacion

Primario

Secundario

Educacién Superior

No sabe

indice de riqueza

I Quintil

Il Quintil

Il Quintil

IV Quintil

V Quintil
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0,0%
19,5%

76,8%
23,2%

0,0%
4,9%
50,0%
26,8%
15,9%
1,2%
1,2%
0,0%

48,8%
43,9%
4,9%
2,4%

14,6%
39,0%
46,3%
0,0%
0,0%

32,9%
22,0%
19,5%
14,6%
11,0%

20-24
40,3%

12,9%
46,8%
40,3%
0,0%

10,8%
42,5%
45,5%

1,2%
64,0%

66,8%
33,2%

0,3%
5,2%
42,8%
27,4%
22,2%
1,2%
0,9%
0,0%

49,8%
32,6%
11,4%
6,2%

12,3%
42,5%
42,2%
1,5%
1,5%

27,1%
22,5%
20,9%
19,1%
10,5%

25-29
54,7%

13,6%
44,5%
39,1%

2,8%

10,2%
40,2%
47,0%
2,5%
77,9%

46,5%
53,5%

0,6%
4,8%
42,2%
24,4%
23,2%
1,7%
2,3%
0,8%

49,0%
35,4%
10,2%
5,4%

14,2%
35,4%
43,1%
6,8%
0,6%

20,7%
18,4%
17,8%
20,7%
22,4%

30-34
59,4%

25,1%

41,8%
31,0%
2,2%

5,0%
44,6%
49,5%

0,9%
76,2%

28,8%
71,2%

0,3%
3,1%
35,9%
24,1%
26,6%
4,0%
5,9%
0,0%

49,2%
33,7%
13,0%
4,0%

19,5%
40,2%
32,8%
6,5%
0,9%

22,3%
23,2%
17,3%
17,0%
20,1%
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35-39
61,1%

35,9%
42,6%
20,4%

1,2%

3,6%
38,9%
55,6%

1,8%
75,7%

11,9%
88,1%

0,9%
3,0%
28,6%
17,9%
36,2%
6,1%
7,3%
0,0%

43,5%
35,6%
16,1%
4,9%

28,6%
41,0%
27,1%
2,4%
0,9%

24,9%
22,2%
20,1%
13,7%
19,1%

40-44
60,8%

47,4%
40,1%
11,2%

1,2%

4,6%
44,4%
49,5%

1,5%
76,3%

2,4%
97,6%

0,6%
3,0%
22,2%
22,2%
38,9%
5,2%
7,6%
0,3%

45,9%
37,7%
13,4%
3,0%

36,8%
42,9%
16,7%
2,1%
1,5%

26,4%
22,8%
21,0%
13,4%
16,4%

45-49
54,1%

58,4%
33,6%
7,1%
0.,9%

5,4%
42,2%
50,7%

1,7%
81,5%

0,3%
99,7%

0,3%
2,8%
14,0%
24,2%
36,5%
6,8%
14,8%
0,6%

45,0%
37,3%
13,1%
4,6%

46,2%
39,9%
11,7%
2,0%
0,3%

30,2%
22,2%
17,9%
17,1%
12,5%

p-value
<0,001
<0,001

<0,001

<0,001
<0,001

<0,001

0,31

<0,001

0,004
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En la quinta etapa, se verifica linealidad de la variable dependiente con variable edad.
Para esto, se utiliza el método polinomial fraccionado. Este probd que el modelo con dos
pardmetros es mas significativo que un modelo lineal. Sin embargo, en el contexto de este
estudio, las potencias p (-5,3) no son interpretables. Asi, se comprobé un modelo con un
parametro con modelo lineal. Se observé que el modelo con un pardmetro es mas
significativo que el modelo lineal con una potencia p (-2), aquel donde el uso de los
anticonceptivos es una funcién decreciente de la edad con potencia dos. En realidad, no
tiene mucho sentido. Igualmente, al comparar los tres modelos con el criterio de AIC,
encontramos que el modelo lineal tiene mayor valor (2754,979) y el modelo polinomial con
dos parametros aquel menor (2715,044). Esto apoya al modelo polinomial fraccionado
como un modelo mas explicativo de la relacion entre una variable continua (edad) y uso de
anticonceptivos (ver Anexo). En definitiva, se ajustd un modelo de probabilidad del uso de
anticonceptivos utilizando un polinomio fraccional para edad. Luego, se grafico el polinomio
fraccional y se comparé con la asociacién lineal (Grafico N°1).

Grafico N21. Modelo Ajustado Usando el Polinomio Fraccional de Dos Términos,
el Lowes Line y el Modelo Lineal
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Tabla 3: Resultados del Ajuste de Modelos de Regresidn Logistica Univariable

Variables ; values
Independientes P

Edad 35.68 (0.000)
Nivel de educacion 8.49 (0.036)
Religidn 12.91 (0.004)
Ed?,d de la primera 0.26 (0.612)
unién
Preferencia de
fertilidad 56.27 (0.000)
Numero ideal de 11.46 (0.119)
nifio de la mujer
N'limero u'jeal de 6.06 (0.106)
nifio pareja
Nivel de gducauon 319 (0.754)
de la pareja
indice de riqueza 52.28 (0.000)

Tabla 4: Resultados del Ajuste de Modelos de Regresidn Logistica al Nivel 5%

Variables
Independientes coef p-values
Grupo de Edad 0.0611 (0.112)
Nivel Educacional
1. Primario 0.407 (0.004)
2. Secundario 0.290 (0.126)
3. Educacion 0.266 (0.526)
Superior
Religion

1. Catélico 0.108 (0.656)
2. Protestante -0.388 (0.1212)
3. Vudd 0.470 (0.403)

Numero de Niiios
Preferenclla dE 0.820 (0.000)
fer/no mas nifio

Edad de Unién

Edad de 1™

unién >18 -0.279 (0.018)
indice de Riqueza

Il Quintil 0.139 (0.332)

Il Quintil 0.274 (0.083)

IV Quintil 0.900 (0.000)

V Quintil 0.885 (0.000)

p-values en paréntesis
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En la sexta etapa, se comprueban las posibles interacciones entre variables. Las
correlaciones escogidas son la relacidn plausible entre las variables religion, edad, nivel
educacion e indice de riqueza, cada una, con preferencia de fertilidad. Los resultados
demuestran que solamente las interacciones entre preferencia de fertilidad-edad vy
preferencia de fertilidad-indice de riqueza son significativas en el uso de anticonceptivos.
En seguida, se retomo la regresion con variables e interacciones significativas. El resultado
es presentado con los graficos siguientes (Graficos N°2-6).

Por dltimo, en la séptima etapa, se comprueba el ajuste del modelo final con el
estadistico de Hosmer-Lemeshow. Con un p-value: 0.1079, se confirmo que el modelo tiene
un buen ajuste. Ademas, se exponen los resultados de la regresién segun los factores.

Como se puede apreciar en el grafico N°2, los efectos del factor educacion en el uso
de algiin método anticonceptivo por parte de mujeres segun distintos niveles de educacién
son los siguientes: un 42% mas de mujeres utilizaron algiin método anticonceptivo con un
nivel primario en comparacion a quienes no recibieron educacién; en aquellas con niveles
secundario y superior su uso fue de 28% y 16% respectivamente. De acuerdo con los
resultados obtenidos, si bien el factor educacion tiene una importante influencia en las
mujeres del nivel primario, esta influencia decrece conforme el nivel de educacion aumenta.
Por tanto, se puede afirmar que el nivel de educacion estd mas relacionado con el nivel
primario que con niveles superiores.

Grafico N22: Efectos del Factor Educacion
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El proceso de seleccidn seleccionado permite mantener variables no significativas si
son importantes para el estudio. La correlacidn entre la religion y el uso de anticonceptivos
demostraron que, por revisiéon de literatura, aunque no es significativo, se requeria
mantenerla en el modelo. Asi, se establecieron los efectos del factor religidon en el uso de
un método anticonceptivo por parte de mujeres de los distintos grupos religiosos. El grupo
protestante/testigo de Jehova/adventista usé alguno en un 41% menos en comparacion a
las mujeres no pertenecientes a grupo religioso; por su parte, en aquellas catélicas y vudu
su uso fue de un 9% y mas de 45%, respectivamente. Con esto, se puede afirmar que el
grupo protestante tiene una relacion inversa con el uso de anticonceptivos.

Grafico N23: Efectos del Factor Religidn
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La variable preferencia de la fertilidad en la componente no tener mds nifios duplicaba
el uso de algin método anticonceptivo en comparacidén con una mujer que busca tener otro
nino (ver Anexo). Por su parte, como se puede apreciar en el grafico N°4, en la asociacion
entre edad y la preferencia de fertilidad (en su componente no tener mds nifios), las mujeres
usaron algun método anticonceptivo en un 32% menos en comparacion al grupo de
referencia de edad (mujeres de 15 a 19 afos). De hecho, el uso de anticonceptivos se revela
menos importante en un aumento de 5 afios en la edad por parte de las mujeres que no
desean otro nifio.
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Grafico N24: Efectos del Factor Preferencia de Fertilidad
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En el grafico N°5, se puede observar que el grupo cuya primera union fue mayor de
18 anos usé un 33% menos algin método de anticonceptivos en comparacién con el grupo
de referencia. Asi, el uso de anticonceptivos se revela mds importante por parte de las
mujeres que tuvieron su primera unién con menos de 18 afios.

Grafico N25: Efectos del Factor Edad de la Primera Unidn
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Por ultimo, el IV Quintil del indice de riqueza, las mujeres tuvieron un aumento de casi
dos veces de uso de algln anticonceptivo en comparacidn al ll; mientras tanto, aquellas del
V Quintil tuvieron un aumento del 90% con respecto al IV. En cuanto a las interacciones, la
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asociacion entre la preferencia de fertilidad y el indice de riqueza se encuentra significativa
a un solo nivel, entre la preferencia no tener mas nifios y IV quintil de riqueza; cualquier
mujer de esta categoria tuvo 73% menos uso de anticonceptivos que una mujer del primer
quintil de riqueza.

Grafico N26: Efectos del Factor indice de Riqueza

15

H

%

T T T T T T

T T
15 20 25 30 35 40 45 50
age in 5-year groups

—&— | Quintl —@— |l Quintil
—=o—— Il Quintil IV Quintil
—o— V Quintil

En cuanto a los limites del estudio, se pueden encontrar otros factores que
intervienen en el uso de anticonceptivos como se observa en la literatura, tales como una
relacion intima entre mujeres y proveedores, o bien, el hecho de recibir informacién
completa sobre las opciones (en particular, los efectos secundarios). Dehlendorf y Levy
(2012) estudiaron que las mujeres quienes expresaban buena relacidn con profesionales de
salud y tuvieron acceso a informacidén sobre efectos secundarios usaban en mayor
frecuencia métodos anticonceptivos en comparacién con quienes no presentaban tales
caracteristicas. De hecho, este estudio abarca factores sociodemograficos: sin embargo,
pueden revelarse otros factores importantes para establecer relacién entre uso de
anticonceptivos por parte de mujeres en zona rural. Asimismo, este estudio dio algunas
orientaciones para explorar otros factores intervinientes en el uso de anticonceptivos.

Discusidn
Los resultados muestran que las mujeres estuvieron en una situacion de precariedad
en zonas rurales y, en algunos casos, los nifios constituyeron una fuente de mano de obra
en hogares donde mujeres fueron «jefes». Asimismo, se observé que la situacion

econdmica de las mujeres se vinculd con su tipo de relacién: convivir con un hombre puede
ser fuente de ingresos para las mujeres vulnerables econdmicamente. Ademas, se ve que la
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aplicacion de politicas familiares se basa, en general, en apoyo por las agencias y otras
organizaciones no gubernamentales ligada a la formacidn de trabajadores y otros aspectos
técnicos. Junto con esto, la coordinacion entre Ministerio de Salud y Poblacién y el de
Educacidn, instancia importante para la educacion de los jévenes sobre salud sexual, esta
inactiva. A esta se anade otra coordinacidn deficiente entre el Ministerio de Salud y el de
Hacienda, ya que no fue agregada ninguna partida presupuestaria para el financiamiento
de acciones en relacién con la salud reproductiva y sexual.

Nuestro analisis mostré que cerca de la mitad (48,9%) de la poblacién de mujeres
casadas o convivientes utilizaron un método de anticoncepcién en 2017. Asi también, se
observa que las mujeres mas jovenes (15 a 24 afios) utilizaron menos anticonceptivos en
comparacion al tramo de edad siguiente (25 a 34 afios).

El analisis multivariante mostrd que las variables nivel de educacién de la pareja y
numero ideal de nifio de esta no fueron significativas para explicar el uso de anticonceptivos
por parte de las mujeres. Ademas, la edad como variable continua del estudio no tuvo una
relacion lineal creciente o decreciente con el uso de anticonceptivos: es bajo en los tramos
de edad extremos y su pico se situa en el tramo 35-39 y 40-44 afos.

Los resultados encontrados son tanto similares como distintivos con otros estudios
similares. Por ilustrar, en este estudio, las variables como nivel de educacion de las mujeres,
indice de riqueza y preferencia de fertilidad se relacionaron con el uso de anticonceptivos,
lo que se ha sefialado en la literatura. Sin embargo, cabe sefalar con respecto a la variable
nivel de educacién que su asociacién con el uso de anticonceptivos es mayor en el nivel
primario respecto del nivel secundario: esto difiere de la mayoria de los estudios. Asimismo,
pese que los productos anticonceptivos fueron entregados gratuitamente en los centros de
salud, los quintiles Il y lll tuvieron una menor asociacion con el uso de estos en comparacion
con los dos quintiles superiores mas influenciados en su uso segun los otros estudios. La
religién se reveld un factor importante en relacién con la variable dependiente, dado que
el grupo protestante/testigo de Jehova/adventista tuvo una menor correlacion en el uso de
anticonceptivos en comparacién con quien no pertenece a ningln grupo. La preferencia de
fertilidad asociada con las otras variables presenté una relacidn significativa solamente con
la edad y el indice de riqueza. De hecho, «no querer mas nifios» es significativo en relacion
con la edad y el IV quintil de las mujeres. A contrario sensu de algunos estudios, donde la
unién con mujeres menores tuvo una asociacion inversa con el uso de anticonceptivos, los
resultados revelan que las mujeres casadas o convivientes sobre los 18 afios tuvieron una
asociacién mas positiva que el otro grupo en cuanto al uso.

Conclusiones

Se concluye que las mujeres en zona rural de Haiti, hacia 2017, vivian en una
situacion de vulnerabilidad que incitaba a tener mas nifios, en las casas donde son jefas de
hogar vy, en algunos casos, donde los nifios en constituian un tipo de apoyo econdmico para
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las mujeres de nivel econédmico bajo (fuerza laboral). El andlisis de los datos medio de la
regresion logistica, utilizando el proceso de seleccion intencionada, muestra que los
factores como el numero de nifio ideal por parte de mujeres y de sus parejas no tienen
relacién con su eleccién de usar anticonceptivos. Tampoco el nivel de educacién de la pareja
tiene una relacién con dicha variable.

El uso de anticonceptivos esta relacionado con el nivel de educacidn de las mujeres
a nivel primario, su preferencia de fertilidad en cuanto decisiéon de no tener mas nifios y su
pertenencia a la religion donde el grupo religioso protestante/testigo de Jehova/adventista
en sentido inverso. Esta relacién existe de igual manera con el hecho de que las mujeres
pertenecientes a los dos quintiles superiores de la distribucidén de la riqueza tienen mayor
asociacion con el uso de anticonceptivos que los quintiles inferiores. La edad de la primera
unién presenta una relacion negativa con el uso de anticonceptivos, en tanto que las
mujeres mayores a la edad de la primera unién usan menos los anticonceptivos. Asimismo,
la interaccidn entre preferencia de fertilidad y otras variables del estudio nos muestra que
la preferencia de fertilidad puede ser asociada con edad e indice de riqueza en la eleccién
de usar anticonceptivos.

Por lo tanto, dentro los factores sociodemograficos, el nivel de educacidn, la
preferencia de la fertilidad, la religion, el indice de riqueza y la edad de la primera uniéon de
las mujeres casadas o convivientes son las variables mas influyentes en el uso de
anticonceptivos en las zonas rurales de Haiti en 2017.

Limitaciones del Estudio

En cuanto a los limites del estudio, se pueden encontrar otros factores que
intervienen en el uso de anticonceptivos como se observa en la literatura, tales como una
relacion intima entre mujeres y proveedores, o bien, el hecho de recibir informacién
completa sobre las opciones (en particular, los efectos secundarios). Dehlendorf y Levy
(2012) estudiaron que las mujeres quienes expresaban buena relacion con profesionales de
salud y tuvieron acceso a informacidén sobre efectos secundarios usaban en mayor
frecuencia métodos anticonceptivos en comparacién con quienes no presentaban tales
caracteristicas. De hecho, este estudio abarca factores sociodemograficos: sin embargo,
pueden revelarse otros factores importantes para establecer relacién entre uso de
anticonceptivos por parte de mujeres en zona rural. Asimismo, este estudio dio algunas
orientaciones para explorar otros factores intervinientes en el uso de anticonceptivos.

Recomendaciones

Este andlisis de tipo correlacional no nos permite establecer relaciones causales sino
correlaciones entre distintos factores sociodemograficos con el uso de anticonceptivos. De
hecho, el sentido de las relaciones que encontramos sirve para tomar en cuenta los efectos
de estos factores en la implementacion de programas de salud reproductiva y sexual en

zona rural.
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En efecto, para aumentar el uso de anticonceptivos en zona rural, la cobertura de la
educacion tiene que ampliarse para asi nifias pertenecientes al nivel primario reciban la
ensefianza suficiente en materia de sexualidad y conocimiento de uso de anticonceptivos.
Enseguida, los programas de educacion sexual antes de la pubertad tienen que ser activos
en las escuelas.

Si las campafias de planificacién familiar tienen como objetivo ayudar a las mujeres a
espaciar los nacimientos para luchar contra la malnutricién y mortalidad infantil, dichas
campanas deben ser mas explicitas en coadyuvar a las mujeres en manejar sus preferencias
de fertilidad. Como se observd, sélo el componente de no querer tener mds nifios tiene una
asociacién positiva con el hecho de usar anticonceptivos. Asi, de hecho, un mejor acceso a
la informacion disponibles sobre los tipos de métodos de anticoncepcién contribuiria a la
toma de decisiones en esta materia.

El resultado del factor religion demuestra que aun son necesarios mas esfuerzos por
parte de las autoridades con respecto a la sensibilizacién de los jefes religiosos en zonas
rurales para alentar a los adherentes al uso de anticonceptivos. Junto con esto, los
programas especificos deben ser implementados a nivel comunitario para luchar contra los
estereotipos religiosos en casos donde jefes religiosos sean de caracter reaccionario o
conservador.

Otro punto es relativo a que los productos se entregan gratuitamente, pero que esto
presenta escasa relacidon con su uso en los quintiles inferiores. A partir de esto, mas que la
gratuidad para garantizar el acceso, las autoridades deben asegurarse de que la comunidad
sepa de tal gratuidad, afadiendo en consideracion los otros factores como preferencia de
fertilidad cuya relacidon con el indice de riqueza es significativa. Es ilustrativo que aun
cuando mujeres no quieran tener mas nifios, situadas en el IV quintil ellas tienen una menor
probabilidad de tomar anticonceptivos. Por su parte, se observa que la preferencia tiene
una relacion positiva con la edad y esta como variable continua presenta una menor
asociacién con el uso de anticonceptivos en los tramos de edad de 15 a 19 afios y de 20 a
24 ainos: esto es indicativo de la necesidad de un enfoque mds importante para jovenes que
en la ensefianza o mediante campafias comunitarias.

Las autoridades no sélo deben centrarse en la planificacién por parte en un solo
sector. La coordinacion entre ministerios debe ser efectiva para apoyar a la educacion de
las nifias y el empoderamiento de las mujeres en las zonas rurales. Los medios de
comunicacion deben procurar una capacidad de retroalimentacidon que coadyuve a mejorar
la implementacion de los programas de salud reproductiva y sexual en estas zonas. Como
sefialan otros estudios, el acceso a servicios e informacién sobre efectos secundarios y una
eficaz relacién de las mujeres con profesionales de salud pueden contribuir al uso de
anticonceptivos en estas zonas.
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Resumen

Este trabajo presenta los resultados una revision del acercamiento institucional a través de
perspectivas interculturales en la ejecucion de tres programas en los dmbitos de salud,
educacion y desarrollo social en la region de La Araucania, Chile. Se plantea, a modo de
andlisis de fuentes oficiales y entrevistas personales, la revision critica de la implementacion
del concepto de interculturalidad en el PESPI, PEIB e INDAP, aplicado principalmente a
poblacion mapuche en aquella region. Se concluye que en el enfoque intercultural propuesto
por el Estado chileno existiria una asimetria econdmica, social, politica y de conocimiento
entre Estado y pueblos indigenas, evidenciado en politicas publicas asistencialistas y, por
tanto, basadas en un interculturalismo funcional que promueve el didlogo sin problematizar
sus condiciones.

Palabras clave: politicas publicas, interculturalidad, poblacién mapuche, institucionalidad.
Abstract

Review of Intercultural Perspective on Policies and Governmental Institutions
in La Araucania

This paper presents the results of a review of the institutional approach through intercultural
perspectives in the execution of three programs in the fields of health, education, and social
development in the region of La Araucania, Chile. It is proposed as an analysis of official
sources and personal interviews a critically review for implementation of interculturality
concept in PESPI, PEIB and INDAB, applied mainly to the Mapuche population in that region.
It is concluded that in the intercultural approach proposed by the Chilean State there is an
economic, social, political, and knowledge asymmetry between State and the indigenous
peoples, evidenced in public policies of assistance and, therefore, based on a functional
interculturalism which promotes a dialogue without problematizing its conditions.

Keywords: public policies, interculturality, Mapuche population, institutionality.
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El presente estudio presenta una revision de la perspectiva intercultural utilizada en
los ambitos de salud, educacidn y desarrollo integral. Esta revision se realizara a través de
dos programas y una institucién que corresponde al Programa Especial de Salud y Pueblos
Indigenas, el Programa de Educaciéon Intercultural Bilinglie y el Instituto de Desarrollo
Agropecuario.

En este sentido han sido numerosos los subsidios, becas o programas especiales que
se han aplicado histéricamente en «beneficio» de las poblaciones indigenas. No obstante,
cabe la pregunta sobre el caracter y/o enfoque intercultural que se promueve en la
actualidad, écomo se piensa? (existe participacion de los pueblos indigenas en las
decisiones y aplicaciones de estas politicas? ¢es valorado por los pueblos indigenas? Lo
anterior resulta relevante entendiendo los significados que las personas destinatarias de
estas politicas publicas producen en la cotidianeidad, las que pueden ser entendibles sdélo
en sus contextos concretos (lbafiez y Druker, 2018)

En el desarrollo de este escrito nos encontraremos con la descripcion de cada
programa, y algunos de sus desarrollos en La Araucania. Este trabajo fue realizado mediante
la revision de fuentes oficiales, fuentes académicas y entrevistas a cuatro personas claves
relacionadas con cada tematica, a modo de incluir una perspectiva cualitativa del desarrollo
de estos programas en la regién.

Metodologia

Para el presente analisis se trabajé bajo el enfoque de investigacidn cualitativa, sobre
la base de indagar en la perspectiva intercultural en politicas de gobierno. En este sentido
se utilizé como criterio la seleccidon de programas enfocados en tres areas priorizadas por
el gobierno en «El Acuerdo Nacional por el Desarrollo y la Paz en La Araucania», documento
de importancia regional tras su anuncio y posterior ejecucién en el gobierno de Sebastian
Pifiera, pues se puso un particular acento a reconstruir didlogos interculturales con el
pueblo Mapuche. De este modo la busqueda de programas o instituciones con perspectiva
intercultural enfocados en el pueblo Mapuche se redujo a las areas de salud, educaciéon y
desarrollo integral, dado sus impactos sociales, econdmicos y politicos.

Al respecto se seleccionaron el Programa Especial de Salud y Pueblos Indigenas
(PESPI), el Programa de Educacion Intercultural Bilinglie (PEIB) y el Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP). Todos con una amplia trayectoria de ejecucién de politicas y
proyectos en la region.

Sobre los tipos de datos, se trabajaron segln técnicas de recoleccion de datos, los
cuales son:

- Revisiéon de fuentes institucionales: corresponde a la primera parte de la
investigacidon que contempla recabar antecedentes basicos a través del analisis de
documentos oficiales tales como normativas, paginas web y guias sobre cada
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programa. En este sentido, se buscd generar un panorama general de la trayectoria
del programa en la regién de La Araucania.

- Entrevistas en profundidad: Corresponde a la segunda y mds importante etapa de
recogida de datos. Entiendo por entrevista en profundidad, siguiendo a Taylor y
Bogdan (1996) como la busqueda y coordinaciéon de encuentros (en este caso
virtuales) entre el investigador y los actores claves relacionados directa o
indirectamente a cada programa y su tematica. Se buscé con este tipo de dato
indagar en la experiencia critica de profesionales expertos en relacién a la ejecucidn
de los programas, las fortalezas y debilidades de estos. En este sentido, se trabajo
con una investigadora antropdloga vinculada a la ejecucidn de proyectos en el drea
de la salud en la region, una supervisora técnica de la provincia de Cautin vinculada
al PIEB, una antropdloga vinculada a la direccidon del programa PESPI en la regién
Metropolitana y finalmente un socio y licenciado en historia de la Cooperativa de
ahorro y crédito mapuche Kiime Mongen.

- Revisidn de fuentes especializadas: se consideraron para el analisis los documentos
y estudios tedricos o empiricos que aborden el tema de estudio, realizando lecturas
y seleccion de textos pertinentes que contribuyan al andlisis critico de la ejecucién
de la perspectiva intercultural en los programas seleccionados.

El orden de esta estrategia metodoldgica estuvo fundamentado, en general, por cierta
légica inductiva, observando hechos y fendmenos particulares. No obstante, en funcién de
los pocos participantes entrevistados, no podemos generalizar en nuestras conclusiones,
mas bien se tratan de reflexiones probables y sujetas a comprobacién para las actuales
discusiones en relacién con estas tematicas en Chile.

Salud Intercultural:
Una Mirada desde el Programa Especial de Salud y Pueblos Indigenas

Los inicios de la politica de salud para pueblos indigenas en Chile comienzan en 1992
con la creacion del Programa de Salud Mapuche, el cual estuvo orientado en «mejorar la
calidad de la atencién de la poblacidn mapuche en los centros de salud, siendo sus ejes
centrales la capacitacion, la investigacidn, asi como también el conocimiento comunitario y
la docencia» (Bolados 2012 en Poblete y Goldstein 2019). Dicho enfoque parte del supuesto
de que los sistemas médicos occidentalizados en exclusivo, no podrian atender
satisfactoriamente las demandas sanitarias de la poblacidon indigena, por las
interpretaciones y concepciones tanto del fendmeno salud/enfermedad como del proceso
de recuperacion/sanacién (Manriquez; Lagos, et al., 2018).

Se instala en este periodo la figura del facilitador intercultural como entidad
mediadora para personas indigenas. Sin embargo, segun Bolados (2012, en Poblete y
Goldstein, 2019), esta figura es absorbida por la burocracia en salud, reduciendo su funcion
a aspectos administrativos. Aqui radica uno de los problemas detectados al momento de
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significar la interculturalidad, evidenciando la falta de reflexividad politica, es decir,
buscando integrar al indigena a la sociedad, pero sin que los pueblos originarios tengan
participacidon en los procesos de intervencidn, investigacidn ni en la toma de decisiones de
politicas publicas (Pozo, 2018).

Luego en 1996 surge el Programa Especial de Salud y Pueblos Indigenas (PESPI) desde
el Departamento de atencidén primaria del Ministerio de Salud (MINSAL). El Programa se
desarrolla desde la Subsecretaria de Redes Asistenciales, Division de Atencion Primaria
(DIVAP), se coordina con referentes de los Servicios de Salud en 26 de los 29 Servicios de
Salud a lo largo de Chile. Por su parte, la Subsecretaria de Salud Publica a través del
Departamento de Salud y Pueblos Indigenas e Interculturalidad de la Division de Politicas
Publicas Saludables DIPOL, desarrolla funciones regulatorias y trabaja con las regiones a
través de las respectivas Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) de Salud. El
programa busca resolver las inequidades en salud para personas pertenecientes a pueblos
indigenas. En su objetivo general el programa pretende:

Contribuir a la disminucién de brechas de inequidad, en la situacion de salud de
los pueblos indigenas, a través de la construccidn participativa de planes de salud
gue reconozcan la diversidad cultural, promuevan la complementariedad entre
sistemas médicos y provean servicios de salud adecuados que respondan a
necesidades, derechos y perfiles epidemioldgicos especificos (MINSAL 2016: 4).

El objetivo se define ademas a través de tres principios o componentes de accién
indispensables:

1. Enfoque de equidad. Se refiere a la construccion de un sistema de salud que busca
contribuir a la disminucidn de brechas en el acceso a una atencidn oportuna y de
calidad.

2. Participacién social indigena. Se promueven instancias de participacién local,
provincial y regional. Se define la participacién indigena en salud desde el programa
como:

El espacio para la generacién de agendas y planes de trabajo elaboradas en
conjunto y posteriormente monitorear los acuerdos y tareas consignhadas, se
caracteriza por reunir a representantes de comunidades y organizaciones
indigenas que han tenido una trayectoria de trabajo en el ambito de la salud y
por otro lado, a profesionales y técnicos que trabajan en los distintos dispositivos
de salud de la red asistencial (MINSAL 2016: 6).

3. Enfoque intercultural en salud. En el marco del programa podriamos decir que este
es el componente mas importante. Se entiende la interculturalidad como aquellas
acciones que se desarrollan entre los equipos de salud y los facilitadores
interculturales «para cubrir las necesidades de accesibilidad, oportunidad en la

atencién de morbilidad, adecuacion de la organizacién de salud y atencion de salud
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apropiada a las necesidades de los pueblos» (MINSAL 2016: 6). En este sentido, el
trabajo conjunto de comunicacion se orienta a generar estrategias para favorecer la
complementariedad en la elaboracidn de planes de salud culturalmente pertinentes
con visiéon amplia e inclusiva.

En la regidn de la Araucania el programa es ejecutado en el Servicio de Araucania
Norte, en las comunas de Lonquimay, Traiguen, Lumaco, Ercilla, Victoria, Collipulli, Angol,
Los Sauces y Purén, esto segun informacidn registrada en la pagina oficial del servicio de
salud (Servicio de Salud Araucania Norte, 2012). Cabe destacar que la informacion no ha
sido actualizada desde septiembre de 2012. Dentro de las actividades declaradas en el sitio
oficial se encuentran:

- Mesas locales y territoriales de salud mapuche,

- Fortalecimiento del sistema de derivacién a Machi,

- Trasversalizacion de la tematica intercultural,

- Capacitacién a funcionarios, dirigentes y facilitadores con enfoque en la
sensibilizacidon cultural y,

- Elaboracién de material educativo, cuadernos institucionales y calendario mapuche.

El programa también es ejecutado en el Servicio de Salud Araucania Sur, en 5 centros de
Medicina Mapuche, los cuales son:

- Hospital Makewe.

- Centro de Salud Intercultural Boroa Filulawen.

- Centro de Medicina Mapuchue Ni Lawentuwiin (Hospital Imperial).
- Mddulo Mapuche Huinkul Lawen (Puerto Saavedra).

- Centro de Medicina Mapuche Galvarino.

Con todo, sumandose a los objetivos del programa, en este servicio de salud se plantean
como objetivo «producir cambios al interior del sistema orientados a integrar conceptos de
la cultura mapuche frente a la salud y la enfermedad en los ambitos de la atencidn primaria,
secundaria, terciaria y en la hospitalizacion» (Servicio de Salud Araucania Sur, 2021) a través
de 4 lineas de trabajo:

- Transversalizacion del enfoque intercultural en los programas de salud,

- Capacitacion/Formacion Equipos de Salud y Comunidades,

- Fortalecimiento de experiencias de salud colectivas cogestionadas con
organizaciones mapuche y

- Fortalecimiento de la participacion indigena comunicacién social.

En el sitio web del Servicio de Salud Araucania Sur se menciona que para acceder a
mas informacidn respecto a las lineas de trabajo del programa se puede acudir a las oficinas
Amuldungun, sin embargo, no se referencia enlace de acceso o en qué establecimientos de
salud se encuentran funcionando. En este sentido al realizar una busqueda sobre las oficinas
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solo nos encontramos con menciones ligadas a talleres y mds especificamente una ponencia
escrita realizada en el Simposio Salud, Cultura y Pueblos Originarios del V Congreso Chileno
de Antropologia en 2004, donde se menciona que estas oficinas se crearon en 1993 tras un
proceso de consulta en comunidades de la region de La Araucania, pensadas como espacios
gue puedan identificar los usuarios mapuche y donde se les entregue orientacion. Es aqui
donde se implementa el recurso humano del facilitador intercultural como una persona
mapuche bilingle:

Con experiencia de vida y conocimiento de las practicas culturales ancestrales,
capaz de intermediar entre los usuarios mapuche, su familia y el equipo de salud,
no como un mero traductor, sino que aportando elementos que permitan hacer
de la atencion y/u hospitalizacion, un episodio menos traumdtico en cuanto a
choque y distancia cultura (Jelves y Nanco 2004: 787).

Otro elemento relevante a considerar es la satisfaccion usuaria del programa en los
distintos servicios de salud, no obstante, no es informacion a la que se pueda acceder en
paginas web oficiales por lo que se realizé una solicitud de informacion mediante
transparencia a los servicios de Salud Araucania Sur y Norte. Recibimos respuesta del
Servicio de Salud Araucania Sur donde mencionaban que las encuestas de satisfaccion
usuaria se aplican a los establecimientos de la red de manera general y no disgregada por
programa.

Finalmente, se considera relevante destacar en la siguiente tabla comparativa el
presupuesto anual del PESPI para ambos servicios de salud. Podemos destacar que si bien
no se observa un patrén regular entre 2016 y 2021, si se observa un aumento de
presupuesto para ambos servicios en relacion a lo registrado en 2020 y 2021. Otro factor
por considerar es la clara diferencia de presupuesto entre servicios concentrandose las
mayores cifras en el Servicio de Salud Araucania Norte.

Denominaciéon | Afio 2016 | Ao 2017 | Ao 2018 | Ao 2019 | Afo 2020 | Aho 2021
PESPI Servicio
No se No se
de Salud . . 168.972 109.114 156.623 160.147
i registra registra
Araucania Sur
PESPI Servicio
de Salud
i 92.195 289.035 93.007 421.784 421.025 430.498
Araucania
Norte

Fuente: Elaboracién propia con informacion de ejecucion presupuestaria DIPRES. En miles de S.
Observaciones y Recomendaciones

Para este punto, se entrevistdé a dos personas vinculadas a la tematica de salud y
politicas interculturales. Desde sus experiencias tanto a nivel regional como nacional, se
destaca los hallazgos de investigaciones de una de las entrevistada quién ha trabajado en
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La Araucania. En este sentido, los principales usuarios de la salud intercultural que plantea
el gobierno, son personas no mapuche. Lo que es coherente con la evaluacién ex-ante de la
formulacion presupuestaria 2021 que realiza DIPRES y el Ministerio de Desarrollo y Familia
donde se observa que «no existe una relacidon coherente entre los objetivos del programa,
la poblacién a atender y las estrategias de intervencién propuestas» (DIPRES 2021).

En relacion con la funcidn de facilitadores interculturales las experiencias de las
entrevistadas sefialan que existen modelos diferentes para las iniciativas en salud
intercultural. Por ejemplo, en el Servicio Araucania Norte el facilitador intercultural
participa de la evaluacion de casos clinicos y cumple un rol fundamental en la derivacidn a
Machi. En Araucania sur este rol lo cumplen asesores interculturales quienes generan
actividades al interior de los centros de salud y gestionan las idas y acompafiamiento de
machi a los grandes centros de atencién.

En Araucania Norte sucede que los y las Machi no estan en los hospitales, sino que
ellos siguen trabajando en sus lof [sic] y lo que hace es una derivacién y el facilitador
hace todo para que la derivacién sea concreta, ademas el facilitador cumple la funcién
de acompaniar a la persona enferma. A diferencia de lo que sucede en Araucania sur
donde lo mas importante son las experiencias en salud intercultural donde el dinero
estd concentrado en Makewue, Boroa, Nueva imperial y Puerto Saavedra. Entonces
lo que hace la gente mapuche, administra estos centros de salud y las machi [sic]
atienden en los hospitales (Andnimo, entrevista personal, 9 de junio).

Ambas personas entrevistadas destacan que el rol del facilitador o asesor intercultural es
fundamental para una atencion pertinente.

A modo de recomendacidn y desde las experiencias de las personas entrevistadas. Es
necesario definir un interculturalismo aplicado, trabajando desde una perspectiva simétrica
y horizontal de los diferentes saberes, tanto de la medicina biomédica como de la medicina
tradicional mapuche. En este sentido, es preciso una formacién y sensibilizacién cultural
profunda a funcionarios de la salud que no esté basada en capacitaciones o inducciones de
un par de horas o algunos dias como lo sefialé una de las experiencias entrevistadas.

Otro punto importante es actualizar la informacidén contenida en las paginas web
oficiales de los Servicio de Salud Araucania Norte y Sur. Ademds, debe existir un
seguimiento claro de las iniciativas interculturales e incluir a todas las entidades
participantes.

Educacién Intercultural: una Mirada desde el Programa
de Educacién Intercultural Bilingiie (PIEB)

La interculturalidad y la educaciéon intercultural adquieren especial relevancia al
desarrollar y fortalecer competencias y practicas ciudadanas que posibilitan relacionarse
con lo diverso de manera respetuosa, empatica y simétrica, transformando el como se
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entiende al «otro» al otorgar valor y sentido a las distintas visiones de mundo, culturas y
lenguas que conviven en un mismo territorio (Ministerio de Educacion Division de
Educacién General Programa de Educacion Intercultural Bilinglie 2017).

En este sentido, el afo 1996 y a través de un Convenio de colaboracidon entre
MINEDUC y la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) se comienza a
implementar el Programa de Educacién Intercultural Bilinglie (PEIB), con el fin de mejorar
la calidad y pertinencia de los aprendizajes a partir de la contextualizacidén curricular y el
fortalecimiento de la identidad de nifias, nifios, jévenes y adultos de pueblos indigenas.
Durante el periodo 2001-2009 el trabajo se focalizé en elaborar estrategias del componente
Educacidén y Cultura del Programa Origenes ejes cuyo foco se encontraba en las escuelas
donde estudiaran nifios y nifias indigenas. El principal objetivo de este periodo estuvo en
mejorar los programas y planes de estudio respecto a las particularidades culturales de los
pueblos indigenas. Luego durante 2010 se vislumbra el fortalecimiento institucional del
PEIB al pasar a depender cabalmente de la Division de Educacién General del Ministerio de
Educacidn, los principales ejes a partir de este periodo son:

- Fortalecimiento de la implementacidon curricular de las lenguas indigenas,
obligatorio para establecimientos que concentraran el 20% de matricula en
estudiantes indigenas.

- Revitalizacién cultural y linglistica de pueblos indigenas vulnerado: trabaja con
perdida considerables de patrimonio lingtistico.

- Interculturalidad en el espacio escolar: didlogo y participacidn entre la comunidad y
la escuela.

- Estrategias de bilingliismo: implementaciéon de planes y programas propios en
lengua indigena.

Un factor importante de este periodo, es que en base a la matricula de estudiantes
indigenas segln zona geografica se incorpord la asignatura de Lengua y cultura indigena en
sectores urbanos al observar un aumento de estudiantes en relacién con los sectores
rurales. En La Araucania el porcentaje de establecimiento urbanos interculturales alcanza
el 35,6% (PIEB, 2017).

Un importante hito se destaca en el periodo 2014-2017 cuando el sector de
aprendizaje de Lengua Indigena es abordado por la Unidad de Curriculo y Evaluacién (UCE)
del MINEDUC, otorgandole el mismo estatus que al resto de las asignaturas al interior del
curriculo escolar. En cuanto a la asignatura de Lengua y cultura indigena mapuzugun al afo
2016 1.295 establecimientos imparten la asignatura alcanzando 25.789 estudiantes
indigenas que cursan la asignatura (Mineduc-PIEB, 2017).
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Matricula de estudiantes indigenas seglin zona geografica 2009 - 2012
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El enfoque intercultural implementa una definicién propia desde el MINEDUC y el PEIB
con la consigna «interculturalidad para todos y todas en el sistema escolar», se crea en el
afio 2014 la Secretaria de Educacidon Intercultural Indigena (SEll) del Ministerio de
Educacidn. Su funcidn principal la transversalizacidon de la educacién intercultural. En este
sentido, el concepto propio de interculturalidad propuesto por el MINEDUC es:

La interculturalidad es un horizonte social ético-politico en construccién, que enfatiza
relaciones horizontales entre las personas, grupos, pueblos, culturas, sociedades y
con el Estado. Se sustenta, entre otros, en el didlogo desde la alteridad, facilitando
una comprensién sistémica e histdrica del presente de las personas, grupos y pueblos
diversos que interactian permanentemente en los distintos espacios territoriales. La
interculturalidad favorece la creacién de nuevas formas de convivencia ciudadana
entre todas y todos, sin distincion de nacionalidad u origen. Para ello, el didlogo
simétrico es posible reconociendo y valorando la riqueza de la diversidad lingistico-
cultural, natural y espiritual. En el caso de los pueblos originarios, devela sus
caracteristicas y distintos sistemas que problematizan, y a la vez, enriquecen las
construcciones de mundo, asegurando el ejercicio de los derechos individuales y
colectivos (MINEDUC-PEIB, 2017: 50)

Respecto a las iniciativas desarrolladas por PEIB al afio 2016 respecto a revitalizaciéon
y desarrollo cultural y lingliistico en La Araucania se desarrollaron en Cholchol y Temuco,
algunas de las actividades son:

- Apoyo para la elaboracién de proyectos de revitalizacidn linglistica y cultural.
- Convenios de colaboracién con Universidad Arturo Prat y Universidad Catdlica de
Temuco para el desarrollo de acciones de revitalizacion territorial.
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- Generacién de alianzas con el fin de revitalizar y desarrollar la lengua y cultura de
los pueblos originarios.

En cuanto a iniciativas en implementacion curricular Lengua y cultura indigena al afio
2016 La Araucania es la que concentra el mayor porcentaje de establecimientos que
imparten la asignatura de Lengua indigena representando el 60% nacional. Con 26 de las 32
comunas con establecimientos educacionales interculturales sumando un total de 650
establecimientos (MINEDUC-PIEB 2017). Dentro de las iniciativas realizadas se encuentran:

- Elaboracién de material educativo con pertinencia territorial.

- Orientaciones para la implementacion curricular de la asignatura Lengua Indigena y
el principio de interculturalidad de manera transversal a las asignaturas.

- Orientaciones para la supervision.

- Jornadas de apropiacion curricular, junto a la Unidad de Curriculo y Evaluacion.

Finalmente, la iniciativa de inclusion de educadores tradicionales en los
establecimientos registra grandes avances, tanto a nivel nacional como regional. A nivel
nacional, al aflo 2016 existen 1.254 educadores/educadoras tradicionales en el sistema
educativo. De ellos, 534 han sido contratados con recursos del PEIB y distribuidos en 630
establecimientos, 76% de los establecimientos donde trabajaron educadores tradicionales
implementan la asignatura Lengua Indigena. De los 534 educadores tradicionales, 352 (66%)
son mujeresy 182 (34%) hombres. A nivel regional cabe destacar que esta figura surge como
una demanda especial de estudiantes internos de la Regidn de La Araucania en el periodo
1996-2000 junto con el asesor cultural comunitario. En este sentido, al afio 2016 en la region
se reconocen 440 educadores tradicionales por el PEIB.

Observaciones, Desafios y Recomendaciones

Segun un estudio de percepcion realizado por de Ibafiez, Rodriguez y Cisternas (2015)
en relacién con las iniciativas realizadas por el PEIB en 10 escuelas de diferentes sectores
de La Araucania, enfocado principalmente en la opinién de profesores, Educadoras/es
tradicionales y apoderados/as, la educacion intercultural se limita al sector de lengua
indigena no existiendo un vinculo, ni actividades fuera del aula. Aunque se considera la
integracidon curricular como un espacio ganado a las demandas del pueblo mapuche, los
apoderados hacen la diferencia entre la educacidn intercultural y la educacién mapuche,
para lo cual debe haber un didlogo entre la escuela y la comunidad.

Por otra parte, los docentes y educadores tradicionales sefialan que con la
implementacién de la lengua indigena como asignatura limité las actividades que se podian
realizar antes solo a través de iniciativas del PEIB, las que incluian «espacios para generar
vinculos con la comunidad e incorporar a la vida escolar diversas practicas culturales
mapuche» (Ibafez et. al. 2015). Hasta el 2010 se podian realizar actividades fuera del aula
cosa que no se podria realizar ahora con la lengua indigena como una asignatura mas.
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A esto hace mencion una de las entrevistadas para esta seccion, supervisora técnica
del programa en la provincia de Cautin, quien sefiala que se integraron factores que no
necesariamente favorecen la ensefianza, por ejemplo, en una especie de traduccién
occidental de la lengua se pierde el significado cultural. Otro factor negativo es que se
privilegia a los educadores que tienen titulo de educacion intercultural. Segun el estudio de
percepcion de Ibafiez, et al., (2015), se espera que educadores y educadoras tradicionales
actuden en el aula como profesores occidentales lo que genera una pérdida de oportunidad
a la convivencia intercultural.

Si bien el PEIB y la asignatura de Lengua y Cultura Indigena han logrado mayores
cantidades de escuelas con programas interculturales, mayor reconocimiento a la figura de
educadores tradicionales, fortalecimiento de la identidad de niflos y nifias, seglin la
supervisora sefialada «no hay empoderamiento de parte de los actores que son parte [...]
no tenemos expectativas de que se hable fluidamente en mapuzungun» (entrevista
personal, 10 de junio). La misma fuente nos dice que aun se encuentra presente la idea que
el inglés sera mas util en la vida adulta que el mapuzungun.

Pensando en los desafios, la supervisora técnica de Cautin nos sefala que «en el
proceso constituyente estd la expectativa de que la institucionalidad tenga una mirada
distinta a una politica de interculturalidad» (entrevista personal, 10 de junio). Al respecto
consideramos que los desafios para la implementacion de educacion intercultural
pertinente se encuentran en la linea de los siguientes tres focos:

- Universalizar el estatus de la asignatura de lenguay cultura indigena a nivel nacional.

- Incorporar significacién cultural a la ensefianza de la lengua y cultural y no que
funcione como una suerte de traduccidn cultural.

- Promover mejor y mayores actividades entre la escuela, el territorio y las
comunidades.

A modo de recomendacién, compartimos lo sefialado por Ibdiez et al (2015), es
necesario que las politicas publicas orientadas a la poblacién indigena en dmbitos de
educacion, se trabaje en procesos de co-construccién donde se dialogue en igualdad de
condiciones los distintos saberes y perspectivas. Todo aquello involucra comprension y
apertura a los distintos sistemas de aprendizaje.

Por ultimo, consideramos de gran relevancia generar una actualizacién a nivel
regional de las iniciativas desarrolladas por el PEIB, es necesario elaborar un catastro de
implementacién de los planes y programas de estudio interculturales, asi como conocer la
perspectiva de estudiantes de todos los niveles, educadores tradicionales, profesores/as,
apoderados y todo integrante que se vincule en la comunidad escolar.
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Desarrollo Integral Inclusivo: una Mirada desde INDAP

El desarrollo integral inclusivo es definido como una de las iniciativas a ejecutar en el
Acuerdo Nacional por el Desarrollo y la Paz en La Araucania, un plan de gobierno anunciado
en 2018 al inicio de asumir Sebastidan Pifiera como presidente electo en Chile. En este
sentido desde el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP) se incluyen los objetivos del
Plan impulsa Araucania (tercer eje del Acuerdo) a los programas ya existentes enfocados en
pueblos indigenas. De este modo el eje agricola busca mejorar las condiciones de desarrollo
de la agricultura y de las familias que viven de ella fomentando el acceso a financiamiento
y capacitacidon. De esta forma se busca «aumentar la competitividad a través de la
promocion de la inversién publica y privada, mejorar los ingresos de las familias rurales y el
desarrollo integral de los territorios» (Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario,
2021a).

Al respecto en la subdivisién de pueblos originarios de la pdgina oficial de INDAP se
destacan tres programas orientados al desarrollo de personas, comunidades o cualquier
otra forma de organizacién indigena. El primero de ellos es el Programa de Desarrollo
Territorial Indigena (PDTI) el cual se encuentra orientado a fortalecer distintas estrategias
de la economia de los pueblos originarios en base a las actividades silvoagropecuarias y
conexas, de acuerdo con su propia vision de desarrollé. Esto se desarrolla a través de
financiamientos y asesorias/capacitaciones técnicas en conjunto con las municipalidades.
Para ello se debe acreditar la pertinencia a pueblos originarios. De esta forma el PDTI busca
desarrollar capacidades productivas y de emprendimiento rural en la poblacién indigena
(Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario, 2021b). Segun el seguimiento realizado al
programa en 2019 (DIPRES 2019), el programa tuvo una evaluacidn técnica de su disefio en
2020, sin embargo, no presenta evaluacidn ex post en los ultimos 5 afos. De igual manera
se puede apreciar el total de poblacién objetivo que corresponde a 76.382 personas de las
cuales al 2019 fueron beneficiadas 50.415 con un gasto por beneficiario de 703 (en miles

de S).

El segundo es el Programa de Crédito de Largo Plazo Cobertura Indigena (Programa
COBIN). Este busca financiar proyectos con cobertura indigena de personas naturales
indigenas o grupos indigenas, que sean econdmica y socioculturalmente factibles y
sustentables, que tengan dificultades de acceso al sistema financiero y que cuenten con la
calificacion como «Proyecto de Desarrollo Productivo Indigena» otorgado por el Comité de
desarrollo y fomento indigena de CORFO (INDAP 2019). El objetivo del programa es
contribuir a que las personas naturales indigenas o grupos indigenas puedan en el mediano
y largo plazo disminuir las brechas econdmicas por medio de los beneficios del desarrollo
de proyectos econémicamente viables y sustentables. El Programa COBIN otorga créditos
de largo plazo de hasta 10 afios con una cobertura estatal de un 90% del monto de
financiamiento, con un tope maximo de 500 UF para personas naturales y 10.000 UF para
personalidades juridicas.
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El tercero es el Programa alimentos ancestrales saludables y sello originario, el
programa busca «dar mas valor y visibilidad a la herencia y tradicidén alimentaria ancestral
de los Pueblos Originarios de Chile» esto a través del sello originario que corresponde a un
mecanismo identificador de productos asociados al programa, funciona como un sello de
garantia que permite comercializar los productos dentro de los Mercados Campesinos de
INDAP (Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario, 2021a). De esta manera el programa
pretende fomentar el desarrollo local del mundo rural.

Observaciones y Recomendaciones

Desde la perspectiva de uno de los integrantes de la Cooperativa Kiime Mogen lo que
se plantea como sistemas silvoagropecuarios enfocado a la maximizacién de produccién de
recursos, desde ese punto de vista no hay una perspectiva intercultural, la opinidn del otro
muchas veces no se considera.

Se instala la idea de que el ahorro corresponde a plantacidn de pinos y eucalipto las
cuales son especies exdgenas que agotan el agua y no permiten que nazcan y convivan
otras especies. Desde ese punto de vista la vision del pueblo mapuche hay momentos
en que la tierra tiene que descansar y otros momentos donde no se puede trabajar
porque hay ngen hay dueios espirituales de esos espacios (Socio de la Cooperativa,
entrevista personal, 23 de junio).

En este sentido podriamos decir que el objetivo de los programas antes sefalados que
buscan disminuir las brechas econdmicas apoyando las propias estrategias de desarrollo de
los pueblos indigenas no es tal, ya que en la légica del desarrollo productivo la relacién con
la naturaleza es de recursos explotables, mientras que desde la perspectiva del pueblo
mapuche por ejemplo, existe el concepto de «ltxofil Mogen que es toda la diversidad de lo
gue existe lo que implica respetar espacios que no se pueden trabajar, esto en la visién
occidental de produccién no se entiende y se dice que los mapuche son flojos» (Socio de la
Cooperativa, entrevista personal, 23 de junio)

Otro punto a considerar en la experiencia de uno de los socios de la Cooperativa Kiime
Mogen es que el COBIN es un crédito de dificil acceso, sobre todo cuando la garantia se
ofrece a través del Banco Estado, lo que implica que no se entregue el financiamiento
necesario. Entonces INDAP es la Unica institucidn que se encuentra financiando proyectos
indigenas. En este sentido, la Cooperativa Kiime Mogen se visualiza «como intermediador
financiero para La Araucania y entregar garantias a través de tecnologias crediticias
pertinentes para trabajar con las comunidades» (anénimo, entrevista personal, 23 de
junio).

A modo de recomendacion, creemos necesario dialogar con otras formas de
desarrollo, las que implican para los pueblos indigenas una relacidon reciproca con la
naturaleza, con aquello vivo y aquello que se considera no vivo por la cultura occidental.
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Para que el desarrollo sea integral se debe trabajar en co-construccidon con comunidades y
personas indigenas reconociendo su capacidad de agencia.

Finalmente, y como se ha observado tanto en los programas de salud y educacién
intercultural, es imperioso que se realice un seguimiento efectivo a las iniciativas
desarrollas, no solo para tener un registro de lo que se ha realizado y lo que no, sino que
funcione como procesos de mejoramiento en la aplicacidn de politicas publicas.

Con base en lo anterior, se estima como un desafio la promocién de la deliberacién
intercultural en lo publico, reconociendo la diversidad como elemento esencial de las
democracias multiculturales (Tubino, s/f). Aqui radica una oportunidad en un eventual
nuevo proceso constituyente, en efecto considerando la evidencia, es necesario el
reconocimiento y garantia de la multiculturalidad y de la participacién indigena en la
institucionalidad publica (Valenzuela y Quiroz, 2021) lo que permitiria no sélo mayor
pertinencia cultural, sino también avanzar hacia el interculturalismo critico (Tubilo, s/f).

Conclusiones

Es preciso destacar en las tres experiencias estudiadas en La Araucania, que consultan
el enfoque intercultural propuesto por el Estado, existe una asimetria econémica, social,
politica y de conocimiento entre el estado chileno y los pueblos indigenas, plasmado en el
histérico asistencialismo de las politicas publicas disfrazadas de reconocimiento y
valoracién al conocimiento y cultura de los pueblos indigenas.

En este sentido, siguiendo a Tubilo (s.f) cuando el discurso intercultural de un Estado
no aborda las asimetrias existentes, entonces se estd hablando de interculturalismo
funcional, aquel que promueve el didlogo sin problematizar las condiciones de ese diadlogo.
Este tipo de interculturalismo promueve formas de discriminacidn positiva, lo que en los
tres temas expuestos se observa a través de un reconocimiento a las tradiciones en tanto
den cuenta de lo diferente respecto a las comidas, musica, lengua, vestimenta, etc. Es decir,
una folclorizacion del otro, un reconocimiento superficial que no se hace cargo de las
demandas politicas de autodeterminacion de los pueblos.

Es necesario entonces avanzar en un interculturalismo critico o practico como
sefialaba una de las entrevistadas. Hay que generar espacios donde se escuchen y
representen todas las partes. Y hay que hablar de las profundas condiciones que generan la
desigualdad entre los pueblos indigenas. Como menciona Tubilo:

Hay que exigir que el didlogo de las culturas sea de entrada didlogo sobre los factores
econdmicos, politicos, militares, etc. que condicionan actualmente el intercambio
franco entre las culturas de la humanidad [...] hay que empezar por identificar y tomar
conciencia de las causas contextuales de su inoperancia. Hay que empezar por
recuperar la memoria de los excluidos, por visibilizar los conflictos interculturales del
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presente como expresion de una violencia estructural mdas profunda, gestada a lo
largo de una historia de desencuentros y postergaciones injustas» (s.f.: 6-7).

Sobre la base de los aspectos constatados en este andlisis, se estima que desde el
enfoque de la innovacién en las politicas publicas, en los programas analizados se habria
promovido una perspectiva instrumental, por sobre una sustantiva. La diferencia entre
ambos enfoques esta dado porqué en el primer caso (enfoque instrumental) la innovacién
se asume como un conjunto de ideas para mejorar la eficiencia sin modificar lo que se hace,
sino que como se hace (Brugué et al. 2014). En tanto el enfoque sustantivo de la innovacién
en politicas publicas, como seiialan los mismos autores, se entiende como un modelo para
abordar y transformar la realidad, buscando replantear los problemas publicos.

Desde esta perspectiva, se estima que para abordar politicas interculturales, dada sus
particulares caracteristicas, demandas y resultados histéricos, éstas debiesen considerar
una co-creacién de politicas, enmarcadas en un enfoque sustantivo de la innovacién que
busque formular nuevas respuestas para abordar los asuntos publicos (Zurbriggen y
Gonzalez, 2014), transformando la realidad sobre la base de valores pluri y multiculturales.

Ahora bien, al clasificar los mismos programas desde el enfoque de evaluacion de
politicas publicas, los hallazgos de este estudio pueden demostrar la adscripcidon a un
modelo positivista, donde se pretende aprehender la realidad social con el uso de
esencialmente de indicadores cuantitativos (Bertranou, 2019) que no permiten una
evaluacion integral ni de resultados, que promuevan la mejora continua de las politicas.
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Resumen

El presente articulo analiza la Ley N°21.040 que crea el Sistema de Educacion Publica. Su
estudio se enfoca a partir de los ciclos o etapas de las politicas publicas y de sus
caracteristicas mds relevantes. Se identifican sus principales problemas con la finalidad de
ser un insumo para su debate y perfeccionamiento legislativo.

Palabras clave: Educacién Publica; Municipalizacidn; Servicio Local de Educacién Publica.

Abstract

Analysis and Evaluation of Public Education System Created by Law N°21.040 Given by
Formulation of Education Public Policies

The present article analyses Law N° 21.040 which creates the Public Education System. That
focus on the cycles or stages of the publics policies and its most relevant characteristics. It
recognises the main problems to be an input for its debate and legislative improvement.

Key words: Public education, Municipalization, Public Education Local System.
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Marco Normativo de la Politica Publica. Antecedentes Generales

En noviembre de 2017, luego de una tramitaciéon de mas 2 afios y 2 proyectos de ley
fallidamente archivados?!, fue publicada en el diario oficial la ley N°21.040 que creé el
Sistema de Educacién Publica (LNEP). Esta normativa, junto con la ley N°20.845 denominada
«Ley de Inclusién Escolar» que buscaba poner término al lucro en la educacidn e implantar
un sistema de admisién de estudiantes, y con la ley N°20.903 que cred el Sistema de
Desarrollo Profesional Docente, formé parte del paquete de reformas legales en materia
educativa del nivel escolar? impulsado por el gobierno de la expresidenta Michelle Bachelet
Jeria3. Esta politica publica del sector educacional se cimenta principalmente en los magros
resultados de la educacién publica chilena durante los ultimos 40 aifios de administracién
municipal* impulsada por las politicas de profunda descentralizaciéon de la dictadura®
basadas en la extrema rigidez del modelo centralizado de la época, estimandose en E/
Ladrillo:

... que la forma mas adecuada de abaratar el costo y mejorar la calidad de la
educacion es una drastica descentralizacidn de la actual estructura, de manera
gue sea la comunidad local quien pase directamente a administrar la unidad
escolar respectiva... El Estado, a través del Ministerio de Educacién, sdlo tendrd
a su cargo la formulaciéon de la politica general, el control de los requisitos
minimos de promocién y curriculum y la obligacién de financiar el costo minimo
de cada uno que se estuviere educando; para ello traspasaria a las

! Boletin N°6251-04 de diciembre de 2008 y boletin N°8082-04 de diciembre de 2011.
2 En el 4mbito de la Educacién Superior, fueron impulsadas las leyes N°s.20.800, que Crea el administrador
provisional y administrador de cierre de Instituciones de Educacién Superior; 20.843, que elimina la
prohibicidn de participacién de estudiantes y funcionarios en el gobierno de las instituciones de educacién
superior; 20.842, Crea las Universidades estatales de la Regidn de O Higgins y de la Region de Aysén; 20.910,
Crea quince Centros de Formacion Técnica Estatales; 21.091, sobre educacion superior; y 21.094, sobre
universidades estatales.
3 Cabe destacar lo prolifico de los 4 afios de esta administracién con 33 leyes publicadas en dicho periodo,
muy superior a las administraciones anteriores y posteriores en el sector educativo. No obstante, este
rendimiento cuantitativo dista de lo cualitativo de aquellas respecto de su técnica juridico-legislativa.
# Dicha administracidn es actualmente gestionada directamente por las municipalidades a través de sus
Departamentos de Administracion de Educaciéon Municipal, o bien, por Corporaciones Municipales creadas en
virtud del —a la sazon— articulo 12 del Decreto con Fuerza de Ley N°1-3063 de 1979 del Ministerio del
Interior, con la finalidad de administrar los servicios que gestionaba el Estado y que fueran entregadas a
aquellas en virtud del principio de subsidiariedad.
5> Aun cuando en el inconsciente popular la idea de descentralizar la administraciéon educacional habria
comenzado en tiempos de dictadura, lo cierto es que este proceso comenzé con anterioridad, como se sefiala
en Latorre et al. (1991): «en cuanto a la organizacién y administraciéon educacional global, los gobiernos de
Frei [Montalva], Allende y Pinochet efectuaron cambios en ella con justificaciones mas o menos similares.
Durante el gobierno de Frei [Montalva] se crean legalmente las Coordinaciones Regionales de Educacion, las
que fueron puestas en funcionamiento durante el periodo de Allende» (p. 33).
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Municipalidades los fondos respectivos para que estos centros comunales los
administraran (De Castro y Méndez, 19925, pp. 148 y ss.).

Estas ideas fueron ejecutadas juridicamente por medio del articulo 38 del Decreto Ley N°1-
3063, de 1979.

Las razones esgrimidas por el ejecutivo de 2014 en la etapa de deliberacién del
proyecto en analisis fueron principalmente el déficit financiero de las municipalidades en el
area de educacién, en conjunto con una alta segmentacién social y educativa. Tales causas
daban como resultado que la educaciéon publica fuera una alternativa educativa poco
atractiva para las familias. También tuvo como efecto una baja sistemdtica de la matricula
publica del 51% al 36% de la cobertura educativa nacional entre 2004 y 2016.” En términos
de establecimientos municipales estos disminuyeron, segin datos del Ministerio de
Educacidon (MINEDUC), en 1.052 en el periodo de 1990 a 2016.

Las principales tematicas o clases de politica publica educacional —siguiendo la
nomenclatura utilizada por el BID (2006)— que busca establecer esta ley son basicamente
tres: un aspecto sistémico (periférico) y 2 pilares de ejecucion (periférico-basico). El aspecto
sistémico es la estructuracién de un Sistema de Educaciéon Publica que considera
integrantes, principios, una estrategia nacional, entre otras caracteristicas. Por su parte, los
pilares de ejecucion llevados a cabo por la Direccién de Educacién Publica (DEP) se pueden
organizar en dos. Uno es de naturaleza transitoria: la creacion e implementaciéon de 70
Servicios Locales de Educacion Publica (SLEP) que han recibido y proyectaran recibir en sus
manos la administracion de la educacion publica de parte de los 294 municipios del pais y
52 Corporaciones Municipales a las que, durante el proceso de municipalizacion en la
década de los ochenta del siglo pasado, les fue traspasado dicho servicio. Otro es el segundo
pilar, de caracter permanente; como sefala el articulo 60 de la LNEP: «la conduccién
estratégica y la coordinacién del Sistema, velando para que los SLEP provean una educacion
de calidad en todo el territorio nacional».? Estos pilares tienen un componente, respecto
del primero de gestidn juridico-administrativa y, respecto del segundo, evidentemente de
gestion pedagdgica®.

Es nuestro parecer que una politica publica se logra evaluar ex post confrontdndola
a sus fundamentales, es decir, en realizar su analisis a partir de las etapas esenciales del

6 Fecha de publicacién por el Centro de Estudios Plblicos del texto Bases de la Politica Econémica del Gobierno
Militar Chileno elaborado en 1973.
7 Historia de la Ley N°21.040 (pp. 7 y ss).
Del mensaje presidencial del proyecto de ley. En:
https://www.senado.cl/appsenado/index.php?mo=tramitacion&ac=getDocto&iddocto=10782&tipodoc=me
nsaje_mocion. Véase mas graficamente en:
https://www.senado.cl/appsenado/index.php?mo=tramitacion&ac=getDocto&iddocto=2443&tipodoc=doct
0_comision.
8 Cfr., articulo 60 ley N°21.040: las bastardillas son nuestras.
9 El presente articulo escapa de su finalidad el andlisis de la vertiente pedagdgica respecto de la mejora de la
calidad, y se enmarca Unicamente en la evaluacion de su ejecucion en cuanto a la implementacién de los 70
servicios locales de educacion publica.
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ciclo de elaboracién y desarrollo de las politicas publicas y de sus caracteristicas basicas que
los diferentes autores establecen. De esta forma, se pueda verificar y contrastar, en mayor
o menor medida, la calidad en su elaboraciéon y consecuencialmente, en su ejecucién o
prosecucion de sus objetivos. No obstante, y en el caso particular de la Politica Publica
envuelta en la ley N°21.040, la evaluacion en rigor debiese plantearse desde un enfoque In
Itinere mas que ex post; pese a este respecto de los SLEP 2018, es perfectamente atendible
realizarla en este Ultimo enfoque, empero aquello escapa de las finalidades de este articulo.
Para lograr lo anterior, en la medida que se profundice en los principales aspectos de una
politica publica (sus etapas o ciclos, caracteristicas esenciales y dimensiones), en el
desarrollo se analizara el nivel de encuadre del Nuevo Sistema de Educacién Publica en
ellos.

Sobre las Politicas Publicas. Nociones

Podemos seialar que toda politica publica apunta a la resoluciéon de un problema
publico reconocido como tal por la agenda de gobierno. Esta concepcidn se acufia en la
década de los afios 70 del siglo XX con el término public policy y, dependiendo del sector
que requiere de la accidn concertada para dar una respuesta a una demanda social, se
combina frecuentemente con una calificacion de dicho ambito. Por tanto, encontraremos
decisiones de politica criminal, de politica energética, de politica de seguridad, de vivienda
y, en nuestro caso, de politica educativa o educacional.

Una definicién de politica publica meridianamente completa, y respecto de la cual
analizaremos la envuelta en la ley N°21.040, es aquella acufiada por Subirats, et al. (2008)
que la caracteriza como:

Una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas
por diferentes actores, publicos y a veces no publicos -cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera puntual un
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y
acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable,
tendientes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron
el problema colectivo a resolver (grupo-objetivo), en el interés de grupos sociales
gue padecen los efectos negativos del problema en cuestion (beneficios finales)

(p. 36).

Para explicar esta ciencia podemos sefalar que las autoridades publicas toman
medidas y asignan recursos e imponen obligaciones. Asi, afectan la vida publica y privada
de los habitantes de un determinado territorio; por ejemplo, en el ambito vial encontramos
control de transito, creacién de ciclovias, construccion de carreteras, trenes, o cualquier
medida preventiva que se desarrolle, siendo estas «razones de politicas publicas». En
materia educativa esto no es diferente: incluso, esta intervencién es mucho mayor. Por
ilustrar, la decisién politica de hacer obligatoria la escolarizacidn durante 12 afios de la vida
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de las personas no es baladi sino una decisiéon que impacta fuertemente el desarrollo
cultural y econdmico de una nacidn, respecto de las cuales muchas veces se han visto
cooptadas por quienes buscan réditos, sean econémicos, politicos o sean de otra indole.

El analisis de la formulacién de politicas publicas lo graficaremos para los efectos
pedagégicos como «una balanza de cruz». Se ubica en uno de sus platos al Estado
(ejecutivo-legislativo) considerando aparatos, recursos y monopolio de la fuerza; en el otro,
ala sociedad civil (empresas, medios de comunicacién, centros de investigacién y en general
los grupos de interés, grupos sociales organizados y ciudadanos) donde ha de considerarse
a la protesta social como carta de fuerza de ultima ratio en contra del Estado a las demandas
manifestadas. Las politicas publicas dan respuesta a un problema publico que refleja un
problema social, por lo que los gobiernos deben mantener especial cuidado en no
enmarcarse en los denominados «Estado ventanilla» en términos populistas, asimismo
tampoco en un «Estado cautivo» de las demandas sociales de grupos minoritarios.
Corresponde sefalar que los episodios de cambio social no generan o decantan
necesariamente en politicas publicas, existiendo varios mecanismos para «solucionar»
demandas o necesidades sociales antes de que tengan una prefactibilidad o factibilidad de
convertirse en una politica publica.

Como sefalan Meny y Thoenig (1992), «el estudio de las politicas publicas es en
realidad el estudio de la accidn de las autoridades publicas en la sociedad» (p. 7). La accién
publica, sin confundirse con el concepto de funcién publical® pero intimamente relacionada
siendo interdependientes en cuanto a sus efectos, conlleva adherentes y detractores. Ahora
bien, ciertamente su estudio, al menos hasta 1960 por las ciencias sociales, fue poco
profundo; no obstante, desde esa data y hasta hoy, mantienen relevancia principalmente 3
enfoques o corrientes cuales, no siendo necesariamente excluyentes entre si, permean
transversalmente la elaboracién de todas las politicas publicas nacionales y particularmente
las del sector educativo. Son las siguientes:

° Ciencia Administrativa (Public Administration Theory). Esta corriente intenta
mejorar la gestidn publica a través de estructuras formales de autoridad y de la organizacion
especializada de las tareas. Este enfoque otorga un rol principal a la estructura burocratica
mas que al contenido de una determinada politica;

° Sociografia de Grupos de Presion. Esta linea de analisis se enfoca en el estudio del
comportamiento entre la normativa y la realidad de los comportamientos gubernamentales
(negociaciones, influencias, manipulaciones) donde los intereses particulares intentan
influir en lo que hace o quiere hacer la autoridad; vy,

. Determinismo de Grandes Sistemas. Esta corriente de estudio de Politicas Publicas
sefiala que la politica no tiene mucho margen de accidn. La politica publica esta supeditada
al desarrollo de ciertas formas de sociedad y en ellas, el Estado no tiene espacio de eleccién

10 Definida en el articulo 1 de la Convencidn Interamericana contra la Corrupcién (ratificado por Chile desde
el afio 1999): «toda actividad temporal o permanente, remunerada u honoraria, realizada por una persona
natural en nombre del Estado o al servicio del Estado o de sus entidades, en cualquiera de sus niveles
jerdrquicos».
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discrecional, la ciencia politica entonces, es residual a la determinacién de la ciencia
econdmica.

La politica y las politicas publicas son entidades diferentes, pero que se influyen
reciprocamente ya que ambas tienen que ver con el poder social. La politica busca influir en
las politicas publicas para de esta forma influir en las ya implementadas o para establecer
ciertas reglas en las que se implementaran. También se describe a la politica publica como
el programa de accion de una autoridad publica —el programa de gobierno—. Por tanto,
debemos tener presente que la elaboracion de politicas publicas incluye una variedad de
actores, desde el Presidente de la Republica, el Congreso Nacional, pasando por partidos
politicos, sindicatos, grupos de interés, entre otros.

Algunos atisbos de estudios de las politicas publicas las encontramos en Francia. En
la década del treinta del siglo pasado, en el fendmeno denominado intervencionismo
econdmico o socialismo municipal, sus conclusiones sefialaban que las politicas son
productos de politicos que deciden cuya ideologia o afiliaciones partidistas se derivan a su
vez de la opcidn de los electores. Asi cabria concluir que: «a gobierno de izquierda, politicas
de izquierda; a gobiernos de derecha, politicas de derecha». Esta ldgica de pensamiento y
estudio se vio profundizada en las décadas post segunda guerra mundial.

El estudio sistematico y estructurado de las Politicas Publicas tienen un inicio tardio;
dicho de otra manera, una documentacién bibliografica relativamente contemporanea.
Esto se produjo basicamente porque en la conformacién de los Estados anterior al afio 1930
se privilegié una estructura altamente liberal. De esta forma, las estructuras de gobierno
tenian una legislacién que se limitaba y dedicaba a facilitar o solucionar los problemas
generados entre privados en su libre interaccion.

A partir de 1930, y con mavyor claridad desde 1950, que comenzd a desarrollarse el
concepto de Estado de Bienestar. Con este, el sector publico empez6 a tener intervenciones
directas y puntuales ante los problemas de la sociedad. Se generd con ello el nacimiento de
verdaderas politicas publicas con base en la denominada Policy Science. A partir de este
punto, el analisis del trabajo gubernamental se enfocé en la aparicion y la naturaleza del
«Estado» y a la lucha de poder politico (politics) y a la accidn publica (policies) sustentada
fuertemente técnicay alejada de «lo politico». Ahora bien, pese a que desde 1950 la ciencia
de politicas publicas buscé la separacion total de estos enfoques (politics/policies), esto no
siempre trajo resultados positivos. Asi, en voz de Stein y Tommasi (2006):

Los enfoques estrictamente tecndcratas del disefo de politicas suelen ignorar los
pasos criticos del proceso de disefio, negociacién, aprobacion y aplicacién de las
politicas, proceso que alberga en su seno el turbulento mundo de la politica. El
proceso politico es inseparable del proceso de formulacidn de politicas. Ignorar
este vinculo entre ambos puede conducir, como en efecto lo ha hecho, a
reformas inadecuadas y decepciones (p. 395).
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Dimensiones de las Politicas Publicas

Serd relevante para nuestro andlisis de la Politica Publica que crea el nuevo Sistema
de Educacién Publica, el analisis desde la perspectiva del trabajo gubernamental (contenido
y proceso). Este incluye al menos 3 dimensiones: i) por sector; ii) por tipo de autoridades
publicas; v, iii) por época. Ajustaremos el sentido de estas dimensiones al andlisis de esta
politica publica denominada de «desmunicipalizaciéon». En primer lugar, respecto a la
dimension «sector» ha de entenderse que abarca los niveles (o sectores) de educacion
parvularia y escolar, entendiéndose incluidos en él a los niveles de educacion basica y
media, configurando, al menos, los 14 afios de escolarizacidon de la denominada «escuela
completa».

En segundo lugar, si el andlisis comienza desde el tipo de «autoridades publicas»,
entendidas, desde el sector educacidn, al tipo de «sostenedor educacional». Veremos que
esta politica publica busca disminuir la dispersidon o atomizacién actualmente existente en
la administracion de la educacién, puesto que hoy existen sostenedores privados y publicos.
En los primeros encontramos privados sin y con financiamiento estatal respectivamente y,
en el sector publico, encontramos 4 tipos: i) sostenedor municipal; ii) sostenedor
Corporacién Municipal; iii) Servicios Locales de Educacién Publica; vy, iv) de Administracion
Delegada del Estado bajo regulacion del Decreto Ley N°3.166 de 1980, que incluso pueden
mantener una naturaleza publica (como es el caso de universidades estatales
administradoras) o bien de naturaleza privada en cuanto corporaciones o fundaciones sin
fines de lucro. Respecto a esta clasificacién de sostenedores, ha de destacarse —con
preocupacion— que cada uno de estos sostenedores mantiene reglas legales distintas
dependiendo de su naturaleza. Finalmente, y en cuanto a un analisis por época como ultima
dimensidn, esta politica viene, a nuestro juicio, a iniciar un nuevo ciclo de reforma educativa
gue, en América latina, respecto de sus ultimos periodos, como destaca Suasnabar (2017),
ya han sido objeto de estudio considerando los ciclos y sucesos politicos de la region.

Etapas o Ciclos de las Politicas Publicas y sus Caracteristicas

El estudio y evaluacién de la ley N°21.040 se estructurara a partir de cada uno de los
ciclos o etapas que componen una politica publica y desde un enfoque pensado en las
caracteristicas elaboradas por diferentes autores para ello. Asi, por ejemplo, podemos
encontrar una concepcion agrupada o analitica de Lahera (2004) en cuatro tiempos: origen,
disefio, gestion y evaluacion; la de Harguindéguy (2020) con un ciclo de cinco momentos:
definicion de los problemas, puesta en la agenda, toma de decisidn, implementacién y
Evaluacién; y hasta una propuesta mas detallada o desagregada —y que seguiremos en esta
ocasion— del CPPUC (2020) en seis etapas: definicion de agenda, disefio, deliberacion,
ejecucidn, evaluacién y retroalimentacién. En cuanto a su enfoque, seguiremos a Stein y
Tommasi (2006) en el analisis de caracteristicas de las politicas publicas mas aceptadas por
los distintos autores, siendo estas: i) estabilidad; ii) adaptabilidad; iii) coherencia y
coordinacion; iv) calidad de implementacion y ejecucién; v) orientacién hacia el interés
colectivo; vy, vi) eficiencia.
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Estas caracteristicas nacen en respuesta de la problematica surgida de los resultados
disimiles obtenidos en diversos paises en cuanto a la implementacidn de una politica publica
de idéntica naturaleza, sector y estructura. Se ha consensuado que la primera luz de alerta
tuvo su origen en los resultados obtenidos de la ejecucién de las recomendaciones del
«Consenso de Washington» de 1990 donde en términos generales hubo buenos resultados,
respecto de ciertos paises fue mads exitoso que en otros donde hubo una pérdida de
competitividad. Este diagndstico se profundiza con el Informe de Progreso Econémico y
Social del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2006. Su capitulo 10 analiza las
politicas educativas de la region bajo «una percepcidn generalizada de que en la practica es
muy dificil lograr el cambio educacional y que algunos elementos fundamentales casi no
han cambiado» (p. 241).

a. Definicion de Agenda. Como es sabido, la educacién y los temas educacionales
forman parte constantemente de las tematicas de interés de los gobiernos o de los
candidatos a gobernante. No obstante, salvo importantes y detalladas excepciones'?, los
resultados del proceso de desconcentracién de la educacién publica implantado en Chile en
la década del ochenta no fue un tema relevante de estudio, andlisis y/o diagndstico sino
hasta con posterioridad al afio 2006, luego del movimiento estudiantil de ese afio (conocido
popularmente como «Revolucion Pingliina»). Esto conllevd que —y con el Informe del
Consejo Asesor Presidencial para la calidad de la educacién de ese aflo como puntapié
inicial — comenzd a contarse con mayores estudios que permitieron posicionar esta materia
en la agenda de gobierno y disefiar politicas publicas destinadas a estos efectos.

b. Disefio. El Consejo Asesor de 2006 post movimiento estudiantil establecié en esta
materia varias de las directrices que podemos apreciar en los proyectos de ley futuros.
Asimismo respecto de aquel de 2008 que creaba las denominadas Corporaciones Locales de
Educacion Publica, entidades de derecho publico auténomas con personalidad juridica y
patrimonio propio cuyos funcionarios se regirian por el Cédigo del Trabajo (CT). Entiéndase,
por tanto, que estas entidades mantendrian una conformacion legal de similares
caracteristicas a la de las Municipalidades!? a su vez con dos grandes diferencias: sin
reconocimiento constitucional y con objeto Unico educacional. Estas corporaciones estarian
integradas por un Consejo Directivo de caracter resolutivo integrado como minimo con el o
los alcaldes de las comunas del territorio y dos personas designadas por el MINEDUC,
dirigidas en términos de su gestion por un Director Ejecutivo (DE). Ademds, se contemplaba
la creacion del Servicio Nacional de Educacién: servicio publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propio, como también respecto del proyecto de ley
ingresado en 2011, el que contemplaba la creacién de Agencias Publicas de Educacién Local,
consideradas como personas juridicas de derecho publico, auténomas y con patrimonio
propio. Al igual que el proyecto antecesor, sus funcionarios se regirian por el CT y contarian

1 Latorre, et al. (1991); Nufez (1994); Espinola (ed.) (1994); OECD (2004); Garcia-Huidobro (2006).
12 1 as municipalidades son corporaciones auténomas de derecho publico, con personalidad juridica y
patrimonio propio (inciso cuarto, articulo 118, Constitucion Politica).
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con un Consejo Directivo de 5 miembros junto a un director ejecutivo para su gestion
administrativa. Cabe destacar que la gran diferencia con el proyecto de 2008 es que este
proyecto utilizaba el mismo mecanismo de resultados de la Ley 19.532 (JECD) para efectos
de seguir prestando el servicio educativo respecto de aquellas municipalidades «... que
tengan una alta proporcion de sus alumnos en establecimientos municipales ordenados en
las categorias de desempefio alto y de desempefio medio de acuerdo lo establecido en la
ley N°20.529...»13,

El disefo de la LNEP en comparacién a los proyectos que la antecedian es claramente
mas robusto y complejo, haciéndolo también mas dificil de implementar. Se contempla la
creacion de un sistema integrado nuclearmente por los establecimientos educacionales del
territorio, el o los SLEP y el Mineduc actuando mediante la DEP. Los Servicios Locales de
Educacién Publica, si bien no gozan de autonomia como se considerd en sus «prototipos»
previos, se estructuran legalmente como Servicios Publicos funcional y territorialmente
descentralizados, con personalidad juridica y patrimonio propios. Asimismo, se relacionan
con el Presidente de la Republica a través del Ministerio de Educacién con quien, a su vez,
se relacionaran a través de la Direccion de Educacién Publica'#. Paraddjicamente muchas
de las falencias detectadas en el disefio de la LNEP fueron recomendadas por Eyzaguirre
(2014) a nivel de antecedentes de una nueva institucionalidad de la Educacion Escolar
Publica.

c. Deliberacion. Ajustaremos esta etapa comprendiendo que es aquella respecto de
la cual se ha ingresado la politica publica en cuestién, como proyecto de ley al Congreso
Nacional para su discusién y modificaciones.

La tramitacidn de la ley N°21.040 no estuvo exenta de problemas. Ingresada el 3 de
noviembre de 2015 fue promulgada 2 afios después con multiples indicaciones al texto
original desde el ejecutivo como de senadores y diputados de la época. Llegd a tercer
tramite constitucional y se conformd una comision mixta para los efectos de discutir normas
en controversia. Las mas relevantes fueron la creacién del Consejo de Evaluacién del
Sistema de Educacién Publica, la incorporacién de un Informe Financiero del servicio
educativo municipal previo al traspaso, discusiones sobre instalacién gradual, entre otras;
por razones de espacio, escapan a su analisis.

d. Ejecucion. Una vez finalizada la etapa de deliberaciéon y promulgada la ley en
noviembre de 2017, en la medida en que se fue ejecutando, comenzaron a manifestarse
variados problemas de implementacidn. Esto conllevé la iniciacién de una Comision Especial
Investigadora en la Cdmara de Diputados'®>, muchos de los cuales se encuentran analizados
en diversos informes y articulos de estudio (Cabezas, et al., 2016; Consejo (2021);
Irarrdzaval, et al., 2021; Cliodindmica 2021; Eyzaguirre, et al., 2021; Zarate 2021; MINEDUC

13 Articulo segundo transitorio del PdL., de 2011.
% Inciso primero y final del articulo 16 de la LNEP.
15 Comisidn Especial Investigadora nimero 52 (CEI52) iniciada en 2020. Sus antecedentes no fueron posibles
de ubicar en la pagina de la H. Cdmara de Diputados.
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2022) realizdndose presentaciones de proyectos de ley que buscaban aplazar su traspaso
cuales no llegaron a concretarse®. Aqui sélo ahondaremos en algunos de relevancia juridica
entendiendo que este andlisis lo es respecto a la implementacion de una ley.

Institucionalidad y Participaciéon Juridicamente Poco Vinculante

La estructura juridica descentralizada permite una autonomia velada puesto que los
servicios descentralizados se alejan de la organizacién centralizada quedan sometidos a la
supervigilancia del Presidente de la Republica. El contenido de esta tutela debe ser
especifico en cada caso y en cada ley, verificAndose limitadamente. Sin embargo, en la LNEP
no ocurre, puesto que no existe un contenido de la referida supervigilancia, razonamiento
segun el cual, siguiendo a Harris (2019), «la regla seria la inexistencia de control, siendo la
excepcion que este exista». Ahora bien, en caso de ser efectiva la presencia de un control
indirecto sobre los SLEP, aunque no sobre sus actos, éste se encuentra en el nombramiento
del director ejecutivo y su remocién'’; procedimiento de remocidén que, como veremos,
mantiene serias e importantes deficiencias.

Ademas, la LNEP considera un Comité Directivo Local (CDL) en cada SLEP, cuyos
principales objetivos son: i) velar por el adecuado desarrollo estratégico del Servicio; ii) velar
por la rendicién de cuentas del DE ante la comunidad local; v, iii) contribuir a la vinculacién
del Servicio Local con las instituciones de gobierno de las comunas®® y la region (articulo
29). Se trata de un drgano colegiado integrado por 5 o 6 miembros, cuyas funciones son
mas bien limitadas, consultivas, propositivas y generalmente no vinculantes para los SLEP,
lo que ha generado un alto grado de frustracidn en los integrantes de éstos. Ademas, la
LNEP contempla la creacidn de un Consejo Local de Educacion Publica (CLEP) cuyo objetivo
serd el de representar ante el DE los intereses de las comunidades educativas, para que este
considere adecuadamente sus necesidades y particularidades. Su integracién es numerosa,
una docena de miembros elegidos desde la comunidad escolar y un par de representantes
de la IES regionales. Su proceso eleccionario, al igual que en los CDL, en cuanto a los padres
y apoderados no siempre es sencillo, puesto que las comunidades educativas son dindmicas
en cuanto a sus integrantes, perdiendo sus calidades de estudiantes, padres, apoderados,
profesionales y asistentes de la educacidn, ya sea por egreso desde sus aulas, cambios de
establecimientos educacionales o bien renuncias, despidos o retiros en el caso de los
ultimos. Son situaciones criticas que la LNEP y los reglamentos publicados al efecto no han
sabido resolver.

Los CLEP al igual que los CDL mantienen funciones limitadas, consultivas,
propositivas y generalmente no vinculantes para los SLEP. Alin mas, puede prescindirse de

16 Boletines N°s. 14736-04; 14557-04; 14247-04; 14232-04; 14216-04; 13793-04;
17 Cfr., Caldera (1979) citado por Harris (2019).
18 No existen instituciones de gobierno de «las comunas». Estas siempre mantienen una cobertura provincial
o regional, salvo que el legislador haya querido referirse a las Municipalidades.
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sus atribuciones mientras no se encuentren conformados, lo que en muchas ocasiones
ocurre con bastante posterioridad a la instalacion del determinado SLEP.

Inexistencia de Control Jerarquico de SLEP

La LNEP contempla a la DEP como un servicio publico centralizado, dependiente del
MINEDUC, cuyo objeto primordial sera la conduccidn estratégica y la coordinacion del
sistema, objetivo de muy dificil ejercicio particularmente dada su naturaleza centralizada y
la descentralizada de los SLEP respecto de los cuales debe ejercer lo mandatado por el
legislador?®. Lo anterior, sumado a que, como se sefiald, el control indirecto que nace de la
«supervigilancia» es débil. Esto es porque la naturaleza descentralizada de los SLEP entrega
el control de sus actos a su jefe de servicio, el DE que, si bien pesa sobre él un procedimiento
de nombramiento bajo el Sistema de Alta Direccidn Publica, se ha estimado que estos
cargos no deben ser considerados de exclusiva confianza del Presidente de la Republica
para efectos de su remocion, toda vez que la LNEP establece causales para su cesacion
(articulo 23). Se establece un procedimiento de remocién por incumplimiento grave del
convenio de gestién educacional o por negligencia manifiesta en el desempefio de sus
funciones, configurandose esta ultima causal cuando el DE realice conductas que impliquen
una grave falta de cuidado en el desempefio de su cargo y que incidan negativamente en el
funcionamiento del servicio, entendiéndose especialmente cuando el DE incurra en
acciones que pongan en riesgo la continuidad del servicio educacional en uno o mas
establecimientos del SLEP.

De un analisis detenido de esta «negligencia manifiesta» que entrega la LNEP, es
posible concluir que aquella se configura respecto de su actuar como sostenedor
educacional y no como Jefe de Servicio de un érgano publico. Basta revisar, por ejemplo,
los casos objetivos que sefala el articulo 23 de la LNEP, ninguno de los cuales hace
referencia a sus funciones publicas administrativas sino mas bien educativas. Esto lleva a
concluir que este procedimiento es inaplicable a aquel DE nombrado en un SLEP en
funcionamiento pero que respecto del cual no se ha traspasado aun el servicio educacional.

Creacion de Unidades con Funciones al Margen de la Legislacién

El articulo 25 de la LNEP otorga al DE la libertad para determinar las denominaciones
y funciones especificas que correspondan a los niveles y unidades en un determinado SLEP,
con algunas limitaciones en cuanto a la planta de personal y dotacion mdaxima, creando
como minimo 3 unidades base: la de apoyo técnico-pedagdgico; de Planificacién y control
de gestion; y, la de Administracién y finanzas. Esta ultima con la funcién entregada por ley
de administrar los recursos humanos, materiales y financieros.

Pues bien, durante la administracidén de gobierno 2018-2022, se procediod a crear en
todos los SLEP 2019, 2020 y 2022 la unidad de gestién de personas, concursando por alta

19 El actual ejecutivo, consciente a este respecto, ingresé un proyecto de ley (B 15153-04) mediante el cual,
otorga timidamente algunas facultades a la DEP de caracter operativa en caso de dificultades en el
nombramiento de un Director Ejecutivo al iniciarse el funcionamiento de un SLEP.
Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 66-84
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5773
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile


http://www.senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php?boletin_ini=15153-04

Andlisis y Evaluacion del Sistema de Educacién Publica Creado por la Ley N°21.040 77
la Luz de la Formulacién de Politica Publicas en Educacion.

direccion publica a su jefatura. Esta unidad realiza funciones entregadas por la LNEP a la
unidad de administracion y finanzas, las que segln el organigrama no procede su delegacion
horizontal. Si bien creemos que la creacién de esta unidad es una necesidad dado el
volumen de personal a gestionar por los SLEP, su ejecucidon requiere de modificacién legal,
puesto que es cuestion de tiempo que la Contraloria General de la Republica (CGR) observe
tal anomalia.

Problemas de Derecho Financiero

Tal como lo advierte Eyzaguirre, et al. (2021), existe la prohibicién de que los
recursos no ejecutados, para el servicio educativo, en un periodo presupuestario, no sean
reconocidos como saldo inicial de caja en el presupuesto siguiente. Pero esta prohibicidn es
factica y no juridica, puesto que, y como se sefiald supra, los SLEP son Servicios Publicos
descentralizados, con personalidad juridica y patrimonio propio.

Lo anterior conlleva a que estas personas juridicas de derecho publico deban regirse
en cuanto a esta constitucién por todas las normas de derecho publico creadas para estas
instituciones. Asi, el articulo 25 de la LNEP somete su regulaciéon a la Ley N°18.575; el
articulo 28 establece que estdn sujetos a la regulacién de administracion financiera (DL
N°1.263 de 1975), el articulo 47 a la ley N°18.834 respecto de sus funcionarios, etc. No
obstante, la principal funcién de los SLEP es la de proveer, a través de los establecimientos
educacionales de su dependencia, el servicio educacional en los niveles y modalidades que
corresponda de conformidad a la ley (arts. 17 y 18 letra a), LNEP).

Para lo anterior, el articulo tercero transitorio de la LNEP sefiala que «la calidad de
sostenedor de los Servicios Locales, respecto de los establecimientos de su dependencia,
entrara en vigencia respecto de cada Servicio Local en la fecha del traspaso del servicio
educacional». Por su parte, su articulo noveno transitorio refuerza la idea sefialando que
«el Servicio Local serd el sucesor legal de la municipalidad, o la corporaciéon municipal en su
caso, en la calidad de sostenedor del establecimiento educacional traspasado». Finalmente,
cierra esta idea el articulo octavo transitorio de la LNEP al establecer que el traspaso del
servicio educacional se realizard por el solo ministerio de la ley «el 1° de enero del afio
siguiente a la fecha de entrada en funcionamiento».

Si bien la normativa no define qué debe entenderse por sostenedor educacional, si
establece quienes lo son, sefialando que «seran sostenedores, en el caso de drganos
pertenecientes a la Administraciéon del Estado, Unicamente los Servicios Locales de
Educacién Publica y la Junta Nacional de Jardines Infantiles» (art. 46 letra a), LGE). En la
misma linea, el articulo 2° de la ley de subvenciones sefala que «una persona juridica
denominada “sostenedor”, deberd asumir ante el Estado y la comunidad escolar la
responsabilidad de mantener en funcionamiento el establecimiento educacional, en la
forma y condiciones exigidas por esta ley». A este respecto, expresamente el articulo 84 de
la LNEP sefiala en su inciso tercero que:
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A los Servicios Locales les serd aplicable la normativa que rige a los sostenedores
de establecimientos educacionales. Asi, para todos los efectos legales, en caso de
gue las normas se refieran al sostenedor o sostenedores, deberdn entenderse
comprendidos los Servicios Locales, en concordancia con lo establecido en el
decreto con Fuerza de Ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacion.

Por lo anterior, los SLEP mantienen una doble calidad de servicio publico por una
parte y de sostenedor educacional por otra. Cada una de estas calidades se rigen por un
marco normativo diferente. Esta dualidad se ve reflejada reiteradamente en las leyes
educacionales, asi el articulo 26 de la LNEP establece la dualidad de ingresos al sefialar la
composicion del patrimonio propio del SLEP, correspondiendo Unicamente al programa 01
de gastos administrativos, el sefialado en la letra a) y los demds establecidos en las letras b)
a e), ingresos que corresponde contabilizar en el programa 02 de servicio educativo.

En atencidn a lo anterior, los recursos que perciben los SLEP emergen de 2 vias o
calidades distintas: por una parte, proviene en su naturaleza de servicio publico; por otra,
en su calidad de sostenedor educacional por el servicio educacional prestado por sus
establecimientos. Respecto a este ultimo punto, es importante tener presente que las
subvenciones educacionales se encuentran determinadas por el Sistema de Contabilidad
General de la Nacién (RES. N°16/2004 CGR) como transferencias sin contraprestacion
directa, de acuerdo con los términos establecidos en la ley, regulaciones o convenios entre
las partes interesadas. Por otra parte, existen transferencias corrientes con convenio que
por ley tienen una duracion superior a la anualidad (duracidn minima convenios SEP 4 anos).
El legislador ha separado expresamente los ingresos del SLEP como Servicio Publico (letra
a)) de aquellos que perciba como Sostenedor Educacional (letra b)). Los primeros son «los
gue anualmente contemple la ley de presupuestos»; en cambio, los segundos los que
percibe como subvencién por la prestacion del servicio educacional que brindan sus
establecimientos educacionales —de lo contrario simplemente hubiese bastado con
establecer la letra a) del articulo 26 de la LNEP.

Por lo anterior, los recursos del programa 02 de los SLEP no provienen de lo que
contemple anualmente la ley de presupuestos, sino que provienen de una ley distinta, la de
subvenciones y al cumplimiento de requisitos legales para su obtencién. De esta forma, el
programa 02 de los SLEP es meramente una proyeccion de los ingresos anuales futuros que
por transferencias corrientes pudieran recibir los SLEP. Esto atiende a que su pago lo es en
virtud de la asistencia de los alumnos de los establecimientos educacionales, por lo que
cualquier aumento o disminucion en ésta hara variar el ingreso real efectivo de los SLEP por
dicho programa. Es un mecanismo de entrega de recursos que se aleja totalmente al
establecido particularmente en el articulo 5° del Decreto Ley N°1.263 de 1975.

La subvencion es, ante todo, una «ayuda publica» que se materializa a través de una
decisidn del Estado de proveer recursos, dinero o bienes, a un particular u otro organismo
publico determinado. Por esto, asi como implica un enriquecimiento en el patrimonio del
beneficiario, supone que el cedente pierde el derecho de propiedad respecto de lo
transferido, la subvencidn ingresa al patrimonio del beneficiario sin cargo a restituirlo. Pues,
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se trata de una transferencia «a fondo perdido»; en otras palabras: «pasan a formar parte
del patrimonio de las entidades receptoras, quedando desafectados de su calidad de
recursos publicos». A este respecto se refirié el Dictamen N°18 de la Superintendencia de
Educaciéon y la jurisprudencia administrativa de la CGR recogida entre otros en los
dictdmenes N°s 39553/2000, 27348/2002, 11616/2011, 1553/2012. En este orden de ideas,
son recursos propios de los SLEP y que componen privativamente el patrimonio de éstos.
No es legalmente correcto devolverlos al término del ejercicio presupuestario, debiendo ser
considerados como una disponibilidad neta en cuenta corriente bancaria y en efectivo de
estos organismos publicos; de lo contrario, conllevaria una violacidn al principio de igualdad
reconocido constitucionalmente. Es el propio legislador el que ha contemplado normativa
expresa que entrega un fin Unico a estos recursos. Asi, el articulo 46 de la LGE seiiala que
«Todos los sostenedores que reciban subvenciones o aportes regulares del Estado no
podran perseguir fines de lucro, y deberdn destinar de manera integra y exclusiva esos
aportes y cualesquiera otros ingresos a fines educativos». De igual forma, el articulo 32 de
la ley de subvenciones sefala que:

El sostenedor, como cooperador del Estado en la prestacion del servicio
educacional, gestionara las subvenciones y aportes de todo tipo para el
desarrollo de su proyecto educativo. Estos recursos estardn afectos al
cumplimiento de los fines educativos y sélo podrdn destinarse a aquellos actos o
contratos que tengan por objeto directo y exclusivo el cumplimiento de dichos
fines.

Imposibilita adn mas el reintegro o devolucién de los fondos provenientes de la
subvencidn el hecho que la CGR ha determinado que la finalidad o destino de estos recursos
es concreta, de modo que Unicamente pueden ser empleados en los objetivos especificos
para los que fueron conferidos. Por lo anterior, el no destinarlos en los fines legales objeto
de la transferencia, puede acarrear otro tipo de responsabilidades (dictdmenes CGR N°s
85.193, 86.914 y 96.467, todos de 2015; 4.589, 17.824, ambos de 2016). Por esto, los
recursos de origen fiscal directo que componen el programa 01 de los SLEP se rigen por la
ley de administracién financiera del Estado y que los recursos ingresados al patrimonio de
los SLEP en virtud de su calidad de sostenedor no deben encontrarse sometidas a dicha
normativa financiera como lo es en la actualidad, toda vez que no son aportes fiscales
directos. A estos se puede Unicamente aplicar lo dispuesto en el articulo 29 bis de la referida
normativa, a saber: por decreto del Ministerio de Hacienda (el que debera llevar ademas la
firma del Ministro del ramo que corresponda) podra ordenarse el traspaso a rentas
generales de la Nacion de excedentes de caja de los servicios e Instituciones, incluidos en la
Ley de Presupuestos del Sector Publico que no tengan aporte fiscal.

Para operativizar lo anterior, es necesario determinar cuales son los excedentes de
caja de estos Servicios. El articulo 22 del DL 1263/75 indica que «la Direccién de
Presupuestos propondrda al Ministro de Hacienda un programa de ejecucién del
presupuesto en el mes de diciembre del afo anterior a su vigencia. Asimismo, confeccionara
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programas de gastos, denominados Programas de Caja, donde fijara el nivel y prioridad de
éstos». Por su parte, el articulo 23 del referido Decreto Ley, prescribe que:

En conformidad al programa de ejecucion elaborado de acuerdo con el articulo
22°, se pondran fondos a disposicion de cada servicio por cuotas periddicas. Estas
cuotas se autorizaran mediante el Programa de Caja mensual. Los servicios
podran efectuar giros globales con cargo a las sumas autorizadas en el Programa
de Caja mensual.

Por su parte, las instrucciones para la ejecucion de la ley de presupuestos del sector publico,
describe al «Programa de Caja» como la formulacién que la Direccidon de Presupuestos
comunica mensualmente al Servicio de Tesorerias de un Programa de Caja que constituird
autorizacion de pago o de entrega de aporte fiscal, valido solo para el mes correspondiente.

La descripcidon de los articulos antes sefalados, sumado a lo dispuesto en las
instrucciones para la ejecucidon de la ley de presupuestos, se alejan diametralmente al
mecanismo establecido en la actualidad para el Programa 02. Para este programa no existe
tal programacion y los recursos ingresan directamente como transferencia corriente desde
los diferentes programas del MINEDUC y sus Servicios relacionados segun corresponda. Por
lo anterior, «malamente» puede existir excedentes de caja que reintegrar. A su turno, lo
previsto en el articulo 29 del DL 1.263/75 no es aplicable a los SLEP, toda vez que éstos en
atencion a su obligacion de destinar los recursos a fines educativos no genera utilidades
aptas de traspasar. Finalmente, el articulo 4° del Decreto Ley N°1.056 de 1975 dispone que:

Los mayores ingresos propios que generen las instituciones y empresas
descentralizadas del sector publico, excluidas las Municipalidades, por sobre los
niveles estimados en sus respectivos presupuestos, que sean consecuencia de
mejores sistemas de recaudacién, de incrementos de precios o tarifas, o
producto de ingresos no incorporados en dichos presupuestos, deberan ser
destinados a los fines que se determinen conjuntamente por el Ministro de
Hacienda y el Ministro del ramo respectivo.

Lo anterior, por razones de temporalidad y especialidad normativa, es inaplicable a
los SLEP, en atencidn a los fines educativos a los cuales la Ley General de Educacién (de
rango orgdanico constitucional) y la ley de subvenciones disponen. Incluso, siguiendo a
Zarate (2021), si un SLEP se ve limitado para financiar su funcionamiento o personal,
siempre podra utilizar la subvencién para aquello, puesto que la ley no prohibe que estos
drganos de la Administracion contraten personal o inviertan los recursos de la subvencién
en cuestiones propias de la administracidn, funcionamiento o infraestructura debido a que
los fines educativos definidos en la Ley de Subvenciones lo admite.

Naturaleza Publica/Privada de Administracién Municipal. Problemas en Reconocimiento
de Derechos laborales Adquiridos

En relacion con el traspaso de trabajadores a los niveles internos de un SLEP, cuyo
origen puede ser desde un DAEM o DEM municipal o desde una Corporacién de Educacién
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Municipal, hay problemas de reconocimiento de sus derechos adquiridos, cuales habrian
sido solucionados®. Esto no es asi, puesto que el problema real no se produce con los
trabajadores traspasados desde una Corporacidn. Al regularse por el Derecho Privado, estos
se rigen mayormente por las normas de este sector, teniendo, por tanto, como principio
general la posibilidad de realizar todo aquello que no se encuentre expresamente prohibido
por las leyes, pudiendo modificar sus contratos bajo el principio de la autonomia de la
voluntad. El problema real se produce con los trabajadores de los DAEM o DEM, ya que la
administracion municipal es de naturaleza publica, rigiéndose por normas publicas, cuyo
cumplimiento es fiscalizado por la CGR. Esta entidad ha manifestado que, como las
Municipalidades se rigen por Derecho Publico, tienen como principio general el de
legalidad, pudiendo realizar sélo aquello que les estad expresamente permitido. Ademas, ha
determinado que los trabajadores de las Municipalidades, cuyas relaciones laborales se
regulen por el CT, mantienen su calidad de funcionarios publicos al encontrarse laborando
en instituciones del sector publico. Esto significa que la entidad empleadora no se encuentra
sujeta al principio de autonomia de la voluntad sino que a disposiciones estatutarias de
derecho publico, pudiendo pactarse entre la municipalidad y el trabajador sélo aquellos
beneficios o condiciones que se encuentren expresamente contemplados en el CT y no
otros (véase los dictamenes de la CGR N°39.628/1974, 32.313/1990, 20.511/2007, 26.507/
2008by 7.641/ 2019).

Por lo anterior, la teoria de los derechos adquiridos o derechos tdcitos no es
reconocida por el érgano contralor, puesto que la autonomia de la voluntad de las partes
se encuentra restringida y sometida al principio de legalidad constitucional. EI mayor
problema es que las municipalidades y sus trabajadores regidos por el CT. Entendiendo que
existe autonomia de la voluntad, siguen «acordando» beneficios remuneratorios que no se
encuentran autorizados expresamente por el CT, cuales, consecuencialmente, tampoco
pueden ser reconocidos por la CGR. Esto implica que la DEP no se encuentra facultada para
conservar los anotados beneficios remuneratorios al momento de su traspaso a los SLEP.

El problema aqui no es solo legal sino mas bien politico-legislativo. La LNEP no
considerd este problema, reconociendo «derechos adquiridos» que sélo se aplican a las
instituciones y trabajadores regidos por las normas del derecho privado y no del derecho
publico como son los SLEP y, principalmente, Municipalidades, aun cuando sus trabajadores
se rijan por el CT.

20 Aparentemente este problema se vio solucionado con la dltima jurisprudencia de la Direccién del Trabajo a
este respecto contenida en su Ord. 2002/034 de 2021, que fija el sentido y alcance del inciso 3° del articulo
cuadragésimo segundo transitorio de la ley N°21.040. Establece en sintesis que la intencion o espiritu del
legislador al establecer tal disposicidn ha sido, en lo que respecta a los trabajadores de las corporaciones de
educacién municipal, permitir la subsistencia de todos los derechos, considerados tanto en contratos
individuales como colectivos al momento del traspaso. Hace aparentemente estéril continuar con la
tramitacion de un proyecto de ley presentado al efecto (14599-04).
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e. Evaluacion

A diferencia de otras politicas publicas, la LNEP contempla una instancia interna y
perioddica de evaluacidn como lo es el Consejo de Evaluacién del Sistema de Educacion
Publica, drgano que anualmente en el mes de enero emite un informe de laimplementacién
de los SLEP. En enero de 2021 presento su informe intermedio: deja en evidencia variados
problemas de gestién cuales hasta el momento no han sido recogidos por el ejecutivo
mediante algln proyecto de ley que intente darles solucion.

f. Retroalimentacion

En este punto retroalimentacion se comprende como aquel proceso que permite
entender las politicas publicas en cuanto generacién de aprendizajes y perfeccionamiento
del disefio de aquellas o mejoramiento de su implementacion. Las caracteristicas de una
politica cuales se miden en esta dimension son coherencia y coordinacién, calidad de la
implementacion y ejecucion, y eficiencia. Estas no se estan cumpliendo deliberadamente
en este caso.

Respecto de la coherencia y coordinacidn, no existe en la LNEP administrativamente
coordinacion alguna con los demas érganos publicos. La Secretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo del Ministerio del Interior, el Ministerio de Bienes Nacionales, las
Secretarias Regionales de Educacién y sus Departamentos Provinciales, la JUNJI, entre
otros, son entidades que juegan un rol clave para una correcta implementacién de esta
politica publica. Sin perjuicio de esto, no existe una coordinacion formal entre todas estas
instituciones, las excepciones se producen gracias al impulso o proactividad voluntaria de
los funcionarios de la DEP.

La calidad de la implementacion requiere de la existencia de una burocracia capaz.
No obstante, es inentendible que la DEP no mantenga vehiculos?! para el traslado de sus
funcionarios a la mayoria de las comunas que conforman o conformaran los SLEP de las
regiones de Coquimbo, Valparaiso, Metropolitana, O’Higgins y Maule. En estas el vehiculo
es la Unica via de traslado eficaz; como alternativa, esta destinar al programa 03 de
implementacién de los SLEP solo personal a honorarios sin responsabilidad administrativa.

Conclusiones Reflexivas

Existe un consenso respecto a que —por variadas razones—Ila administracion de la
educacion publica debe cambiar de manos municipales. Esto se ve reflejado, como vimos,
en diversos proyectos de ley de diferentes coaliciones de gobiernos que buscaban lo mismo.
A este respecto, la ley N°21.040 mantiene una serie de herramientas que permiten la
mejora en la educacién. No obstante, estas herramientas sdlo se ejecutaran después de la
instalacion de los SLEP y, por lo tanto, si la implementacidn de estos Servicios es deficiente.
No sera posible implementar las herramientas pedagodgicas, de gestion en red y otras
ventajas administrativas que entrega la ley si sus cimientos son defectuosos.

21 La decision de adquirir vehiculos no pasa por este Servicio, sino que por la Direccién de Presupuestos.
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La implementacidn correcta y oportuna del Sistema no conlleva un alto nivel de
recursos. Requiere de reformas legales que perfeccionen la LNEP, porque el gran problema
de esta politica publica radica en la deficiente técnica legal de muchos de sus articulos, los
gue han llevado a vacios normativos que, luego de anos, la CGR ha debido suplir mediante
su jurisprudencia cual, que no exenta de criticas, ha reformulado, como es el caso de la
jornada de profesionales de la educacion que se traspasan a un SLEP, la calidad de asistentes
de la educacién de choferes y manipuladoras de alimentos o la utilizaciéon de vehiculos
adquiridos por FAEP para otros fines. Son reconsideraciones que, si bien a nuestro juicio se
encuentran en el sentido correcto, recienten el fragil proceso de implementacion de los
SLEP.
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Resumen

Chile presenta una serie de problemas en materia de innovacion, siendo uno de los mds
importantes el bajo gasto en Investigacion y Desarrollo (I+D), pero también se encuentra la
pequefia proporcion de ese gasto realizado por los privados y el deficiente marco
institucional. En la actualidad en el pais existe un Sistema Nacional de Innovacion donde
participan diferentes agencias gubernamentales, pero presenta ciertas deficiencias. Se
proponen una serie de medidas que podrian ayudar a mejorar aquel Sistema de Innovacion
que van desde la incorporacion de los Gobiernos Regionales y Municipios al Sistema hasta
mejoras en la forma en la cual se destinan los Fondos de Innovacidn para la Competitividad
(FIC). Finaliza con una serie de conclusiones y recomendaciones.

Palabras Claves: innovacion; 1+D; sistema nacional de innovacidn; gobiernos regionales;
municipios.

Abstract
Proposals for an Innovation System in Chile

Chile has a series of problems in terms of innovation, for instance the low spending in
Research & Development (R&D), but also the small proportion of the spent carried out by
firms and the poor institutional framework. Currently there is a National Innovation System
where different government agencies participate, but it has certain deficiencies. A series of
changes are proposed that could help to improve the Innovation System, science the
incorporation of Regional Governments and City Halls to the System and improvements in
the way in which the Fondo Innovacion para la Competitividad (FIC) are allocated. It ends
with a series of conclusions and recommendations.

Keywords: innovation; R&D; national innovation system, regional governments, city halls.
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Chile es uno de los paises que menos destina al gasto en Investigacién y Desarrollo
(1+D) respecto a su Producto Interno Bruto (PIB) en los paises miembros de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), solo superando a los paises
latinoamericanos miembros de la OCDE como Colombia y México. El afio 2019 Chile destind
un 0.34% del PIB al gasto en |+D, superando a Colombia (0.32) y México (0.28), pero aun asi
sigue siendo el tercer pais mas bajo en el ranking, cuyo promedio OCDE bordea el 2.48% y
es liderado por Israel con un 4.93%. El Grafico 1 presenta el gasto en I+D como porcentaje
del PIB de los paises miembros de la OCDE, la OCDE y la Unién Europea.

Grafico 1. Gasto en I+D de los paises miembros OCDE, la OCDE y la Unidn Europea.
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Fuente: Main Science and Technology Indicators (MSTI) — OCDE.

Claramente uno de los principales problemas de Chile es el bajo Gasto en I+D como
porcentaje del PIB, lo cual se ve acrecentado cuando se analiza la descomposicion de aquel
gasto entre el sector publico, sector privado e instituciones de educacién superior. De
acuerdo con la Encuesta sobre Gasto y Personal en 1+D (Ministerio de Ciencias, 2020a), el
48% del gasto en I+D proviene del sector publico, un 30% proviene desde las empresas
(sector privado) y un 15% desde las instituciones de educacién superior. Lo anterior
demuestra que también es fundamental incrementar la participacién del sector privado y
de las instituciones de educacion superior en el gasto de 1+D, para lo cual es fundamental
generar los incentivos adecuados para ello que hoy dia no existen porque la economia
chilena estd compuesta principalmente por industrias oligopélicas con pocos competidores
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quienes no tienen necesidad de innovar debido a que tienen una cuota de mercado grande
y asegurada.

Existen en la actualidad dos agencias gubernamentales encargadas de desarrollar y
ejecutar las politicas de ciencias en el pais: Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo
(ANID) y los Gobiernos Regionales. ANID es la sucesora de la antigua Comisidon Nacional de
Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (CONICYT) y es dependiente de la recientemente
creada Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién, mientras que los
Gobiernos Regionales existentes en cada regién del pais, estdn encargados de gobernar
cada regidn y su maxima autoridad es el Gobernador Regional, quien es electo por votacion
popular.

ANID cuenta para el ailo 2022 con un presupuesto aproximado de 360.000.000 miles
de S (Cadmara de Diputados, 2021) en donde ademds de los gastos propios del
funcionamiento de la agencia gubernamental, estan presentes los diferentes concursos de
investigacion como las Becas Magister (Beca Magister Nacional y Beca Magister en el
Extranjero), Becas Doctorado (Becas Doctorado Nacional y Beca Doctorado en el
Extranjero), Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (conocido popularmente
como Fondecyt: Postdoctorado, Iniciacion y Regular), Becas Postdoctorado en el extranjero,
entre otros. Por otra parte, los Gobiernos Regionales cuentan principalmente con los
Fondos de Innovacion para la Competitividad (FIC) en donde investigadores de centros de
estudios o universidades deben buscar patrocinio de privados al interior de la regién para
desarrollar una investigacién aplicada al sector productivo, siendo los montos finales
entregados a aquellos proyectos determinados por el Gobernador Regional junto con los
Consejeros Regionales teniendo como marco de accidn la Estrategia de Desarrollo Regional,
Estrategia Regional de Innovacién y la Politica de Ciencia Tecnologia e Innovacion; por
ejemplo, para el afio 2017 en el caso de la region de Antofagasta se adjudicaron 25
proyectos por un monto de aproximadamente $8.000.000.000 (Biblioteca del Congreso
Nacional, 2019).-

En este trabajo se pretende hacer una propuesta de ciertas modificaciones de la
institucionalidad chilena, pero también de la forma en la cual se desarrollan los concursos
respectivos para hacer una mejora sustancial en materia de innovacidn e intentar quizas no
ser un pais lider en materia de innovacién, pero si hacerlo de mejor forma respecto como
se estd haciendo en la actualidad, tal como lo hicieron en su momento los paises nérdicos.

En lo que sigue se hace una breve revisién de la literatura respectiva, una revisién
de la actual institucionalidad chilena en materia de innovacién, una serie de propuestas en
la institucionalidad para tratar de acercarnos a ser un mejor pais en materia de innovacién
y finalmente una serie de conclusiones y recomendaciones.

Revision de Literatura
Lo expuesto en esta revisidon de la literatura se basa primordialmente en Stiglitz
(2015). Existen dos tipos de paises, aquellos paises lideres que se encuentran en la frontera
tecnolégica y mueven la frontera hacia adelante, mientras que por otra parte hay paises
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seguidores o rezagados que generalmente desarrollan transferencia tecnoldgica desde los
paises lideres. Un ejemplo de pais lider son los Estados Unidos (EE. UU.) y un ejemplo de
paises seguidores estdn los paises Escandinavos como Noruega o Suecia, donde
perfectamente pueden caber paises latinoamericanos como Chile. Aunque los EE. UU. es
lider en materia tecnolégica y los paises Escandinavos son seguidores, los paises nordicos
son mejores en innovacion que los EE. UU., por lo tanto, es recomendable para este pais
adoptar ciertas politicas nérdicas.

Es importante recalcar que todos los paises cuentan con Sistemas Nacionales de
Innovacion, donde el mercado es solo uno de los tantos posibles arreglos institucionales
que puede utilizar el pais, es decir, las fuerzas de la oferta y la demanda por innovacién
determinan la cantidad de innovacién que desarrolla un pais. Sin embargo, los Sistemas de
Innovacion son algo mds complejos porque comprende elementos como:

- Incentivos pecuniarios: Cantidad de dinero que se destina a innovaciéon en un
determinado pais. Como se expuso anteriormente para el caso de Chile en el afo
2019 corresponde a un 0.34% del PIB. Este item es el menos relevante.

- Reconocimiento de pares: Cientificos puedan interactuar con pares al interior del
territorio nacional, es decir, que exista una masa critica. Hoy en dia es mas facil
producto de la tecnologia porque un investigador en Chile puede interactuar con
cientificos de diferentes partes del mundo.

- Actitudes societales: Elementos como la cultura donde se encuentra la aceptacién
de la ciencia, cuestionamiento de la autoridad y empuje al cambio. Lo mas probable
es que paises protestantes estén en un mejor pie en esta materia.

- Conjunto de oportunidades innovativas: Coartado por el sistema de patentes
porque impide seguir innovando respecto a una nueva innovacion luego de un largo
periodo de tiempo. Por ejemplo, lo que sucede en Chile y Estados Unidos.

- Personal entrenado: Cantidad de cientificos y masa critica en la materia en el pais.
Es mucho mejor en paises escandinavos que en EE.UU.

- Estado emprendedor: Que el Estado participe directamente en las innovaciones, por
ejemplo, Estados Unidos en la década de los 60 con el viaje a la Luna.

Por otra parte, el modelo de los paises nérdicos se caracteriza por su baja inequidad y
presenta las siguientes caracteristicas:

- Compresidn salarial: Salarios relativamente homogéneos entre las personas del pais.

- Impuestos y politica de transferencias: Impuestos a personas de mayores ingresos y
transferencias de esos impuestos a los de menores ingresos, de manera que hay una
baja desigualdad después de impuestos.

- Un fuerte sistema de proteccidén social: Sistemas con alta cobertura en prevision
social y salud.

- Fuertes politicas de equidad de género y proteccién de la nifiez: Mujeres con una
misma labor que un hombre obtienen el mismo salario.
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- Alta inversion del Estado ejecutado eficientemente en educacién, ciencia y
tecnologia: Los recursos destinados por parte del Estado a educacion, ciencia y
tecnologia son destinados a aquello y no a otros fines diferentes.

- Democracias fuertes y abiertas: Son democracias consolidadas con libertad de
prensa.

- Estado de derecho: Cumplimiento de las normas y las leyes.

El modelo americano se caracteriza por una alta competencia con grandes recompensas
financieras y fuerte proteccion de la propiedad intelectual con un fuerte sistema de
patentes. En este esquema no resulta en el nivel éptimo de la innovacidon productiva
socialmente, es decir, se innova menos que en el éptimo social. Ademads, resulta en una
mayor innovacién de forma improductiva, logrando mayores poderes por el aumento de la
concentracion producto de la eliminacién de la competencia o por la capacidad de la firma
innovadora de explotar a otras. Este modelo promueve el conflicto en vez de la
cooperacion. En EE. UU. hay débiles protecciones sociales. Finalmente, gran parte de la
innovacion es producida por el Estado y no por parte de firmas privadas.

El modelo nérdico aumenta la disposicién y la habilidad de las personas para tomar
riesgos en innovacién poque hay una importante inversion publica en investigacion, ciencia
y tecnologia, impuestos progresivos que reduce incentivos para la busqueda de rentas y
mejores sistemas de proteccion social. Todos los elementos anteriores hacen que las
personas al estar mas protegidas o al tener cubiertas ciertas necesidades puedan tomar
ciertos riesgos en innovacién que generalmente tienen costos hundidos y toma un largo
tiempo hasta lograr ciertos resultados, por lo cual si no existiera aquella ayuda del Estado
no podrian hacerlo.

Se puede mejorar la innovacién en un pais colocando impuestos a la especulacién
financiera y a la tierra y usarlos para invertir en educacidn, ciencia y tecnologia. Ademas,
este impuesto no tendria efectos sobre la oferta de la tierra. Por ejemplo, respecto al caso
chileno se podria aplicar un impuesto a los super ricos (1% de la poblacién que captura el
30% del PIB) y lo recaudado invertir en educacion, ciencia y tecnologia, especialmente en
nuevas industrias poco contaminantes.

Analizando la situacién de EE. UU. desde un punto de vista histérico, es posible apreciar
gue no era lider en el siglo XIX, sino que lo era Alemania que fue el primer pais en introducir
la proteccidn social. Sin embargo, lo anterior comienza a cambiar a partir de la Il Guerra
Mundial (1941) y de manera mds importante en la Guerra Fria (después de 1945), en donde
el Estado debid invertir muchos recursos en investigacion para generar nuevas armas de
guerra, destacando la bomba atémica y el viaje a la Luna. Lo anterior refuerza el hecho de
gue en EE. UU. el principal motor de la innovacién es el Estado. Finalmente, es importante
en materia de innovacién en este pais la visién positiva que tienen sus habitantes sobre la
quiebra y el desarrollo de la industria del venture capital.

Mirando las cifras, es importante destacar que EE. UU. ha tenido un importante
crecimiento econdmico producto de la explotacidon de recursos naturales y lo mismo ha
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sucedido en Noruega principalmente con los hidrocarburos. Pero si se miran los datos en el
largo plazo (1930-2010), Noruega y Suecia han crecido a tasas mas altas que EE. UU. y paises
de Europa Oriental que no tienen fuertes sistemas de seguridad social. Lo anterior es
reforzado con que muchos paises exceden a EE. UU. en producto por hora de trabajo, entre
los que se encuentran Noruega, Irlanda, Bélgica y Luxemburgo. Por altimo, Noruega y Suecia
tienen muy altos estandares de vida medidos por el indice de Desarrollo Humano (IDH).

Finalmente, las patentes juegan un rol muy importante en ciertas industrias como high
tech o farmacéutica, pero no en otros sectores como metalurgia. Ademas, el nimero de
citaciones tampoco es un buen indicador de importancia. Por ejemplo, produccidn just in
time y circulos de calidad no estan patentados y no tienen un gran nimero de citaciones,
pero han tenido un importante impacto econdmico. EE. UU. se ha enfocado principalmente
en sectores donde las patentes son importantes.

Es recomendable para paises como EE. UU., quien a pesar de ser un lider en materia
tecnoldgica. Aplicar ciertas politicas de los paises ndrdicos vinculados a reducir la
desigualdad como el generar un fuerte sistema de proteccién social.

Desde el punto de vista de la teoria econémica, Pérez (2016) menciona acerca de las
falencias en el analisis de los sistemas de innovacion en la economia neoclasica,
actualmente preponderante en la mayoria de las escuelas de economia del mundo,
proponiendo visiones alternativas como la economia evolucionista. Por otra parte,
Voldsgaard et al. (2019) proponen las claves para transformar el Estado en un Estado
Emprendedor Verde, lo cual es la tendencia en los dias de hoy en los paises avanzados.

Criticas a Stiglitz

Una primera critica al trabajo de Stiglitz (2015) es que se enfoca en innovacién de
bajo impacto, no en las grandes innovaciones que pueden cambiar las vidas de las personas,
es decir, es una innovacién como transferencia tecnoldgica de un lugar a otro. Por esta
misma razén, el autor llega a la conclusién que en EE. UU. el principal promotor de la
innovacion es el Estado y no los privados, cuando han sido los privados quienes han hecho
las grandes transformaciones de la vida de las personas en aquel pais y que luego se
transmitieron por el mundo.

Cabe recordar que luego de la Guerra Civil de los Estados Unidos, imponiéndose una
economia industrial (norte) sobre una economia eminentemente agricola (sur) y posterior
al asesinato del Presidente Abraham Lincoln, nacid una gama de empresarios que
cambiarian la historia del pais y de la humanidad. El primero de ellos fue Cornelius
Vanderbilt quien fue capaz de unir al pais a través de diferentes vias férreas y el ferrocarril,
reemplazando al caballo. A continuacion, seguiria John D. Rockefeller quien creé la empresa
“Standard Qil” y desarrollaria importantes innovaciones en la materia como la produccién
de kerosene y el transporte del crudo y sus derivados ya no a través de ferrocarriles, sino
que a través de oleoductos (utilizados hasta hoy en dia). También contemporaneamente
destacaria Andrew Carnegie con el acero, siendo la persona capaz de unir el Este con el
Oeste (cabe recordar que al afio 2021 Chile no es capaz de unir el extremo austral con el
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resto del pais por tierra, lo cual tendria un costo aproximado de US$2.000 millones, lo que
recauda actualmente el impuesto especifico a los combustibles). Igualmente destacaria J.P.
Morgan, quien, a pesar de ser un banquero, es reconocido como la persona con la vision de
financiar la generacién de electricidad, lo cual permitié alumbrar las ciudades y los hogares
con luz eléctrica. Finalmente, Henry Ford a comienzos del siglo XX cred el vehiculo, pero
ademas innové pagando salarios dignos a sus trabajadores, una nueva forma de produccion
(cadena de montaje) e hizo que el vehiculo fuera accesible para todo el mundo a un precio
justo. En la actualidad destacan Bill Gates (Microsoft), Steve Jobs (Apple) y Mark Zuckerberg

(Apple).

A partir de lo anterior aparece la critica sobre la visidn histérica del autor acerca de
los EE. UU. El autor menciona que en el siglo XIX EE. UU. no era lider en materia tecnoldgica
(lo era Alemania por ser el primero en introducir la seguridad social) y que recién
comenzaria a serlo a partir del final de la Segunda Guerra Mundial. El parrafo anterior
demuestra que aquello no es cierto porque habian importantes innovaciones en EEUU que
estaban cambiando de manera drastica la vida de las personas y de la humanidad, lo cual
seria posteriormente fundamental para el triunfo de la Triple Entente en la | Guerra Mundial
al ingresar EE.UU. a la guerra, usando el petréleo, acero (en la construccidon de buques de
guerra y tanques), vehiculos y luz eléctrica, que luego harian transformar a EEUU en
potencia mundial y mds adelante el mas poderoso del planeta (a partir de la decadencia del
Imperio Britanico).

Finalmente, una ultima critica es que no profundiza en las causas que hacen que
ciertos paises sean lideres y otros seguidores, principalmente asociado a las actitudes
societales y la cultura de cada pais. Por ejemplo, Max Weber (1905) describe cdmo prosperd
el capitalismo en los paises protestantes (Inglaterra y Estados Unidos, cabe recordar que en
este ultimo pais los inmigrantes eran eminentemente puritanos y protestantes), en contra
posiciéon de otros paises que se mantuvieren fieles a la Iglesia Catdlica como el Reino de
Espana que termind creando la institucion de la Inquisicién, es decir, no creia en el
cuestionamiento a la autoridad. Este hecho fue fundamental para la posterior Revolucién
Industrial liderada principalmente por Inglaterra.

Marco Institucional Chileno en Materia de Innovacion

Sistema Nacional de Innovacién

De acuerdo con el Ministerio de Educacién (2018a) existe un Sistema Nacional de
Innovacion que se conoce como «Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e
Innovacion», el cual «se compone de los organismos publicos, instituciones publicas de
investigacion y desarrollo e institucion de educacién superior estatales; y por las personas
e instituciones privadas que realizan, fomentan o apoyan actividades relevantes
relacionadas con la ciencia, tecnologia e innovacién».

Las agencias publicas mas relevantes de este Sistema son: Consejo Nacional de
Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién para el Desarrollo (CTCI); Ministerio de
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Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién (Ministerio de Ciencias); Agencia Nacional
de Investigacion y Desarrollo (ANID); Ministerio de Economia, Fomento y Turismo
(Ministerio de Economia); Corporacidon de Fomento de la Produccion (Corfo); Ministerio de
Educacién. Aunque Ministerio de Educacion (2018a) no lo menciona también son
importantes los Gobiernos Regionales

A continuacién, se analizan las labores de las diferentes reparticiones estatales.
Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion para el Desarrollo

La CTCl «tendra como mision asesorar al Presidente o Presidenta de la Republica en
el analisis prospectivo de las tendencias de desarrollo globales y nacionales; en la
formulacidn de propuestas destinadas a fortalecer y desarrollar el Sistema; y en la
elaboracién y revisién, con mirada sistémica y de largo plazo, de la Estrategia Nacional de
Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion para el Desarrollo (Estrategia)» (Ministerio
de Educacion, 2018a). La composicion de este Consejo sera de 14 consejero designados por
el Presidente de la Republica (Ministerio de Educacion, 2018a).

La Estrategia mencionada anteriormente «deberd abordar, con un horizonte de
largo plazo, los desafios y oportunidades de desarrollo del pais y de las regiones, generando
un marco que oriente las politicas publicas y los instrumentos de apoyo a la formacién de
recursos humanos altamente calificados, la investigacion y generacién de conocimiento, el
desarrollo y transferencia de tecnologia, la innovacién y el desarrollo de una cultura de
ciencia, tecnologia e innovacién» (Ministerio de Educacién, 2018a). Cabe mencionar que a
la fecha solo se ha elaborado las Bases para esta Estrategia sin aun tenerla finalizada (CTCI,
2021).

Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion
El Ministerio de Ciencias sera:

[La] encargada de asesorar y colaborar con el Presidente o la Presidenta de la
Republica en el disefio, formulacion, coordinacién, implementacion y evaluacién
de las politicas, planes y programas destinados a fomentar y fortalecer la ciencia,
la tecnologia y la innovaciéon derivada de la investigacién cientifica-tecnoldgica
con el propdsito de contribuir al desarrollo, incrementando el patrimonio
cultural, educativo, social y econdmico del pais y sus regiones, y propendiendo
al bien comdun, al fortalecimiento de la identidad nacional y regional y a la
sustentabilidad del medio ambiente (Ministerio de Educacion, 2018a).

Este Ministerio se divide en cinco Secretarias Regionales Ministeriales (Seremis) que
seran cinco macrozonas (sin contar la Region Metropolitana). Lo anterior esta en linea con
las siete macrozonas encontradas desde el punto de vista econémico por Rowland (2016,
2018), desde el punto de vista historiografico (Rowland, 2021), por el ex Presidente de la
Republica Ricardo Lagos (2015) y por Duarte & Aravena (2021), quienes si consideran la
Regidn Metropolitana.
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Este Ministerio ademds debera colaborar en la Estrategia, pero ademds debera
elaborar la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién (Politica) y
el Plan de Accién (Ministerio de Educacién, 2018a).

La Politica mencionada en el parrafo anterior «establecera los objetivos vy
lineamientos generales de las politicas publicas de ciencia, tecnologia e innovacion para el
periodo presidencial respectivo» (Ministerio de Educacion, 2018a). A la fecha se encuentra
elaborada esta Politica (Ministerio de Ciencias, 2020b).

Finalmente, el Ministerio de Ciencias igualmente debe encargarse de elaborar el
Plan de Accidn que «deberd contener, a lo menos, los programas que lo integran, indicando
el o los érganos publicos responsables; y la priorizacién de actividades, acciones y medidas
especificas para el cumplimiento de dichos programas, los plazos de ejecucién, las metas a
alcanzary los indicadores para su evaluacion» (Ministerio de Educacion, 2018a). A la fecha
se encuentra elaborado este Plan de Accion (Ministerio de Ciencias, 2020c).

Este Ministerio presenta exactamente la misma estructura que otros Ministerios
como el Ministerio de Obras Publicas o el Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, es
decir, la méxima autoridad es el Ministro, a continuacién, siguen los Subsecretarios a nivel
nacional, para finalmente pasar a los Seremis en las diferentes regiones del pais. La Unica
diferencia entre el Ministerio de Ciencias y los otros Ministerios Sectoriales es que en el
primero hay cinco Seremis y en los Ultimos existen diez y seis.

Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo (ANID)

El Ministerio de Educacién participa en el Sistema Nacional de Innovacidn a través
de su influencia sobre las instituciones de educacion superior, para lo cual cuenta con la
Division de Educacion Superior que «es la unidad encargada de velar por el cumplimiento
de las normas legales y reglamentarias que regulan la educaciéon superior en el ambito de
competencia del Ministerio; de asesorar en la proposicidon de la politica de este nivel de
ensefianza y de establecer las relaciones institucionales con las instituciones de educacién
superior reconocidas oficialmente» (Ministerio de Educacion, 2018b).

No se menciona el Ministerio de Economia, Fomento y Turismo porque su Divisidon
de Innovacidn fue traspasado al Ministerio de Ciencias en el afio 2018 0 20109.

Sin embargo, en el Sistema Nacional de Innovacidén no se encuentran los Gobiernos
Regionales que juegan un rol fundamental en materia de innovacion, por lo cual se procede
a explicar su rol a continuacién.

Gobiernos Regionales

En materia de fomento de las actividades productivas le corresponde al Gobierno
Regional (Ministerio del Interior, 2005):

- Formular politicas regionales de fomento de las actividades productivas, en
particular el apoyo al emprendimiento, innovacion, capacitacién laboral, desarrollo
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de la ciencia y tecnologia aplicada, mejoramiento de la gestidon y competitividad de
la base productiva regional.

- Establecer las prioridades estratégicas regionales en materia de fomento de las
actividades productivas y de mejoramiento de la innovacién para la competitividad,
generando las condiciones institucionales favorables al desarrollo empresarial, a la
inversién productiva, a la capacidad emprendedora y capacitacidn laboral, velando
por un desarrollo sustentable y concertando acciones con el sector privado en las
areas que corresponda.

- Promover y apoyar, en coordinacién con los municipios, mediante la suscripcién de
convenios, la implementaciéon de oficinas comunales de fomento productivo e
innovacion para la competitividad, coordinando su accién a nivel regional.

- Elaborar y aprobar la Politica Regional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el
Desarrollo.

El principal instrumento con el que cuenta el Gobierno Regional para promover la
inversién en la regién es el Fondo de Innovacion para la Competitividad (FIC) que son
«invertidos en el financiamiento de convenios con servicios publicos nacionales o
regionales, o con universidades, con la finalidad de ejecutar programas, estudios o
investigacidon en materias de innovacién, emprendimiento, ciencia y tecnologia» (Ministerio
del Interior, 2005).

Por otra parte, el Gobierno Regional deberd en materia de desarrollo regional:

- Disefiar, elaborar, aprobar y aplicar las politicas, planes, programas y proyectos de
desarrollo de la regidn en el ambito de sus competencias, los que deberdan ajustarse
al Presupuesto de la Nacion y ser coherentes con la estrategia regional de desarrollo.
Asimismo, en dicha labor debera considerar los planes comunales de desarrollo.

- Someter al Consejo Regional las politica, estrategias y proyectos de planes
regionales de desarrollo y sus modificaciones.

- Proveer a la ejecucidn de politicas, estrategias y planes de desarrollo regional que
hayan sido debidamente aprobados por el Consejo Regional.

De esa manera, el Gobierno Regional debe elaborar junto con la comunidad la Estrategia
de Desarrollo Regional que es «un proyecto social de largo plazo, amplio y plural, que
expresa los grandes objetivos y prioridades regionales en lo relativo a las iniciativas publicas
y privadas para alcanzar tales objetivos» (Soms, s.f.). Por ejemplo, hoy dia la Estrategia de
Desarrollo Regional vigente en Magallanes comprende los afios 2012-2020 (Gobierno
Regional Magallanes y Antartica Chilena, 2012), sin embargo, hoy en dia estd siendo
actualizada por el Gobernador Regional y la Universidad de Magallanes junto con la
comunidad.

Lo anterior es de suma importancia porque las Estrategia de Desarrollo Regional
nacieron durante el Gobierno del Presidente Eduardo Frei Montalva con la creacion de la
Oficina de Planificacién (ODEPLAN) que entre sus funciones estaba «proponer la politica de
desarrollo regional y preparar, sobre la base de los planes sectoriales debidamente
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coordinados, planes regionales de desarrollo» (Ministerio del Interior, 1967). Lo anterior se
encuentra muy bien documentado por el Ex Intendente de Magallanes Don Mateo Martinic
Beros (1967, 2011). Sin embargo, hoy se ha dado un paso esencial con la eleccidn directa
del Gobernador Regional y desde el 2013 de los Consejeros Regionales que puede ayudar
aun mas al desarrollo del territorio como lo demuestra Rowland (2020) para el caso de la
comuna de Valparaiso. Igualmente es importante destacar la importancia que tiene la
politica econédmica regional en el crecimiento o desarrollo de un territorio, esencialmente
a través de sus instituciones, tal como lo demuestra Rowland (2021b) para caso de la Regidn
de Magallanes.

De la misma manera, los Gobiernos Regionales pueden tener estrategias asociadas a la
Innovacion como es el caso de la Regidn de Valparaiso, quien tiene su propia Estrategia
Regional de Innovacién (Gobierno Regional Valparaiso, 2015) o el caso de la Region de
Magallanes que tiene su propia Politica Regional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn
(Gobierno Regional Magallanes y Antartica Chilena, 2010).

Por ultimo, es fundamental la labor desempeiiada por las universidades regionales en
materia de innovacién, lo cual fue notado por Sergio Boisier en los aiflos 60’ (Boisier, 2014)
y Fernando Rowland (2020).

Propuestas en Materia de Innovaciéon

A continuacidn, se proponen ciertas medidas que pueden mejorar la institucionalidad
vigente en Chile en materia de innovacion:

1) Reconocer en el Sistema Nacional de Innovacidn a los Gobiernos Regionales por la
labor que desempeiian en el desarrollo regional, pero mas importante aun por ser
los encargados de distribuir el Fondo de Innovacidn para la Competitividad (FIC).

2) A pesar de que hoy en dia los Municipios no juegan una labor fundamental en
materia de innovacion, la institucionalidad vigente les reconoce dicha funcidn,
aungue nos las lleven a cabo. Seria importante que la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y los Gobiernos Regionales apoyen a los Municipios en esta labor,
dotandola de mayores recursos y reconociéndolas también en el Sistema Nacional
de Innovacion. Cabe recordar que los Municipios en conjunto con la comunidad son
los encargados de elaborar el Plan de Desarrollo Comunal, siendo su principal
instrumento de planificacidn, por lo que podrian jugar un rol importante en materia
de innovacion (Ministerio del Interior, 2006).

3) Aumentar la cantidad de recursos al Fondo de Innovacion para la Competitividad
(FIC) de las diferentes regiones, que financie investigacidn priorizada en la Estrategia
de Desarrollo Regional porque es elaborada por la comunidad y generalmente la
comunidad siempre prefiere industrias poco contaminantes a industrias muy
contaminantes (cabe recordar que gran parte de los proyectos contaminantes son
judicializados por organizaciones de la sociedad civil). Es importante que si se
priorizan industrias poco contaminantes y nuevas sean con un financiamiento
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4)

5)

6)

acotado (por un cierto periodo de tiempo) hasta que logre una importante masa
critica y la industria pueda auto abastecerse.

En los FIC promover la participacion de universidades extranjeras que tengan interés
en ciertas industrias de la regién respectiva. Por ejemplo, University of Cambridge
cuenta con investigadores y programas de estudios en materia Antartica y es
transversal a diferentes Departamentos de la Universidad, entre los que se
encuentran Land Economy, por lo cual seria importante que participen en concursos
vinculados a aquella materia. Lo anterior puede ser apreciado en la Figura 2.

Figura 2. PhD. Antarctic Studies, University of Cambridge.
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Fuente: University of Cambridge.

En los FIC generar los mecanismos necesarios para evitar la captura de aquellos
fondos por operadores politicos o usarlos para fines completamente diferentes a los
de investigacion, como puede ser el financiamiento irregular de campaiias politicas.
En este caso es fundamental el rol fiscalizador del Consejo Regional, la prensa,
universidades y Contraloria General de la Republica. En esta materia es importante
gue las sesiones del Consejo Regional sean transmitidas en algun canal publico de la
region o por Internet y los mismo con las diferentes Comisiones del Consejo Regional
(en este caso de Innovacién y Fomento Productivo). Lo anterior sucedid por ejemplo
en el Concurso FIC afio 2015 en la Regidn de Magallanes y Antartica Chilena

Aumentar los fondos destinados a ANID en sus diferentes programas, pero
priorizando sectores que sean estratégicos para el pais, ojala en industrias poco
contaminantes y que claramente sea un financiamiento acotado a un determinado

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Jul-Dic; 2022: 85-101

DOI 10.35588/pp.v15i2.5502
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



Propuestas de un Sistema de Innovacion en Chile 97

7)

numero de afos para luego pueda auto abastecerse la propia industria. ANID en sus
concursos no tiene problemas de captura o de corrupcion porque son criterios
bastante objetivos y muy competitivos.

Promover en las universidades la creacion de programas de investigacion
(Doctorados) que vinculen a la universidad con la empresa de los respectivos
territorios, es decir, para que el alumno sea admitido al programa debera intentar
desarrollar una investigacion para solucionar algin problema en particular de una
empresa o innovar en alguna empresa vinculada al sector productivo del territorio.
En esta materia en Chile es pionera la Universidad Técnica Federico Santa Maria
(Figura 3), pero en el extranjero hay muchas universidades que cuentan con este
tipo de programas (Figura 3).

Figura 3. Doctorado en Ingenieria Aplicada USM.
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Fuente: Universidad Técnica Federico Santa Maria.
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Figura 4. Doctorado Industrial UPC.
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Fuente: Universidad Politécnica de Catalufia.

Conclusiones y Recomendaciones

Chile es uno de los paises OCDE que menos gasta en I+D respecto a su PIB, superando
Unica y exclusivamente a los paises latinoamericanos miembros de la OCDE, los cuales son
México y Colombia. Efectivamente este es uno de los grandes problemas en materia de
innovacion en Chile, sin embargo, no es el Unico porque otro problema es la pequefia
participacidon del sector privado en el gasto en [+D y la débil institucionalidad chilena en
materia de innovacidn, por lo cual este documento apunta en esta ultima direccidn.

Chile no es un pais lider en materia tecnolégica como lo es EE. UU., por lo tanto, es
un pais seguidor como los paises Escandinavos. Asi, es recomendable seguir ciertas politicas
publicas seguidas por los paises Escandinavos quienes, a pesar de no ser lideres en materia
tecnoldgica, son muy buenos en innovacion. Entre estas politicas publicas estan el reducir
la desigualdad en el pais, la cual esta entre los mayores del planeta, con lo cual aumentaria
la disposicidn de las personas a correr mayores riesgos en materia de innovacién porque
estas inversiones tienen un determinado tiempo de maduracién que muchas personas no
estdn dispuestas a asumir. También en esta materia seria recomendable colocar un
impuesto a los super ricos (1% mas rico del pais que concentran el 30% del PIB chileno) y
aquello utilizarlo en mejorar la educaciéon en todos sus niveles, la formaciéon de nuevos
cientificos y fondos para la innovacion.
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Por otra parte, en materia de institucionalidad vigente en materia de innovacién en
Chile es recomendable reconocer a los Gobiernos Regionales en el Sistema Nacional de
Innovacion que hoy dia no sucede, apoyar a los Municipios a lograr sus metas en Innovacién
a través de diferentes Agencias Nacionales como la Subsecretaria de Desarrollo Regional,
mejorar la cantidad de fondos y la forma en que se destinan aquellos fondos priorizando
ciertas industrias y aumentando la competencia entre universidades con universidades
extranjeras y las universidades regionales debe jugar un mayor papel preponderante en
materia de desarrollo regional.

Finalmente, a pesar de no ser aprobada la Propuesta Constitucional del afio 2022, seria
importante mantener el marco del Estado Regional, en donde cada una de las regiones
pueda contar con mayores niveles de autonomia, tanto politica como administrativa y

fiscal, con el objeto de contar con un mejor sistema de innovacion.
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Resumen

El presente estudio se enmarca en la reintegracion social de las personas en situacion de
calle. Se analizé el proceso de implementacion de la primera etapa del programa Vivienda
con apoyo para personas en situacion de calle, modelo de origen norteamericano, replicado
en Chile el 2019. El objetivo es analizar, clasificar y definir las estrategias llevadas a cabo por
los implementadores. Se utilizé una metodologia cualitativa con enfoque narrativo,
desarrolldndose la historia de como surgieron los hechos en un momento determinado.
Entre los hallazgos principales, se establecio que cuando los programas publicos son
replicados, tienden a favorecer los disefios rigidos, prevaleciendo la utilizacion de
estrategias formales o deliberadas por sobre las estrategias esporddicas o emergentes.

Palabras Claves: trayectoria de implementacién; estrategias; programa social; disefio rigido.

Abstract

Social Management and Public Policies. Case Study on the Implementation of the
Housing First Program, Commune of Estacion Central, 2019.

This study is part of the social reintegration of homeless people. The implementation process
of the first stage of the "housing with support for homeless people" program was analyzed,
a model of North American origin, replicated in Chile in 2019. The objective is to analyze,
classify and define the strategies carried out by the implementers. A qualitative
methodology with a narrative approach was used, developing the history of how the events
arose at a given time. Among the main findings, it was established that when public
programs are replicated, they tend to favor rigid designs, with the use of formal or deliberate
strategies prevailing over sporadic or emergent strategies.

Keywords: implementation trajectory; strategies; social program; rigid design.
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El proceso de implementacién de la politica publica constituyé el eje principal de
esta investigacidn, el cual pretendié aproximar y hacer un aporte al conocimiento empirico
por intermedio de un estudio de caso sobre la politica publica de la puesta en marcha del
programa Vivienda con apoyo para personas en situacion de calle, que analizd la secuencia
de hitos que se fueron implementando a partir de un modelo base en un tiempo
determinado. A su vez permitié indagar las formas y efectos que tuvieron las estrategias
utilizadas por los actores que participaron en dichos procesos, siendo el sustento para
poder explicar el funcionamiento del programa y sus respectivas caracteristicas.

Los programas sociales son pilares fundamentales en paises en vias de desarrollo.
Estos permiten atender a un grupo de la poblacion con determinadas problematicas,
otorgandoles bienes y servicios limitados, donde el Estado contribuye a mejorar
sistemdticamente la calidad de vida de las personas. En particular, este programa nacié en
Estados Unidos en la década de los noventa de la mano del psiquiatra Sam Tsemberis y su
organizacién Pathways to Housing (Nicholas Pleace, 2016) que tuvo por finalidad brindar el
derecho a vivienda, a las personas en situacion de calle y acceder a beneficios
personalizados para la integracién y re-vinculacién social (Oficina Nacional de Calle, 2019,
p. 4). Este modelo de intervencion fue implementado en diferentes paises de Europa,
Oceania, Asia, Canada y Chile, siendo replicado y adaptado a partir de la propuesta original.

De lo anterior, surgid la inquietud de analizar el proceso de implementacién del
programa, permitiendo conocer como influyen este tipo de modelo, a partir de un disefio a
escala internacional, y si fue necesario la utilizacidn de estrategias o la creacién de la misma,
para llevar a cabo este tipo de programa.

Para la realizacion de este estudio, fue situado en la comuna de Estaciéon Central,
ubicado al sur poniente de la cuidad de Santiago, analizando la primera etapa de
implementacién del programa correspondiente al afio 2019, ejecutado por la Fundacion
Hogar de Cristo, organismo con trayectoria nacional en tematicas de pobreza y personas en
situacion de calle.

La metodologia utilizada se basé en el analisis de practicas gerenciales en procesos
de implementacién, contenida en la Guia Practica para la Elaboracion de Estudios de Caso
Sobre Buenas Practicas en Gerencia Social, desarrollada en 2004 por Michael Barzelay y
Juan Carlos Cortazar para el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En consideracion que los disefios de politica afectan el proceso de implementacién
(May, 2003). El aporte de este estudio es a partir de la investigacién empirica, de un caso
en donde el disefio del programa es rigido, debido que fue replicado desde un modelo. Por
lo tanto, el objetivo de este estudio es responder la siguiente pregunta de investigacién:
éComo influyen los disefios rigidos de los programas publicos en la generacién de
estrategias gerenciales y en la trayectoria de un proceso de implementacién?
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Central, 2019.

El articulo comienza con el planteamiento del problema. Posteriormente continda
la metodologia de estudio que determind el tipo de estudio, las técnicas de levantamiento
de informacién y analisis utilizadas que permitieron responder inquietudes tedricas y
descriptivas. Luego se expone por intermedio de una matriz de analisis de practicas
gerenciales, la categorizaciéon de estrategias y resultados. Finalmente se presenta las
conclusiones junto con las lecciones del caso y algunas reflexiones dirigido a los gerentes
publicos, para su futura participacién, desarrollo y perfeccionamiento en los procesos de
implementacién de las politicas publicas, similares a este caso.

Planteamiento del Problema

La articulacién que hay entre la etapa del disefio con el proceso de implementacién,
en los programas sociales, es importante desde el punto de vista del ejercicio practico,
donde en el desarrollo estratégico y la intermediacién de los actores publicos que suscitan
la politica publica o programa social, y se ejecutan a través de diversas estrategias. Segun
Cortdzar, «una implementacion con caracter gerencial y estratégico puede resultar
sorprendente para quienes crean que el ejercicio estratégico estd esencialmente referido
al disefio de politicas, a la elaboracién de visiones y planes, mas no al dia a dia de las tal vez
tediosas y grises actividades de implementacidon» (Cortazar, 2006, pag. 7). De esta manera
cuando se pone en marcha un programa social, la implementacién en momentos se torna
compleja dada la rutina, la aplicacion de las mismas actividades, las interacciones
desgastadas con el equipo de trabajo y los usuarios(as). También puede ocurrir que cuando
en algunos casos en que la implementacién se centra en la accién misma, se fija solo en el
desempeiio operativo, comUnmente asociado al cumplimiento de metas. En este sentido,
cuando se esta llevando la implementacién, no todo lo que estd en papel se sigue de la
misma manera, sino que se determinan ajustes para un contexto real.

Por tanto, «la implementacién es tan importante como la propia decisiéon ya que
durante la etapa de implementacion contendiendo puntos de vista de diversos actores,
incluidos los funcionarios publicos, estan cuidadosamente elaborada. Temas de
controversia que podria haber sido pospuestas durante las etapas iniciales de la
formulacidn de politicas deben resolverse ahora metodoldgica y practicamente» (Dr. S.B.M.
Marume, 2016, p. 88). En consecuencia, la implementacidn constituye un momento donde
se definen aspectos cruciales para la consolidacidon de un programa, ya que no sélo es
cuando el disefio se enfrenta a la realidad concreta, sino que ademas se ponen en juego los
niveles de estabilidad, adaptabilidad credibilidad, transparencia y otros atributos de las
politicas (Bergara, 2005).

De esta manera un proceso de implementacién se puede ver afectado a partir del
disefio, su ejecucion y adaptabilidad dependeran de la rigurosidad y/o flexibilidad que
tenga.
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Metodologia de Estudio
El estudio de caso fue siguiendo la Guia Practica para la Elaboracion de Estudios de
Caso, Sobre Buenas Practicas en Gerencia Social, desarrollada en 2004 por Michael Barzelay
y Juan Carlos Cortdzar para el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), lo cual estan orientado al estudio de practicas
gerenciales en el sector social (Barzelay, 2004).

No obstante, para responder la pregunta de investigacion al igual que las preguntas
tedricas y descriptivas desarrolladas en el estudio, se utilizd una metodologia cualitativa,
con enfoque narrativo, permitiendo por una parte comprender el campo de las ciencias
sociales, especificamente lo que refiere a programas sociales y por otra, la construccion de
un relato, que surge a partir de eventos ocurridos en un determinado momento, contando
las experiencias singulares de los propios protagonistas que participaron en ella. Por lo
tanto, «proponemos el uso del método narrativo porque es el que mds se adecua a la
naturaleza procesual de las prdcticas gerenciales y en consecuencia, sirve a nuestro
propésito central: comprender el desarrollo y operacién de las practicas de gerencia social»
(Barzelay, 2004, p. 20).

Por consiguiente, el estudio tuvo la intencionalidad de ir contando como se fue
desarrollando el proceso de implementacion del programa vivienda con apoyo para
personas en situacién de calle, trazando una linea de tiempo por cada episodio ocurrido con
sus respectivos eventos, lo cual fue marcado por un hito de inicio basado en las
orientaciones técnicas pre establecidas por el disefio y un hito de término que es la entrega
de vivienda a los beneficiarios(as) del programa. Lo anterior, a partir de la perspectiva de
los implementadores.

Con esta metodologia, permitié evidenciar los tipos de estrategias utilizadas en el
proceso de trayectoria de implementacién del programa asociado a las practicas
gerenciales, que fueron determinantes para el desarrollo de la matriz de analisis. Cabe
destacar que el programa no posee evaluacién, por tanto, las conclusiones de este estudio
son elaboradas en base a las experiencias levantadas del proceso de implementacion, y no
a datos que sugieran resultados.

Considerando lo antes mencionado, de las preguntas realizadas para dicho estudio,
fueron clasificadas por tipos (llamado asi de manera convencional) las cuales son: Tipo A,
gue refieren al contexto tedrico que se desea abordar a través del estudio de dicha
experiencia y no de la experiencia singular que se desea estudiar (Barzelay, 2004, p. 33),
para ello se preguntd lo siguiente: ¢ Han tenido que utilizar algun tipo de estrategias para el
logro de los objetivos del programa? Tipo B, que se sub-clasifican en descriptivas (B1) y
explicativas (B2), para efecto de este estudio, se utilizé las B1, que tienen cabida a preguntas
relativas a la experiencia de cdmo fueron ocurriendo los eventos y sub-eventos en la
trayectoria del proceso de implementacion del programa. Para lo cual se hicieron las

siguientes preguntas: ¢Quiénes fueron los creadores o impulsores de esta iniciativa de
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intervencién social en Chile?, ¢ COmo sucedid la primera entrega de vivienda? y ¢ Cual fue la
apreciacion de ustedes como institucion, del gobierno y el beneficiario?

Por otra parte, en cuanto a las técnicas de levantamiento de informacion, se aplic
una entrevista semi estructura a un informante clave permitiendo detallar cada suceso de
manera secuencial dando cabida al investigador a desplegar una estrategia mixta, pudiendo
alternar preguntas estructuras con preguntas espontaneasy asi obtener mayor informacion
especifica de los hechos ocurridos. Complementariamente se realizd una revisidon
bibliografica de documentos relevantes sobre la politica publica con motivo de conocer
como se desarrolld y se realizdé en Chile, adquiriendo una influencia importante a nivel
internacional del modelo, tomando en cuenta la experiencia reconocida en Europa por la
Federacidén Europea de Organizaciones Nacionales (FEANSTA) organismo social que lidera
el sin hogarismo en Espaifa que a partir de estas directrices permitid replicar el disefio y
generar el instrumento metodoldgico que a la fecha es utilizado por los implementadores.
Con ambas fuentes de informacién se recogieron los datos necesarios para aproximarse al
objeto de estudio.

El analisis de contenido se realizé a partir de las categorias definidas en la estructura
narrativa, segln los criterios establecidos en la metodologia Barzelay-Cortdzar, 2004
utilizando el relato como registro, para identificar los eventos y sub-eventos. En este
sentido, la estructura narrativa se construyd a partir de episodios que fueron
categorizandose de la siguiente manera: comenzando con el episodio (E) base que son los
eventos por explicar y desarrollar en la investigacién, continuando con los eventos
anteriores (EA) que permitieron la relacidn con elaboracion del plan de trabajo a realizar.
Después siguieron los eventos contempordneos (EC) dando hincapié al funcionamiento del
equipo de trabajo y la distribucién de funciones, finalmente los eventos relacionados (ER)
gue indica el funcionamiento del programa y por ultimo los eventos posteriores (EP) que
engloba el resultado esperado a partir de los acontecimientos indicados por cada episodio.
De esta manera permitid detallar en profundidad los hallazgos ocurridos en una linea de
tiempo, periodo marcado por un hito de inicio y de término en la primera puesta en marcha
del programa.

A continuacidén, se muestra las siguientes graficas del proceso secuencial de hitos,
que identifico los episodios a investigar y los eventos ocurridos antes, durante y después.

Finalmente, un recuadro que indica los eventos y sub-eventos del estudio
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Tabla N.21: Diseno Estructura Narrativa

PROCESO SECUENCIAL DE HITOS

EA1l Revision
de evidencia y
practica
internacional
por parte del

Hogar de
Cristo.
EA2 Oficina

Nacional de
Calle entrega
propuesta del
disefio.

EA3 Invitacion

EC1 Reunién con todos los actores involucrados,
liderado por el MDS, Oficina Nacional de Calle yHogar
de Cristo.

EC2 Firma de convenio, distribucion de tareas,
asignacion de roles y funciones.

EC3 Comision de seleccion para indice de prelacion.

E1 Determinando el insumo metodolégico.

E2 Definiendo la poblacion beneficiaria.

E3 Diagnosticando la situacion habitacional.

E4 Contactando los beneficiarios(as) e invitandolosal
programa con la participacion activa de los
profesionales de apoyo.

E5 Promoviendo la convivencia participativa.

EP1

Inauguracion
de la primera
vivienda con
autoridades y
personas
beneficiadas.

del MDS a HC E6 Inaugurando el programa: Ceremonia de llaves.

como ente

ejecutor  del ER1 Contribucion técnica del modelo, a partir de lo

programa. desarrollado por FEANTSA.

2018 01/2019 05/2019 Tiempo

Fuente: Elaboracién propia en base a la Guia Practica para la Elaboracidn de estudios de caso
sobre buenas practicas en gerencia social (Barzelay, 2004, p.27)
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Tabla N.22: Estructura de Episodios

EVENTOS Y SUB-EVENTOS DEL EPISODIO DE ESTUDIO

E1 Determinando el insumo metodoldgico

E1-1: Diseiio y aspectos metodoldgicos del programa.

E1-2: Utilizacion del concepto de barrio.

E2 Definiendo la poblacién beneficiaria

E2-1: Catastro nacional de calle a nivel local.

E2-2: Listado de hombres y mujeres entre 2 50 afos y 2 5 afios viviendo en la calle.
E3 Diagnosticando la situacion habitacional

E3-1: Busqueda de vivienda en comuna Estacion Central.

E3-2: Visitar la vivienda antes de cohabitar.

E3-3: Realizacion de contrato de arriendo con propietarios.

E4 Contactando los beneficiarios(as) e invitandolos al programa con la
participacion activa de los profesionales de apoyo.

E4-1: Entrevista individual.

E4-2: Explicacién de objetivos del programa.

E5 Promoviendo la convivencia participativa

E5-1: Actividad grupal: presentacion de los residentes.

E5-2: Distribucidn de residentes por vivienda.

E5-3: Induccion de convivencia y aspectos de construccion del vinculo.
E6 Inaugurando el programa: ceremonia de llaves

E6-1: Inauguracion de la vivienda en conjunto a las autoridades.

E6-2: Entrega de llaves a los nuevos residentes.

Fuente: Elaboracién propia en base a la Guia Practica para la Elaboracidn de estudios de caso

sobre buenas practicas en gerencia social (Barzelay, 2004, p.27)
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Matriz de Analisis

Sintesis de resultados del caso en torno a las estrategias utilizadas;

CATEGORIAS DE ESTRATEGIAS

Para Mintzberg y Waters (1985), consideran que dentro de las estrategias deliberadas y emergentes subyacen algunas sub estrategias, que son utilizadas
mayormente para generar acciones internas en una organizacion y permitir el logro de objetivos propuestos.

DELIBERADAS
Definicion: aquellas intencionadas que resultan realizada.

EMERGENTES
Definicion: aquellas que realizadas no fueron intencionadas.

Esta estrategia fue utilizada, a partir de lo descrito y fue llevada a cabo de la
misma manera.

Esta estrategia fue utilizada en dos episodios, durante la trayectoria de
implementacidn. En ambas, el equipo técnico debid enfrentar situaciones que
impedia el avance del programa, generando acciones que dieron continuidad al
proceso.

Para el logro de los objetivos de la implementacion del programa Vivienda con Acompafniamiento (VCA) debid utilizar diversas estrategias en su primera
etapa puesta en marcha sefialandose a continuacion:

Estrategia Planeada: Esta estrategia fue utilizada en el marco del disefio
metodoldgico del programa permitiendo asentar las bases de los lineamientos
estratégicos y tedricos reflejado en las orientaciones técnicas.

Estrategia Empresarial: Esta estrategia no fue utilizada. No obstante, de manera
hipotética podria ser utilizada posteriormente, cuando el programacomience a ser
replicado en cada regién del pais, en virtud que los recursos se desplazan desde el nivel
central (lider).

Estrategia Ideoldgica: Esta estrategia, viene preestablecida a partir de laproyeccion
de superacion de situacion de calle, para los afios 2018-2025. Dando continuidad a
la politica publica por intermedio de los diversos dispositivos sociales que pueden
acceder las personas en condicion de exclusién y vulnerabilidad.

Estrategia Sombrilla: Esta estrategia es parcialmente deliberada, obtuvo como fuente
primaria los antecedentes y registros sociales. De manera emergente, permitié brindar
una mavyor flexibilidad para la identificacidn de los beneficiarios(as) con la adhesién del
programa.

Estrategia Empresarial: Esta estrategia no fue utilizada en la primera etapa de
implementacion del programa

Estrategia Desarticulada: Esta estrategia no fue utilizada en la primera etapa de
implementacion del programa.

Estrategia Sombrilla: Es parcialmente deliberada, dando cumplimiento a los
objetivos establecidos por el programa Housing First. Y es emergente a partirdel
sello interno que visualiza el concepto de barrio, cdmo una manera de intervenir
e incentivar la reinsercién social.

Estrategia De Consejo: Fue utilizada para generar ajustes mutuos, por una parte, los
beneficiarios(as) pudieron escoger algunas opciones y la toma de decisién fue entre
ambos, tanto las personas como el equipo de acompafiamiento.

Estrategia De Proceso: Esta estrategia fue controlada por cada una de las fases en la
etapa de implementacidn.

Estrategia Impuesta: Esta estrategia fue obligada a llevar a cabo y responder a las
necesidades del entorno externo de manera inmediata.
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Analisis de Resultados

Episodio 1

El primer episodio dio a conocer como fue determinando el insumo metodoldgico, obtenido por los lineamientos estratégicos
del programa desdeel modelo original de intervencion y con una breve adaptacién al trabajo comunitario. Para el logro, utilizaron una
estrategia planeada, que tiene como base las orientaciones técnicas y una estrategia sombrilla, que, a partir del enfoque principal,
vélido en parte la intervencién comunitaria, como se sefiala a continuacion:

TIPO DE DEFINICION DE LA IMPACTO DE LA
EVENTO SUB-EVENTO ACTOR ESTRATEGIA ESTRATEGIA RESULTADO DEFINICION

- Permitio definir la
estructura del programa
desde la mirada local
(apoyado por modelo
efantsa)

- Permitio establecer la

Define los alcances
estratégicos para el

Lineamiento estratégico
del programa y sus

Disefio y aspectos Equipo Técnico . L. _
L. . . Estrategia alcances tedricos. ., logro de los objetivos
metodoldgicos del | Oficina Nacional de conformacion de los .
Planeada Basado en . . favoreciendo la
programa. Calle . . L. equipos profesionales de Y o
Orientaciones Técnicas, o . . politica publica
o acompafnamiento a nivel
afo 2019. domiciliario, comunitario
DETERMINANDO EL RN y
INSUMO Establ e'}“v'enl ; de 36
METODOLOGICO stablecio lin plazo ce
meses de intervencién
Permitié diferenciar el .Permlte. I,a
integracion

e Equipo Técnico . . - y . L
Utilizacion del q P . Housing First original Realizé una intervencion o
Oficina Nacional de comunitaria y

concepto de barrio . con sello local, centrado en las personas - .
Calle Estrategia . . . beneficia la calidad
. enfocado al trabajo | e incorporandolos a la red .
Sombrilla o o de vida de las
comunitario. comunitaria.

personas.
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El segundo episodio fue definiendo la poblacion beneficiaria, a partir de dos instrumentos: catastro calle y registro social de
hogares, a partir de unindice de prelacidn. De este modo hubo una identificacién de los beneficiarios y el ingreso de manera voluntaria.
Para el logro, utilizaron una estrategia impuesta, informacidén preestablecida a partir de instrumentos dados por el Ministerio
Desarrollo Social y una estrategia sombrilla, que permitié la convocatoria y adhesién de los beneficiarios de manera discrecional, como
se indica a continuacion:

EVENTO

SUB-EVENTO

ACTOR

TIPO DE
ESTRATEGIA

DEFINICION DE LA
ESTRATEGIA

RESULTADO

IMPACTO DE LA
DEFINICION

DEFINIENDO LA
POBLACION
BENEFICIARIA

Obtencidén de datos
a través del segundo
Catastro Nacional de
Calle, afio 2012 y
Registro Social de
Hogares (RSH)

Ministerio de
Desarrollo Social y
Familia

Estrategia
Impuesta

- Arrojé cantidad total de
poblacidn calle en la
region metropolitana.
- Determind la poblaciéon
objetivo caracterizandose
por un indice de prelacién
en edad y permanencia
en calle.

Obtuvo un total de siete
beneficiarios(as)en la
comuna de Estacion

Central.

Identifica el perfil de
usuarios(as) para los
procesos de
intervencion y
optimiza los recursos
publicos.

Listado de
hombres y
mujeres entre 250
afosy 2 5 afos
residiendoen
calle.

Equipo Técnico
Oficina Nacional
de Calle

Estrategia
Impuesta

- Arrojé cantidad total de
personas inscritas en el
Registro Social de
Hogares.

- Obtencién de némina
de beneficiarios(as)
para invitacion
voluntaria de ingreso.

Identificacion de los siete
beneficiarios(as) (nombre y
apellido) y edad, en la

comuna deEstacién Central.

Identificacion de los
participantes por
némina establecida e
invitacion al
programa.

Seleccion de los
participantes del
Programa

Organismo
Ejecutor Hogarde
Cristo

Estrategia
Sombrilla

Desarrollé la identificacion
del beneficiario(a) a través
de un proceso de difusion,
consulta y entrevista.

- Hubo adhesién y
convocatoria para el
proceso de seleccion

- Eleccidn discrecional de
tres a cuatro personas por
departamento y casa,
comuna Estacién Central

Participacion e ingreso
voluntario alprograma.
Firma de carta de
compromiso.

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 103-121

DOI 10.35588/pp.v15i2.5502

Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile




Estudio de Caso sobre la Implementacion del Programa Housing First, comuna de Estacion Central, 2019. 111

Episodio 3

El tercer episodio fue diagnosticando la situacidon habitacional de las futuras personas residentes, para ello se necesito la
colaboracién de la sociedad civil y realizar ajustes en la busqueda de vivienda determinado por el estandar del disefio original. Para el
logro, utilizaron estrategias emergentes como medidas adecuadas para ampliar los plazos de busqueda y una estrategia planeada para

la adquisicion de un contrato de arriendo, como se detalla a continuacién:

TIPO DE DEFINICION DE LA IMPACTO DE LA
EVENT B-EVENT ACTOR RESULTAD 2
0 su 0 cro ESTRATEGIA ESTRATEGIA Su 0 DEFINICION
. Se extendid el plazo
, - Retraso en el ingreso i
Busqueda de Oficina L de busqueda, .
L . . de los beneficiarios(as) . Replanteamiento
vivienda en Nacional de Estrategia . acotando a un radio .
., seleccionados al A del disefio y fases
comuna Estacion Calle y Hogar Emergente rograma determinado en la del proceso
Central. de Cristo prog ' comuna de Estacién P '
Central.
Las viviendas no
DIAGNOSTICANDO LA | \/isitar |a vivienda Organismo Estratesia cumplian con los Ampliacién de busqueda | Redisefio
SITUACION antes de cohabitar. | Ejecutor Hogar Emer erg1te estandares habitacional por un mes. | sustantivo del
HABITACIONAL de Cristo & empleados del programa.
programa.
Realizacién de . Apoyo en la iniciativa Planificacion para
Organismo . por parte de los . . .
contrato de . Estrategia o . determinar posible Involucramiento de
. Ejecutor Hogar duefios de inmuebles . L . L
arriendo con . Planeada ) fecha de inauguracién la sociedad civil
. . de Cristo y firma contrato de

propietarios. arriendo del programa VCA.
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Episodio 4

El cuarto episodio permitid contactar a los beneficiarios, por intermedio del equipo de acompafiamiento. Para el logro, fueron
utilizando dos estrategias, una de consejo, que tuvo lugar la reciprocidad y compromisos mutuos y otra planeada, segun los cuatros
principios orientadores del programa, como se especifica a continuacién:

TIPO DE DEFINICION DE LA IMPACTO DE LA
EVENTO SUB-EVENTO ACTOR ESTRATEGIA ESTRATEGIA RESULTADO DEFINICION
Contacto directo con
el posible usuario(a)
. Equipo de . quien confirma o . . Adhesiény
CONTACTANDO LOS IEEUT;E;T Acompafiamiento ESt;:igej?oDe rechaza su R;;Z:c?ccifr?:(g)el compromiso
BENEFICIARIOS(AS) E ’ Hogar de Cristo ) participacion segun ) mutuo.
INVITANDOLOS AL los requerimientos
PROGRAMA CON LA del programa.
PARTICIPACION ACTIVA Explicacion de los Equipo de Informa sobre los Aceptacion de los Cumplimiento de
DE LOS PROFESIONALES P L 9 E) . Estrategia principios principios orientadores los objetivos
objetivos del Acompafamiento . .
DE APQOYO. . Impuesta orientadores del por parte de los orientadores del
programa. Hogar de Cristo .
programa. beneficiarios(as). programa.
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Episodio 5

El quinto episodio, tuvo lugar promocionar la convivencia participativa entre los integrantes. Para dar cumplimiento utilizaron
una estrategia impuesta, ejerciendo un trato directo y flexible, que viene dado por los principios orientadores y una estrategia de
consejo, brindando la posibilidadde elegir con quien compartir el inmueble. De lo expuesto se detalla de la siguiente manera:

TIPO DE DEFINICION DE LA IMPACTO DE LA

EVENTO SUB-EVENTO ACTOR ESTRATEGIA ESTRATEGIA RESULTADO DEFINICION

Incentivar la
reconstruccién del
vinculo, permitiendo la
Actividad grupal Equipo de credibilidad en las Se ejerce un trato

presentacion de Acompafiamiento Estrategia personas dafiadas y directo, flexible y Contribuye a la

los residentes. Hogar de Cristo Impuesta rechazadas menos mecanicista. reinsercion social.

PROMOVIENDO .
socialmente.

LA NVIVENCIA . - -
PACRC')I'ICIPATI\(/:A Permite la convivencia
o ' part|C|pat|\fa §egun Los beneficiarios(a) Contribuye a la
Distribucion de Equipo de Estrategia De caracterlst.lc.as tuvieron la opcién de reparacion del
residentes por Acompafiamiento Consejo pTr50n§|eS (vivienda escoger con quienes dafioy la
vivienda. Hogar de Cristo solo m;]ﬁqrii:;;/)arones compartir la vivienda. interaccion social.
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Episodio 6

El sexto episodio concluyd la primera etapa de implementacién del programa, en donde los beneficiarios ingresaron al
programa de manera oficial, para ello utilizaron dos estrategias, una planeada, que tuvo relacién con la entrega de vivienda en
conjunto a las autoridades y estrategia de proceso que permitié dar continuidad al proceso de intervencién en su segunda fase. A

continuacion, se detalla lo indicado:

TIPO DE

DEFINICION DE LA

IMPACTO DE LA

INAGURANDO EL

autoridades.

y Familia, con

programa.

EVENTO SUB-EVENTO ACTOR ESTRATEGIA ESTRATEGIA RESULTADO DEFINICION
Ministerio de
Vivienda con L L
., S Culminacién de la . . Reduccion del
Inauguracion en Ministerio ) ) Bienvenida a los )
. ) Estrategia primera etapa de . gasto fiscal para
conjunto a las Desarrollo Social . . beneficiarios(as) al
Planeada implementacion del este segmento de

profesional.

PROGRAMA: Fundacion Hogar programa VCA. la poblacion.
CEREMONIA DE de Cristo
LLAVES Planificacion de Logro de los
£ I Equi . | oo
ntrega de llaves a quipo dNe . Estrategiade | Comienzo del proceso sesiones con los principios
los nuevos Acompafiamiento . ., beneficiarios(as) y orientadores del
. . Proceso de intervencién. R
residentes. Hogar de Cristo acompafiamiento programa.

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 103-121
DOI 10.35588/pp.v15i2.5502
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile




Estudio de Caso sobre la Implementacion del Programa Housing First, Comuna de Estacion 115
Central, 2019.

Conclusiones

Como sefiala Mintzberg (1999) los individuos se relacionan con el Estado de varias
maneras, en funcidn del tipo de papel que desempenan en situaciones y contextos diversos.
El caso estudiado demostrd ser un caso exitoso en la implementacién del Programa vivienda
con apoyo para personas en situacion de calle, por una parte, los beneficiarios (as) pudieron
ingresar en un parametro establecido, por otra, prevalecio el disefo rigido, que permitié a
los implementadores contar con directrices claras y oportunas para dar cumplimento a los
objetivos planteados.

Situando lo anterior, el estudio tuvo como objetivo responder tanto preguntas
tedricas como descriptivas que, en el caso de la primera, guarda relacién con comprender
si para el logro de los objetivos del programa, se utilizaron tipos de estrategias por sus
implementadores. De acuerdo con la evidencia que arrojé este estudio se demostrd que
aun cuando el disefio del programa vivienda con apoyo para personas en situaciéon de calle
se caracteriza por tener una estructura rigida, fue la experiencia del recurso humano
involucrado en el programa, lo que permitié a través de estrategias adaptativas, responder
a situaciones contextuales sin tener que alterar la estructura del programa. Estos casos, no
fueron recurrentes y estuvieron situados en el inicio del proceso de implementacion, las
estrategias se concentraron en la ampliacion de plazos, de tal manera contar con tiempo
adicional para conseguir los mismos requisitos establecidos en el disefio del programa, para
dar marcha a su inicio.

Respecto de las preguntas descriptivas que guiaron este estudio, se concluye que en
relacion con cdmo surgid la iniciativa de implementar el programa en Chile, en virtud a la
evidencia del estudio, se puede determinar que el programa vivienda con apoyo para
personas en situacion de calle, es un simil del programa “Housing First” de influencia
europea, impulsada por el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, a través de la Oficina
Nacional de Calle. Este estudio, revela que, desde la perspectiva de sus ejecutores, se trata
de un programa social con caracteristicas poco tradicionales respecto de la politica publica
chilena pues realiza un apoyo sistematico a los beneficiarios a partir de los requerimientos
personales de estos, en cuanto a su proyeccidén de vida personal, lo que difiere de las
intervenciones que comunmente se centran desde el control que ejerce los profesionales
sobre el beneficiario. En este sentido, disminuye la sobre intervencién y da paso a una
intervencién centrado en la persona, siendo el protagonista de elegir su proyeccion de vida,
los agentes publicos contribuyen desde el acompafiamiento y son guias para su
cumplimiento.

En la misma linea de lo anterior, en relacién de cdmo fue la experiencia y apreciacion

de la vivienda desde un contexto por parte de los implementadores, referentes publicos y

beneficiarios(as), se considerd satisfactorio a pesar de los inconvenientes presentados en

un momento, sin embargo no fue impedimento para continuar con el programa, y no

provocd mayor impacto de cdmo estaba planeado, a su vez fue facilitando al plan de accién
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individual, que tiene relacién al trabajo directo con las personas, ya que al contar con el
insumo base que es la habitacién, se otorga credibilidad a la politica publica.

Para los implementadores fue el desenlace de todo lo trabajado en los meses
anteriores, a través de reuniones, actividades con los beneficiarios(as), confeccion de indice
de prelacidn, las entrevistas individuales, compra de insumos para amoblar, contacto con
dueios de vivienda, gestiones administrativas y juridicas. En este sentido, fue prevaleciendo
la estructura del programa, dada la rigurosidad del disefio, no permitid desviar, ni agregar
componentes para su funcionamiento, por tanto, fue determinante las estrategias
planeadas, que permitié la culminacién de forma de la primera etapa y la estrategia de
proceso que invita al trabajo de fondo del programa.

Sin embargo, al dar cumplimento a los objetivos propuestos, para los organismos
publicos refiere la eficiencia y eficacia del buen uso de recursos fiscales, como la gestidn de
gobierno destacando que a pesar de ser un modelo de paises desarrollados es posible ser
replicado en un pais donde los recursos son limitados y a un segmento de la poblacién que
en ocasiones son excluidos. Para los beneficiarios(as) es una oportunidad de desarrollo y
permiten credibilidad en la politica publica.

A lo anteriormente descrito, permite demostrar a través de este estudio, que las
estrategias deliberadas constituyen un recurso favorable en una implementaciéon donde
existe una estructura que puede ser llevada a cabo al pie de la letra, sin necesidad de
estrategias adicionales para determinar su desarrollo. En este caso hubo un aspecto
relevante que resulté a favor del implementador, que tiene que ver con la vasta experiencia
en terreno (trabajo de calle) por parte del equipo Hogar de Cristo, quienes se adaptaron a
la estructura sin inconvenientes asegurando el cumplimiento en los plazos establecidos.

En suma, a todos los antecedentes anteriormente sefialados, se concluye que
respecto al objetivo general de este estudio, que es responder a su pregunta general sobre
cémo influyen los disefios rigidos de los programas publicos en la generacidn de estrategias
gerenciales y en la trayectoria de un proceso de implementacidn, el grado de influencia de
los disefos rigidos en los programas publicos se va estableciendo como una
implementacidén disciplinada otorgando aprendizaje en el contexto de las acciones que se
van desarrollando. En cuanto a la trayectoria en un proceso de implementacién fueron
relevantes la utilizacion de estrategias deliberadas, siendo las mas utilizadas la sub-
estrategia impuesta y planeada, por lo tanto, el programa se rige por una estructura que
imposibilita la apertura externa. En cuanto la participacion de los gerentes publicos,
dependerd en gran medida cémo se vaya implementando el programa, quienes podran
intervenir en mejorar la gestién y desarrollo.

Por otra parte, a pesar que el programa aln no se encuentra en su etapa de
evaluacidn, a través del estudio se pudo evidenciar que a raiz de la experiencia durante el
proceso de implementacidn, si existieron resultados favorables del programa, pues este
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pudo ser desarrollado a pesar de la rigidez de su disefio, por la experiencia de los gerentes
publicos que lideraron su desarrollo y lograron a través de estrategias deliberadas generar
adaptaciones que sin generar cambios en el programa, contribuyeron a logro de los
objetivos.

Lecciones del Caso
Leccion N. 21. No se requiere de gerentes publicos altamente calificados

Para llevar a cabo un proceso de implementacidn, a partir de un disefio rigido, este
debe ceiiirse por intermedio de una pauta que guiara su trayectoria. Por lo tanto, para
ejercer este cargo no requiere de requisitos calificados o especificos para su desempefio.

Leccion N. 22. Favorece el liderazgo de los gerentes publicos, cuando los programas
sociales contienen estrategias deliberadas disminuyendo el riego en la politica publica.

Al contener un alto porcentaje de estrategias deliberadas un programa social,
permitira la eficacia para llevar a cabo tareas, en corto y largo plazo, dando cumplimiento a
los objetivos propuestos, impactando significativamente en la politica publica.

Leccion N. 2 3. Los gerentes publicos deberan tener la habilidad de identificar qué tipo de
estrategias es la mds oportuna para prevenir una situacion de riesgo.

Considerando como premisa la rigidez del diseio, puede ocurrir que la ejecucién no
cuenta con todos los insumos necesarios para su continuidad, debiendo buscar alternativas
de solucion que sean eficiente. Para ello requiere de la audacia del gerente publico en
identificar, clasificar y analizar qué tipo de estrategia es la mas adecuada en el momento
y de manera oportuna para el buen funcionamiento del programa social.

Reflexiones

Considerando el diagnéstico preliminar y la relevancia en atender la vulnerabilidad
de las personas en situacion de calle, este programa a través de su modelo de intervencién,
pretende consagrar la superacion de la situacion de calle, mejorando significativamente los
determinantes sociales de las personas, poniendo énfasis en su salud, ensefiar destrezas,
habilidades e incorporarse a la participacién comunitaria, este programa «Vivienda con
Apoyo», contempla una intervencién social integral, siendo la vivienda el primer paso y pilar
mas relevante para el proceso de superacién de la situaciéon de calle, ademads el
acompafiamiento y seguimiento de los servicios de apoyo es intermediado por
profesionales 24/7 durante 36 meses.

Es una ardua tarea que debe lidiar la politica nacional de calle, dentro de los ejes
propuestos (2018-2022) teniendo como objetivo principal instalar un sistema integrado de
servicios que promueva la superacién de la situacion de calle de manera alineada con la
experiencia nacional acumulada y con las estrategias mundiales en este ambito. Apuntando
hacia la gestién, implementando soluciones a largo plazo e involucrado a otros agentes
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gubernamentales para la materializacidon de esta y conducir a nuestro pais en el marco de
los estandares internacionales que contribuyan al cumplimiento de los objetivos de
desarrollo sostenible, agenda 2030. (proyecto Eurosocial “Housing First para América
Latina: Estandares y Certificacidon de Equipos”, 2021).

El modelo que se desarrolla en Chile esta influenciado directamente de Europa, se
pudo comprobar que en varios Estados de la Unidn Europea “Housing First Europe” fue
generando una estrategia efectiva de salida de la situacién de calle, en donde Ila vivienda
permite que las personas tengan seguridad, privacidad y una estabilidad minima para
mantenerse en los tratamientos y servicios de apoyo, los cuales propician el avance hacia
una vida con mayores grados de autonomia e inclusion social. (La vivienda es lo primero,
para superar la situacion de calle en América Latina, 2021. P. 135).

Actualmente la cartera de habitabilidad se encuentra consagrado el derecho al buen
vivir, la ciudad vy la vivienda, el Estado debe garantizar el acceso de todos y todas a los
servicios esenciales y a una vivienda digna. En este sentido se emplea dentro de las tareas
programaticas del actual gobierno del presidente Gabriel Boric Font, donde esta materia se
encuentra latente y vigente especialmente para las personas mas vulnerables (Manifiesto
Programatico, 2021, letra C, P. 27-28).

Finalmente, es loable indicar que esta politica publica llegd para quedarse,
rompiendo paradigmas obsoletos de la forma y el accionar de la intervencion social, que se
caracteriza desde el control, garantizando mejorar las condiciones de vida a través de
parametros que se fundamentan de acuerdo con la calificacidn socioecondmica. En cambio,
esta politica comienza de mds a menos, primero se garantiza la seguridad y proteccién
social, después la intervencién y participacion del programa.
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Resumen

El Estado chileno comenzd un proceso de modernizacion en materia de gestion y desarrollo
de personas, el cual ha sido liderado por la Direccion Nacional del Servicio Civil, y que hasta
el momento no considera los gobiernos locales, surgiendo un espacio de investigacion. El
presente estudio tiene por objetivo el disefiar un plan de implementacion del «Modelo de
Gestion de Personas de la Administracion Central del Estado», para el Departamento de
Salud Municipal de Huechuraba, para lo cual es necesario realizar un diagndstico en base al
cual se organiza un plan de implementacion con objetivos estratégicos y acciones, de
acuerdo con la realidad local de la comuna.

Palabras clave: implementacion; gestion de recursos humanos, gestién y desarrollo de
personas.

Abstract

Preparation of an Implementation Plan of the People Management Model of the Central
Administration at the Local Level: The Case of the Municipal Health Department of
Huechuraba (2020)

The Chilean State started with a process of modernization about this management and
people development, led for the National Direction of Civil Service, does not consider local
governments yet emerging a space of research. The objective of this study is to design an
implementation plan of "People Management Model of Central State Administration" for
the Health Department of Huechuraba Council, for which is necessary to do a diagnostic on
build an implementation plan with strategic objectives and actions in line to the local council
reality.

Keywords: implementation; human Resources Management, People Management and
Development.



VERONICA ALEJANDRA JADUEE JADUEE 122

Las personas que trabajan en el Estado son actores relevantes en planificar e
implementar las politicas publicas, son los responsables de entregar los servicios
demandados por la ciudadania, por tanto, resulta estratégico contar con funcionarias y
funcionarios idéneos y comprometidos con su funcidn en el Estado (Direccidon Nacional del
Servicio Civil, 2017), que sean capaces de responder a una ciudadania cada vez mas
exigente, en un contexto social dindmico y complejo (Lacoviello & Strazza, 2011). Por otro
lado, las personas que trabajan en el Estado también son ciudadanas y ciudadanos, que
exigen condiciones laborales justas, dignas y un mejor empleo.

El Estado chileno ha realizado esfuerzos en modernizar la Gestién de Personas
(GPER), en este sentido se puede identificar entre los hitos mas relevantes la investidura
legal del Servicio Civil en su rol rector en materia de Gestion y Desarrollo de Personas (GDP),
es decir ya no solo da lineamientos y orientaciones, sino que acompafia a los Servicios para
una real implementacién de politicas. Ahora bien, se debe tener en consideracién que el
empleo publico en Chile no solo esta constituido por el gobierno central, el cual norma el
Servicio Civil; también estan los funcionarios municipales, que alcanzan el 54% del empleo
publico (OCDE, 2016), es decir una parte importante del sistema publico chileno, 345
municipios (SINIM,2018), quedan fuera de la modernizacidon de GDP.

La modernizacion en el sistema municipal en materia de GDP, ha tenido un foco
distinto, mayormente ligado a la descentralizacion de la GPER municipal, lo que se plasmd
en la Ley N° 20.922 del afio 2016, que entre sus directrices por ejemplo otorga a los alcaldes
el poderde aumentar el nimero de funcionarios de planta, aumentar la cantidad de
personas a contrata, entre otros (OCDE, 2016), pero esta normativa solo rige para los
funcionarios municipales, dejando fuera a sus trabajadores de servicios delegados:
Educacidn, el cual estd en plena transicidn de pasar desde la administracién municipal hacia
los Servicios Locales de Educacién Publica, lo que forzaria al sistema a regirse por las
normativas del gobierno central, dejando en alguna medida subsanada su exclusion actual;
y la APS municipal, la cual estd a cargo del 96% de la APS nacional.

En particular el presente estudio se centra en la GDP en la APS, teniendo como
referente el Modelo de Gestion de Personas definido por el Servicio Civil para la
Administracién Central del Estado, esto tendria una especial relevancia ya que, actualmente
el sistema de salud chileno tiene como uno de sus principales desafios romper con su
fragmentacidn, lo que esta siendo abordado por medio del fortalecimiento del Modelo de
Redes Integradas de Servicios de Salud (RISS). Este modelo, entre sus atributos considera
contar con «recursos humanos suficientes, competentes, comprometidos y valorados por
la Red» (OPS/OMS Chile, 2011, pag. 120), esto hace necesario que las instituciones cuenten
con un modelo de GPER robusto.
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Elaboracion de un Plan de Implementacion del Modelo de Gestion de Personas de la
Administracion Central del Estado a Nivel 123 Local: el Caso del Departamento de Salud

—_IvVIunicipal de Huechuraba (2020)
Objetivos
Objetivo General

Disefiar un plan de implementacién del «Modelo de Gestidn de Personas de la
Administracion Central del Estado», para el Departamento de Salud Municipal de
Huechuraba (afio 2020-2024).

Objetivos Especificos

e Diagnosticar el estado actual de la GPER y el nivel de desempefio de los procesos de
recursos humanos del Departamento de Salud Municipal de Huechuraba.

e Definir objetivos estratégicos y acciones para la implementacion del Modelo de
GPER.

e Desarrollar un plan de implementacion del Modelo de GPER utilizando una
esquematizacién que sirva como herramienta para el seguimiento y control de su
ejecucion.

Marco de Referencia
La implementacion del Modelo de GPER en el Sector Publico chileno

En el afio 2003, en el contexto de la Modernizacién del Estado y a diversos
diagnodsticos que daban cuenta de la insatisfaccidon de los funcionarios publicos debido al
estancamiento de la carrera funcionaria, es que se promulga la Ley N° 19.882 del Nuevo
Trato Laboral para la Administracion Publica, en donde se creé el Sistema de Alta Direccién
Publica y la Direccién Nacional del Servicio Civil (DNSC). Por medio de esta normativa se
delimitd la institucionalidad y procedimiento de reclutamiento y selecciéon de los directivos
de primer y segundo nivel jerdrquico (Servicio Civil, 2019). En materia de gestion y
desarrollo de personas hasta ese momento, solo se reconocia al Servicio Civil como un
asesor estratégico en la materia, ya que la Ley de Nuevo Trato Laboral no entregé al Servicio
Civil un rol rector, y su funcién en materia de RR.HH. se limitaba solo a la entrega de
orientaciones no vinculantes.

En el aflo 2014, el rol de la DNSC, comienza a cambiar, ya que en el Programa de
Gobierno de la presidenta Michelle Bachelet, se le otorga a la Subdireccion de GDP, un rol
rector. Esto se concreta en el afio 2016 con la promulgacién de la Ley 20.955 que
perfecciona el Sistema de Alta Direccidon Publica y fortalece la DNSC, entregando al Servicio
Civil:

la facultad de impartir normas de aplicacién general en materia de gestion y desarrollo
de personas para los ministerios y sus servicios dependientes. Ademas, debe velar por
el cumplimiento de las normas que imparta, solicitar informacién a las instituciones
publicas sobre estas materias, e informar semestralmente a la Contraloria General de la
Republica sobre los incumplimientos (Servicio Civil, 2019).
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Con esta nueva disposicidn legal las acciones emprendidas por el Servicio Civil pasan
a ser vinculantes y aparece el desafio de trabajar hacia el fortalecimiento del empleo
publico, para que sea de «calidad, que congregue a las mejores personas, y que garantice
condiciones laborales dignas que promuevan servicios de excelencia» (Servicio Civil, 2019).

La DNSC tiene dos Subdirecciones, una de ellas es la Subdirecciéon de Gestidon y
Desarrollo de Personas, siendo el area:

Encargada de supervisar, coordinar y perfeccionar la Gestién de Personas en la
Administracidon Civil del Estado, mediante el disefio de politicas en este dmbito, la
promocién de reformas para el mejoramiento de la gestidn, la administracion y provisién de
informacién para la funcién publica, la promocién de buenas practicas y climas laborales
gratos y estimulantes, y el desarrollo de asesorias a autoridades de gobierno y jefes de
servicio, siguiendo los principios de mérito, equidad, participacién y productividad, en el
marco de una implementacién descentralizada (Servicio Civil, 2016, pag. 4).

En esta subdireccién recaen las funciones de disefiar politicas publicas para mejorar
la GPER en todo el ciclo de vida laboral de los funcionarios que forman parte de la
administracion civil del Estado, asi como también el prestar asesoria especializada sobre
GDP a las instituciones que deben implementar las politicas disefiadas por la DNSC.

En cuanto al disefio de las Politicas Publicas, el Servicio Civil desarrollé un Modelo
de Gestidn y Desarrollo de las Personas para la Administracion Central del Estado, el cual
ha sido implementado de manera paulatina, siendo obligatorio a la fecha el cumplimiento
de 11 Normas de Aplicacidon General (NAG), las que deben ser implementadas de manera
local por y en todas las instituciones que forman parte de la administracidon central del
Estado, siguiendo las orientaciones técnicas emanadas por el Servicio Civil.

Modelo de Gestion y Desarrollo de Personas para la Administracion Central del Estado

La DNSC disefid un Modelo de GPER, basado en el Modelo Tedrico de Ciclos
Temporales, agregando un cuarto ciclo denominado como transversal. A cada uno de los
ciclos se les asocid un proceso de RR.HH., es decir una «serie de actividades secuenciales o
simultaneas y mas o menos coordinadas — dependiendo de los requerimientos y dindmicas
cambiantes de la organizacién — que en conjunto apuntan a la operacionalizaciéon de un
determinado ambito de gestién» (Servicio Civil, 2012, pag. 11).

Los cuatro procesos identificados fueron: Planificacion y Soporte, Gestidon del
Desempeiio, Gestiéon del Desarrollo y Gestién del Cambio, los que a su vez fueron
subdivididos en 17 componentes y 60 indicadores de gestion, los que permiten evaluar a
cada uno de los componentes.

La DNSC por primera vez en el afio 2013 y en una segunda oportunidad en el aifo
2016, realizé una medicién denominada Bardmetro de la GPER, la cual tenia por objetivo
identificar el nivel de desarrollo de los sistemas de GPER de la Administracidn Central. La
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informacién obtenida de las mediciones es un insumo tanto para la DNSC para el

perfeccionamiento del disefio del Modelo y para las instituciones publicas en Ia
implementacion, ya que los resultados deberian ser incluidos dentro de sus planes de
implementacidon con el objetivo de ir disminuyendo las brechas identificadas.

Metodologia

El tipo de estudio de esta investigaciéon es cualitativa, basada en un disefio de
investigacion-acciéon de caracter descriptivo-exploratorio, puesto que se realizard un
diagnostico de la GPER en el DESAM de Huechuraba y se elaborard un plan de
implementacion basado en el modelo GPER de la Administracién Central del Estado.

Instrumentos para el levantamiento de informacién

Inicialmente se debera realizar una revision de documentos técnicos con el fin de
identificar la necesidad institucional de implementar acciones vinculadas al Modelo de
GPER. Los documentos que se revisaran al menos seran: Plan de salud comunal de
Huechuraba afio 2019; Orientaciones para la implementacién del Modelo de Atencidn
Integral de Salud (MAIS); Estandar de Acreditacién para prestadores institucionales de
atencidén abierta; y Barémetro de GPER del Servicio Civil afio 2016.

Se deberan construir 6 instrumentos para la recoleccién de datos, los que se pueden
agrupar en 3 segmentos. El primero de ellos buscard levantar: a) elementos generales de
la institucién; b) elementos de la gestion de RR.HH.; y c) elementos de la gestién en salud
gue estén vinculados directamente al Modelo del Servicio Civil. La informacién sera
sistematizada por medio de fichas de caracterizacion.

Un segundo grupo tendra por objeto medir el nivel de desempefio de los procesos
del drea de RR.HH. e identificar cdmo el equipo de RR.HH. priorizaria la implementacién de
cada uno de los componentes del Modelo del Servicio Civil. Para esto se adaptara la pauta
de preguntas disefiada por el Servicio Civil en el barémetro del afio 2016 y ademas se
elaborard una matriz de priorizacidn de componentes.

En el tercer grupo se encuentran las entrevistas semiestructuradas que se deberan
realizar al Equipo de Jefaturas del DESAM de Huechuraba, para realizar diagndstico de
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas y la identificacién de potenciales
estrategias.

Analisis de datos

Los datos levantados seran sistematizados en graficos y esquemas. Para el andlisis
de los datos levantados en la ficha de caracterizacion, se utilizard como referencia de
comparacion los datos obtenidos del Bardmetro del aino 2016 del Servicio Civil. Para el
analisis de los datos de las entrevistas se realizara un andlisis de contenido, para lo cual se
procederd a transcribir cada entrevista, realizando una categorizacion de los conceptos
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mencionados por los entrevistados con el fin de identificar las fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas. Para realizar el andlisis de contenido de la transcripcién se usara el
Software QDA Miner Lite, desde donde se obtendra una tabla de sintesis de las entrevistas
organizada por conceptos, numero de referencias (nimero de veces que los entrevistados
nombraron el concepto), el porcentaje de referencias, las menciones (cantidad de
entrevistados que nombraron el concepto) y el porcentaje de menciones.

En base al diagnéstico se realizara un plan de implementacion del Modelo de GPER,
lo cual serd esquematizado en una tabla que permita organizar objetivos estratégicos,
indicadores claves, metas, actividades y responsables.

Resultados
Resultados de la medicion del Barometro

De un maximo de 100 puntos, el DESAM alcanzé 39,7, con este resultado el nivel de
desempefio de los procesos, se considera Instalacién Parcial de Practicas/Acciones, es decir
«el servicio ha instalado parcialmente algunas prdcticas o acciones, permitiendo la
estructuracion de procesos en la organizaciéon» (Servicio Civil, 2017, pag. 12).

Grafico 1: Puntaje obtenido en la medicion de los procesos de la Unidad de RR.HH.
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Fuente: Adaptado de Informe de Resultados Bardmetro Gestion de Personas de la Administracion
Central del Estado, Servicio Civil, 2017, p. 28.

No existe un nivel de desarrollo similar. Ninguno de los 4 procesos se sitla en un
nivel de desempeiio 3 «En Desarrollo» ni 5 «Avanzado».
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a) Resultados Proceso Planificacién y Soporte

Proceso que contempla las capacidades y rol de la funcién de GPER para el soporte
y la planificacién.

Grafico 2: Puntaje de los componentes de los procesos de Planificaciéon y Soporte en la
Unidad de RR.HH.
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Fuente: Adaptado de Informe de Resultados Barémetro Gestion de Personas de la Administracion
Central del Estado, Servicio Civil, 2017, p. 31.

Es posible observar que el componente de mayor desempeiio Nivel 4, corresponde
a los Sistemas de Informacién para la GPER, ya que el Jefe de RR.HH. declara que la Unidad
de su dependencia cuenta con un sistema informatico que permite el adecuado registro de
la informacién de los funcionarios y obtener bases de datos confiables para la construccién
de diversos reportes. La brecha que se identifica tiene que ver con la falta de accesibilidad
por parte de los funcionarios a datos, en particular de su carrera funcionaria, a que no
existen practicas sistematicas de actualizacidn de datos, y a que actualmente el sistema
informatico no permite una reporteria rapida que alimente informacion para los distintos
subsistemas de RR.HH.

El componente de Planificacién de la Gestidon de personas se encuentra en un Nivel
2. La principal herramienta que tiene la Unidad de RR.HH. para alcanzar este nivel de
desempeiio es su vinculacion con el Plan de Salud, ya que en él se incorporan los desafios
de la gestion de RR.HH. junto a la planificacidn institucional. Las brechas que se identificaron
es el bajo control de lo planificado por el area de RR.HH., lo que es monitoreado por el area
de Control de Gestion del DESAM, pero es mas bien considerado como parcial y no existe
un plan estratégico de RR.HH.
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El componente posicionamiento del area GPER también alcanza un nivel 2 ya que, si
bien el Jefe de RR.HH. influye en las decisiones estratégicas de la institucidn, no cuenta con
un presupuesto propio para los proyectos del area ni las condiciones fisicas en donde se
encuentra el personal de RR.HH. es suficiente.

El dltimo componente que se encuentra en Nivel 2 es Innovacién y Desarrollo,
debido a que la Unidad de RR.HH. analiza datos de los distintos procesos a su cargo los que
son de utilidad para la institucidn, pero no se generan nuevas herramientas o practicas para
la institucién a partir de los datos analizados, los estudios que realiza la Unidad de RR.HH.
son generados de manera aislada, sin provocar un mayor impacto en el desarrollo de la
institucion, ni tampoco se cuenta con instancias para revisar y actualizar practicas internas
de la Unidad.

En cuanto a los elementos con menor puntaje se debe a que no existe una politica
formal sobre la gestidén del desempefiio, desarrollo ni del cambio organizacional. En cuanto
a la Planificacién Dotacional se reconoce que existe un desarrollo inicial sobre indicadores
que permitan definir requerimientos dotacionales. Las principales brechas se vinculan a la
no definicion de perfiles de cargo.

b) Proceso Gestion de Desempefiio

En este proceso se mide el alineamiento de los equipos en relacién con las metas
institucionales y cdmo se incorporan éstas al desempefio de los trabajadores.

Grafico 3: Puntaje de los componentes de los procesos de Gestion del Desempefio en la
Unidad de RR.HH.
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Fuente: Adaptado de Informe de Resultados Barémetro Gestion de Personas de la Administracion
Central del Estado, Servicio Civil, 2017, p. 34.
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El componente Gestién de Egreso es el que tiene un mayor desarrollo, situdndose

en nivel 3, existe un Unico elemento que se midié y hace alusidn a la existencia y uso de
practicas de gestidon de egreso, en el que se reconoce que si existen estas practicas, pero
con un enfoque administrativo y no como acompafiamiento de salida de la institucién.

El componente de Reclutamiento y Seleccién alcanza un nivel 2. Si bien existe un
proceso declarado y ejecutado para el ingreso de los trabajadores, éste no se encuentra
formalizado ni cumple con todos los requisitos establecidos en el instrumento de medicidn.

En cuanto a la Gestidn del Desempeiio Individual, vinculado al proceso calificatorio
permite utilizar de manera sistemdtica informacién para las desvinculaciones, movilidad
interna, reconocimiento y otros temas de GPER. Las brechas se vinculan a la no existencia
de perfiles de cargo, ya que en esta herramienta existen elementos que ayudan a mejorar
las evaluaciones de desempefio tales como metas individuales, delimitacién de funciones y
responsabilidades.

El componente Induccidn es el que obtiene el puntaje mas bajo en toda la medicién,
debido a que no existe actualmente esta practica.

c) Proceso Gestion del Desarrollo

En este proceso se analiza la capacidad de la institucién para mejorar las capacidades
del personal, visualizando necesidades futuras.

Grafico 4: Puntaje de los componentes de los procesos de Gestion del Desarrollo en la
Unidad de RR.HH.
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Fuente: Adaptado de Informe de Resultados Barometro Gestion de Personas de la Administracion
Central del Estado, Servicio Civil, 2017, p. 36.
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El componente de Movilidad de las Personas obtiene la puntuacion mdaxima
encontrandose en nivel 5 y es el componente con mayor desarrollo de la totalidad de la
evaluacién de los procesos, esto se debe a que la APS Municipal cuenta por Ley especial que
establece el derecho a la carrera funcionaria en la cual cada funcionario puede ir avanzando
segln su propia experiencia, capacitacién y mérito.

El componente capacitacion, también obtiene un alto puntaje, logrando un Nivel 4,
presentdndose como un componente con un avance significativo en la comuna, dado que
se le reconoce su cardcter estratégico tanto a nivel ministerial como comunal. Por medio
del Servicio de Salud Metropolitano Norte, anualmente se dan las orientaciones
ministeriales para el plan anual de capacitacion, el cual también forma parte del plan de
salud de la comuna, con metas y monitoreos claves. Por otro lado, también se reconoce que
la Unidad de RR.HH. ha definido una metodologia para la detecciéon de necesidades de
capacitacién con participacién de los funcionarios, la cual sirve de insumo para la
elaboracioén del plan de capacitacion. Una de las brechas detectadas en este punto es en
cuanto a la no participacion de los representantes de funcionarios en las distintas fases de
disefio, ejecucién y evaluacién de la capacitacion. Otra brecha es que no existe una
metodologia ni se realizan evaluaciones para la transferencia ni el impacto de las
capacitaciones.

El componente con menor desarrollo del proceso de Gestidn del Desempefio
corresponde a la Gestidon del Conocimiento Institucional situdndose en un nivel 2. El bajo
desarrollo se da debido a que no se han definido desde la Unidad de RR.HH. mecanismos
para el resguardo del conocimiento clave al interior de la organizacidn, el avance que existe
en esta materia esta dado por el darea de Calidad en donde se ha avanzado en la
documentacién de procesos claves para lograr la Acreditacion en Calidad. Tampoco existe
un proceso de resguardo formal y sistematizado del conocimiento al momento del egreso
de los funcionarios. Finalmente existen acciones particulares, no sistematizadas para
rescatar buenas practicas laborales.

d) Proceso Gestidn del Cambio Organizacional

En este proceso se analizan las acciones que realiza la institucién para adaptarse a
los cambios que pudiesen existir tanto en el interior de la organizacién como en su entorno.
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Grafico 5: Puntaje de los componentes Proceso Gestion del Cambio Organizacional en la
Unidad de RR.HH.
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Fuente: Adaptado de Informe de Resultados Barémetro Gestion de Personas de la Administracién
Central del Estado, Servicio Civil, 2017, p. 38.

El componente de mayor nivel alcanzado corresponde a Inclusion y No
Discriminacidn, llegando al nivel 4, los principales avances corresponden a los elementos
sobre declaracién de valores institucionales para la no discriminacion y una cultura basada
en la equidad de género. Ambos componentes forman parte de las orientaciones del MAIS
por lo que contribuye a que estén presentes de manera transversal en la gestion de la
institucion, la brecha se identifica en la capacidad de incorporar el enfoque de inclusién y
no discriminacion en los procesos de reclutamiento y seleccién.

En cuanto al componente de Diseiio Organizacional que alcanza un nivel 2, la brecha
que se identificd segun los datos recopilados es que no responde a los objetivos ni estrategia
institucional, en el caso de la Unidad de RR.HH. es visible la brecha que existe entre la
funcionalidad real y la declarada en el plan de salud. Otra de las brechas detectadas
corresponde a la falta de esfuerzos sistematizados y transversales en la institucién sobre la
formalizacion, documentacién y actualizacion de procesos (actualmente recae en la Unidad
de Calidad) y en la falta de analisis proyectivos de las dotaciones.

El componente de Gestidon del Desarrollo Organizacional alcanza el nivel 2, en donde
el mayor desarrollo es en la existencia de un procedimiento de denuncia e investigacion del
maltrato, acoso laboral y sexual (MALS). Este procedimiento ha sido establecido por la
Municipalidad de Huechuraba de manera transversal para todos los departamentos de su
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dependencia. El espacio de mejora es en relacidén con realizar acciones de prevencion del
MALS, realizar mediciones de clima organizacional y de las condiciones de trabajo.

Los componentes en nivel de desarrollo 1 fueron Gestién del Reconocimiento y
Liderazgo y Gestidon de las Comunicaciones y Relaciones, debido a que no hay mayores
avances en estos componentes en la comuna.

Resultados priorizacion

Los componentes fueron evaluados (en matriz de priorizacién) segun la urgencia y
la factibilidad de su implementacién. La priorizacidn realizada se organizd en 4 cuadrantes
como muestra la siguiente tabla.

Tabla 1: Priorizacion de componentes

Cuadrante Componente

Urgente y factible 1.3 Planificacién dotacional

Urgente y factible 4.1 Disefio organizacional

Urgente y factible 2.2 Induccién

Urgente y factible 4.5 Inclusién y no discriminacién

Urgente y factible 1.6 Innovacién y Desarrollo

Urgente y factible 1.4 Sistemas de informacion para la GPER
Urgente y factible 1.5 Posicionamiento del drea de GPER
Urgente y factible 1.2 Planificacién de la GPER

Urgente y factible 4.2 Gestidn del Desarrollo Organizacional
Urgente y factible 4.3 Gestion del reconocimiento y liderazgo

Urgente y no factible 2.1 Reclutamiento y Seleccién
No urgente y factible 1.1 Politicas de GPER
No urgente y factible 3.1 Capacitacién
No urgente y factible 3.3 Gestion del conocimiento institucional
No urgente y factible 2.3 Gestion del desempefiio individual
No urgente y factible 4.4 Gestion de las Comunicaciones y las Relaciones
No urgente y factible 3.2 Movilidad de las Personas
No urgente y factible 2.4 Gestion del Egreso
Fuente: Elaboraciéon propia en base a matriz de priorizacion

En el primer cuadrante se ubicaron 10 componentes considerados como urgentes y
factibles de implementar en la comuna, siendo los de mayor urgencia y factibilidad 3:
Planificacién Dotacional, Disefio Organizacional e Induccién. En el segundo cuadrante se
considerd solo 1 componente (Reclutamiento y Seleccién) ya que se evalué como urgente,
pero no factible. En el tercer cuadrante se ubicaron 7 componentes considerados como no
urgentes, pero factibles de realizar, encontrandose como los menos priorizados gestion de
las comunicaciones, movilidad de las personas y gestion de egreso. El cuarto cuadrante

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Jul-Dic; 2022: 122-144
DOI 10.35588/pp.v15i2.5502
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



Elaboracion de un Plan de Implementacion del Modelo de Gestion de Personas de la
Administracion Central del Estado a Nivel 133 Local: el Caso del Departamento de Salud

—_IvVIunicipal de Huechuraba (2020)

correspondia a los componentes sin urgencia y no factibles de realizar, en el cual finalmente
segln la evaluacidon del equipo de RR.HH. ninglin componente se ubicaria en dicho sector.

Analisis FODA

Para analizar la informacién obtenida de la entrevista se procedid a realizar una
categorizacion, de tal manera de agrupar conceptos identificados en estas entrevistas como
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas. Los principales elementos identificados
son presentados en la siguiente tabla resumen.

Tabla 2: Resumen FODA

Concepto identificado Referencias Ref. % Menciones Men. %

FORTALEZA Existe orden dentro

de los procesos administrativos 17 57% 4 100,00%
de RR.HH.
DEBILIDAD Procesos de RR.HH.
. . 30 70% 3 75,00%

aun con foco administrativo.
OPORTUNIDAD Necesidad
compartida or el equipo

P P quip 9 56% 1 25,00%

directivo de mejorar y avanzar en
los procesos de RR.HH.

AMENAZA Sistema de Salud
altamente complejo y con un 7 23% 4 100,00%
sentido de urgencia constante.

Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de Analisis FODA

Propuesta de Implementacion
a) Objetivos del Plan de Implementacién

Lineamiento N° 1, es potenciar la gestion de la Unidad de RR.HH. y su vinculacién a
los objetivos del DESAM de Huechuraba.

- Objetivo N° 1 Fortalecer la gestidn interna de la Unidad de RR.HH.
- Objetivo N° 2 Implementar el proceso de planificacién y soporte de gestion de la
Unidad de RR.HH.

El lineamiento N° 2, busca ampliar el alcance de la gestion de la Unidad de RR.HH. para
contribuir de manera mas integral al cumplimiento de los objetivos de la institucion.
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- Objetivo N° 3 Desarrollar procesos de gestién de personas que contribuyan al
fortalecimiento del Modelo de Salud y la Calidad de la Atencién.

- Objetivo N° 4 Implementar componentes en la gestiéon de la Unidad de RR.HH.
vinculados a los procesos de gestion del desempefio y desarrollo.

- Objetivo N° 5 Implementar componentes en la gestidon de la Unidad de RR.HH.
vinculados a los procesos de gestion del cambio.

b) Cuadro de Mando del Plan de Implementacién

El siguiente cuadro de mando contiene los objetivos, con indicadores claves que
permitiran hacer su seguimiento, metas, actividades y productos esperados.
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Tabla 3: Objetivo N°1 Fortalecer la gestion interna de la Unidad de RR.HH.

META
INDICADOR ANO | ANO | ANO | ANO ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE
1 2 3 4
i Definir funciones de persona responsable de llevar | Jefe/a Unidad de
1.1 Designar responsable del N .
oroceso de  planificacion | . ] ] ] procesg de pIanlflcauon'Ysoporte <?|e la Un|<':|ad. ' RR.HH.
. . . Sl Sl Sl Sl Formalizar encomendacion de funciones y difundir
soporte al interior de la Unidad: . . . .
Dicotémico (S{/NO) con equipos de RR.HH., equipos directivos DESAM
y CESFAM.
1.2 Porcentaje total de los Determinar metodologia para el levantamiento de | Encargado/a
procesos criticos de la Unidad de procesos de la Unidad de RR.HH. Planificacion y
RR.HH. efectivamente Levantar inventario de procesos de la Unidad de |Soporte
documentados y vigentes en el RR.HH.
afo: Elaborar ranking de procesos de la Unidad de
N° de procesos criticos de la|25% |50% |75% |100% | RR.HH. segun su criticidad para el logro de los
Unidad de RR.HH. objetivos estratégicos del DESAM.
documentados y vigentes en el Documentar los procesos criticos de la Unidad de
afio/ N° total de procesos de la RR.HH.
Unidad de RR.HH. considerados
como criticos) *100
1.3 Panel de control de Disefiar y utilizar panel de control de indicadores | Encargado/a
indicadores e informe de gestion de la Unidad, que sirvan para la toma de decisiones | Planificacion y
de Ila Unidad de RR.HH. tales como: metas del plan de salud, compromisos | Soporte
trimestral reportados: institucionales, ejecucion presupuestaria Subtitulo
Dicotédmico (Si/NO) Si|si |si |si 21, otros.
Disefiar planilla de proyeccion y control del Gasto
mensual del Subtitulo 21.
Realizar reporte de gestion trimestral de la Unidad
dirigido a Director y jefaturas del DESAM.
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Fuente: Elaboracidn propia
Tabla 4: Objetivo N° 2 Implementar el proceso de planificacidon y soporte de gestiéon de RR.HH.

META
INDICADOR ANO | ANO | ANO | ANO ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE
1 2 3 4
E I imi I ion |E
51 Informe de brecha de st:?lb ecer procedlr,mento de contro 'dle dotacion nca'rgadc?’/a
., . teniendo como estandar la programacién anual de | Planificacién
dotacidn emitido . ) L
. . . . . . actividades del area técnica. Soporte
trimestralmente y validado por | Sl Sl Sl SI . , .
. Realizar calculo de brecha de dotacion de manera
directores de CESFAM: . o
S ‘ trimestral en base a procedimiento de control de
Dicotémico (SI/NO) iy . .
dotacion y efectuar emision de informe.
2.2 Porcentaje de perfiles de Establecer metodologia para el levantamiento de | Encargado/a
cargo vigentes incluidos en perfiles de cargo. Planificacién
manual de cargos: Levantar inventario de cargos. Soporte
(N° de perfiles de cargo|50% |100% |100% | 100% | Disefar diccionario de competencias laborales.
vigentes/N° de perfiles de cargo Levantar y validar perfiles por competencias de los
identificados en inventario de cargos del DESAM.
cargos) *100
2.3 Ejecucion de jornada anual Establecer temario enfocado a evaluar avances e | Encargado/a
de evaluacidon de la Unidad de ) identificar posibles mejoras en practicas que |Planificacion
RR.HH.: Sl impacten el funcionamiento de la Unidad. Soporte
Dicotémico (Si/NO) Emitir informe de evaluacion de la jornada.
Establecer ficha para identificar buenas practicas | Encargado/a
. L, . en los CESFAM en materia de RR.HH. Planificacién
2.4 Ejecucion de jornada anual . , "
(o . Solicitar envio de buenas practicas de cada|Soporte
de buenas practicas en materia CESEAM
de RR.HH. en los CESFAM del Si .' - .
Seleccionar buenas practicas que serdn expuestas
DESAM: en jornada
Dicotémico (Si/NO) nJ o .
Sistematizar en documento institucional las
buenas practicas expuestas en jornada.
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Fuente: Elaboracidon propia
Tabla 5: Objetivo N° 2 Implementar el proceso de planificacién y soporte de gestion de RR.HH.

META
INDICADOR ANO | ANO | ANO | ANO ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE
1 2 3 4
2.5 Cantidad de proyectos Disefiar ficha de proyecto para sistematizar | Encargado/a
nuevos identificados en Banco informacién de nuevas ideas. Planificacién y
de ideas en materia de gestion Solicitar proyectos que se estén levantando en | Soporte
de personas: 5 3 4 materia de GPER llevados por el comité de ética,
N° de proyectos nuevos tesistas o practicantes.
incluidos en Banco de ideas de Levantar temdticas de proyectos que se
gestion de personas en el afio necesitan sean levantadas por tesistas vy
practicantes.
2.6 Levantamiento actualizado Realizar levantamiento anualmente de posibles | Encargado/a
anualmente de posibles fuentes de financiamiento que podrian apoyar el | Planificacion y
fuentes de financiamiento de | Si Si Si Si desarrollo de proyectos de la Unidad. Soporte
proyectos de RR.HH.:
Dicotédmico (Si/NO)
2.7 Plataforma web de Identificar informacidn a la cual los funcionarios | Encargado/a de
actualizacion y difusién para los necesitan tener acceso en relaciéon con su vida | Personal
trabajadores sobre su vida 5 funcionaria.
funcionaria en funcionamiento: Disefiar plataforma web actualizacidn y difusién.
Dicotémico (SI/NO) Implementar  plataforma web para |la
actualizacion y difusion de los trabajadores.
2.8 Plan estratégico de RR.HH. Elaborary presentar propuesta de reformulacion | Jefe/a Unidad de
disefiado en funcién del logro de visién, misién y valores del DESAM que | RR.HH.
de los objetivos institucionales Si incorporen elementos de GDP.
y las politicas de GDP: Establecer las politicas de GDP y Planificacion
Dicotémico (Si/NO) estratégica de RR.HH.

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 6: Objetivo N° 3 Desarrollar procesos de gestion de personas que contribuyan al fortalecimiento del MAIS y la Calidad

de la Atencidon

META
INDICADOR ANO | ANO | ANO |ANO ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE
1 2 3 4
3.1 Programa de induccién Constituir Comité de GDP, para tratar la instalacion de | Encargado/a  de
funcionaria formalizado procesos en el marco del fortalecimiento del MAIS y la | Capacitacidn
cumple con estandar del Acreditacién en Calidad.
Servicio Civil Res. N° 1 Titulo V s Elaborar e implementar proyecto piloto del Comité de
y a Estandar de Acreditacién en GDP, para implementar Proceso de Induccién
Calidad: funcionaria segun orientaciones del Servicio Civil y a
Dicotédmico (Si/NO) estdndar de acreditacién en Calidad.
3.2 Plan de trabajo anual del Elaborar plan de trabajo del Comité de Gestion de|Jefe/a Unidad de
Comité de Gestidén de Personas Personas, el cual debe contemplar la instalacion o|RR.HH.
incorpora determinadas mejoramiento de los procesos vinculados al Modelo
tematicas con evaluacion del de Salud y la Acreditacién en Calidad.
ano anterior: Dar a conocer plan de trabajo a equipo directivo
Dicotédmico (Si/NO) DESAM y conseguir visto bueno de director.
- Ao 1: Gestion de la Iniciar ejecucidon de plan anual.
Capacitacion/ Medicion y . . . . Medir anualmente los avances del plan de trabajo del
., . Sl Sl Sl Sl p . .
gestidn de las condiciones de Comité de GDP y su funcionamiento.
trabajo
- Ao 2: Gestion del
desempeiio individual
- Ao 3: Calidad de Vida
Laboral
- Ao 4: Gestion del
Reconocimiento y Liderazgo

Fuente: Elaboracién propia
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Tabla 7: Objetivo N° 4 Implementar componentes en la Gestion de la Unidad de RR.HH. vinculados a los procesos de gestion

del desempeiio y desarrollo

META
INDICADOR ANO | ANO | ANO | ANO ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE
1 2 3 4
4.1 Porcentaje de utilizacion de Utilizacion de perfiles de cargo para las acciones de | Jefe/a Unidad de
perfiles de cargo en los induccion del personal, seleccién y evaluacion del|RR.HH.
isti RR.HH.: fio.

dls;tmtos procesos de H 50% | 100% desempefio
(N° de procesos de gestion de
personas en que se utiliza
perfiles de cargo/3) *100

Redisefar la estructura de la Unidad de RR.HH. para |Jefe/a Unidad de
4.2 Seccién de Desarrollo de incorporar nuevos procesos. RR.HH.
Personas creada y en Contrataciéon de Encargado Seccidon Desarrollo y un
funcionamiento: Si S | profesional de apoyo.
Dicotémico (Si/NO) Creacion seccidon de Desarrollo a cargo de: RYS,

Induccion, Capacitacidn, Movilidad de las Personas vy

Gestion del conocimiento institucional.
4.3 Porcentaje de ingresos a la Disefiar y documentar proceso de reclutamiento vy
contrata y HSA fijos que seleccion que cumpla con los estandares del Servicio
cumplen con lo establecido en Civil.
procedimiento de RYS: Difundir procedimiento de reclutamiento y seleccién

o . Encargado/a
(N° de ingresos a contrata vy documentado. .
.. ~ 60% | 75% | _. Seccién
HSA fijos en el afio que cumplen Ejecutar procesos de RYS para cargos contrata y HSA
. o . . . - Desarrollo

procedimiento de RYS/ N° de fijos, seglin procedimiento establecido.
ingresos a la contrata y HSA
fijos en el afio en que se deberia
aplicar procedimiento) *100

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 8: Continuacion Tabla 7

META
INDICADOR ANO I ANO | ANO | ANO ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE

Establecer un modelo para articular procesos de RYS,
Induccion, Capacitacion, Gestidon del Desempefio

4.4 Proyecto de articulacién de Individual, Gestion del Reconocimiento y Liderazgo, por Encargado/a
los procesos de la Seccién de s medio del modelo de gestién por competencias. Secci(’)gn
Desarrollo diseifado: Disefiar e implementar gradualmente proyecto para la
e . . L . Desarrollo
Dicotédmico (SI/NO) implementacion del modelo de Gestion por
competencias en los distintos subsistemas de la Unidad
de RR.HH.

Tabla 9: Objetivo N° 5 Implementar componentes en la Gestion de la Unidad de RR.HH. vinculados al proceso de gestiéon del cambio
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META
INDICADOR ANO |ANO |ANO |ANO |[ACTIVIDADES COMPROMETIDAS RESPONSABLE
1 2 3 4
Redisefio de la estructura de la Unidad de RR.HH. |Jefe/a Unidad de
para incorporar nuevos procesos. RR.HH.
5.1 Seccién de Calidad de Vida Incorporacion de Encargado de Calidad de Vida.
creada y en funcionamiento: . Crear Seccién de Calidad de Vida Laboral con
. ‘ S| . e .
Dicotémico (SI/NO) funciones especificas vinculadas a los procesos
Bienestar, Prevencion del MALS, Calidad de Vida,
Conciliacién Vida Personal y Medicién y Gestidn
de las condiciones de trabajo.
Elaborar diagnéstico y plan de calidad de vida |Encargado/a
5.2 Plan de calidad de vida laboral de los funcionarios del DESAM. Seccién Calidad de
disefiado: . Ejecutar plan de Calidad de vida funcionaria que | Vida
o ‘ S . . .
Dicotédmico (SI/NO) incorpore elementos como la salud funcionaria,
ausentismo, riesgos psicosociales, MALS vy
conciliacidn Vida Familiar y Trabajo.
Establecer procedimiento de medicién de clima | Encargado/a
5.3 Medicién de clima laboral laboral en la comuna (,lnterno o.e>.<'lcerno). Seccidn Desarrollo
. ¢ Establecer metodologia de medicion.
realizada: S| . o
o . Disefiar plan comunicacional sobre la encuesta de
Dicotémico (SI/NO) .
climay la entrega de sus resultados.
Realizar medicion del clima laboral en la comuna.
. Identificar objetivos comunicacionales de GPER. |Encargado/a
5.4 Plan comunicacional anual . . . .
., Identificar estrategias comunicacionales. Seccién Desarrollo
de gestion de personas en . ) e
i . Sl Gestionar recursos para la difusion de plan de
funcionamiento: comunicacion
Dicotémico (Si/NO) ) .
Poner en marcha y evaluar plan comunicacional.

Fuente: Elaboracion propia

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Jul-Dic; 2022: 122-144
DOI 10.35588/pp.v15i2.5502
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile




VERONICA ALEJANDRA JADUEE JADUEE 142

Conclusiones
El presente trabajo de investigacién tuvo como objetivo principal el disefiar un plan de
implementacion del Modelo de Gestién de Personas de la Administracion Central del
Estado, en este caso particular para el DESAM de Huechuraba. Es posible sostener que dicho
modelo se evalta como factible de implementar desde el punto de vista técnico, basado en
que con el plan de implementacién propuesto se proyecta avanzar en 4 afios desde el nivel
2 al nivel 4 de desarrollo, abordando todos los procesos del Modelo.

Es importante destacar que para el diagndstico fue fundamental el uso adaptado del
barémetro de Gestion de Personas del Servicio Civil, el cual en su mayoria fue factible de
medir en la comuna, haciendo posible identificar el nivel de desempefo original de los
procesos de RR.HH., de tal manera de establecer una linea base objetiva del estado de sus
procesos y diagndstico completo. No obstante, se evidencié que el instrumento
inicialmente no es autoaplicable, ya que cierta terminologia puede resultar altamente
técnica. De manera complementaria con el andlisis FODA levantado en base a las
entrevistas de las jefaturas del DESAM, fue posible visualizar los objetivos principales a
desarrollar en los proximos 4 aiflos enfocados en materia de gestidon de personas.

El Modelo del Servicio Civil en su esquematizacién de procesos, componentes y elementos
resulté fundamental y facilitador para establecer el plan de implementacion, ya que ayuddé
a visualizar las brechas que podrian ser subsanadas y abordadas con el plan de
implementacidn propuesto.

Dentro de las acciones incorporadas en el plan de implementacion es importante rescatar
que:

- Es posible fortalecer los esfuerzos iniciales que la comuna ha tenido sobre el
ordenamiento interno en materia de RR.HH., por medio de la implementacién de la
gestidon de procesos, la cual aportaria en la introduccién de una metodologia de
trabajo basada en la planificacidon, monitoreo y control.

- La utilizacién de procedimientos, especialmente en la instalacion de procesos
nuevos, aportaria en pasar de un lenguaje normativo o que pudiese resultar ajeno,
a un lenguaje propio de la organizaciéon y que responda a su propia realidad,
generando ademas un lenguaje comun para la organizacion.

- La reasignaciéon de funciones del equipo actual de RR.HH., permitiria relevar el
proceso de Planificacion y Soporte, posibilitando el implementar algunos de sus
componentes en la gestion de la Unidad de RR.HH. sin necesidad de nuevos
recursos.

- Laconformacion de un Comité de RR.HH. permitiria la permanencia de las tematicas
y planes de trabajo, disminuyendo el impacto de la rotacién de autoridades.

- Es necesario aumentar el vinculo con otras Unidades e incorporarlas al trabajo de la
Unidad de RR.HH. ya sea para rescatar proyectos o recursos que podrian estar

disponibles para la ejecucién de acciones por parte de RR.HH.
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La instalacion de prdacticas como jornadas permitiria instalar el concepto de
accountability en la gestion de personas para dar a conocer los avances especificos
en materia de RR.HH., que incentiven y consideren la participacion de los
funcionarios.

Para incorporar en la gestiéon de RR.HH. procesos que contribuyan de manera mas
directa al fortalecimiento del modelo de salud y a la mejora continua de la calidad,
tales como la gestion del Desempefio y Cambio Organizacional, se hace necesario la
incorporacion de nuevos profesionales con perfiles distintos a los actuales, y la
implementacion de procesos que cambian el rol de RR.HH. desde lo administrativo
hacia socio estratégico.

En cuanto a los indicadores propuestos, la mayoria no miden resultados o impactos,
lo que se disefié de manera intencional, ya que inicialmente el equipo de RR.HH. no
tiene una cultura de medicién periddica de sus resultados o de un control interno,
por lo tanto, se sugiere partir con indicadores basicos y posteriormente realizar una
evaluacién anual del plan, para ajustar metas, acciones e indicadores segun los
avances.

Para el logro efectivo del plan propuesto se hace necesario un fuerte compromiso
por parte de las autoridades, especificamente de la Direccion de DESAM y de la
Jefatura de RR.HH. para impulsar la puesta en marcha de los cambios propuestos,
un continuo monitoreo de las acciones, difusidon y reconocimiento de los avances. El
compromiso de la Direccidn también resulta relevante para que los esfuerzos que
se realicen desde RR.HH. se encuentren alineados con los objetivos institucionales y
no sean esfuerzos aislados. En este sentido resulta estratégico mantener la
participacién del Jefe de RR.HH. dentro de las reuniones periddicas del equipo de
jefaturas del DESAM ya que es un espacio de toma de decisiones estratégico.

Desde el punto de vista metodolégico, se cree que la metodologia utilizada® para la
elaboracién del plan de implementacién pudiese ser replicada en otras comunas, siendo
quizds el punto principal a evaluar la complejidad organizacional de la comuna (nimero de
funcionarios a cargo, establecimientos, presupuesto, poblacién a cargo), ya que en un
Departamento de Salud mas pequeiio podria ser que la autoridad considere que no es
necesaria la implementacién completa o en un nivel tan profundo del modelo, no obstante
la aplicacién del instrumento resulta util para la determinacion de brechas, tomar
conciencia de las opciones de mejora y la toma de decisién consciente sobre qué procesos
fortalecer y cudles no.

! Dentro del desarrollo del presente trabajo la metodologia se mantuvo, pero fue retrasada debido

a contingencias (Estallido Social y COVID-19).
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Desde el disefio de la Politica Publica seria interesante evaluar cémo aprovechar el
conocimiento que ha generado el Servicio Civil en la administracion central. Por ejemplo,
como podria dar apoyo a los Municipios para el desarrollo de sus procesos de gestidon de
personas, desde un rol orientador y asesor. Otra estrategia podria ser por medio de los
Servicios de Salud quienes podrian incluir dentro de su rol de orientacién y supervision la
implementacién de algunos compromisos que pudiesen ser generales y apoyar el trabajo
en Red desde los procesos de gestidon de personas.
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Resumen

La principal tarea de los recién asumidos Gobernadores Regionales, en cuanto son una institucion
nueva en el sistema publico chileno, tiene una elevada complejidad. En efecto, la omnipresencia
secular de la cultura centralista y la operacion actual de las instituciones nacionales que operan
con ese “piloto automdtico” otorga al centralismo la categoria de “problema perverso” o
enmarafado. En este articulo intentamos encontrar los hilos que nos permitan ir desenredando esa
madeja, identificando al interior del sistema centralista de gobierno territorial las acciones
necesarias para ir generando un nuevo sistema institucional mds democrdtico y eficiente.
Palabras clave: descentralizacidn, gobiernos regionales, problemas territoriales.

Abstract
Public Innovation for a Decentralized State

The principal work of Regional Governors recently accept responsibility, regarding they are a new
institution of Chilean public system, have a high complexity. In effect, the secular omnipresence of
centralist culture and current operation of national institutions which operate with that “autopilot”
give to centralism the category of “perverse” or tangled “problem”. In this article, we try to find the
threads which allow to untangle that skein, identifying in the inside of centralist system of territorial
government the required actions to generate a new more democratic and efficient institutional
system.

Keywords: decentralization, regional governments, territorial problems.
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«¢éMe consideras un hombre culto y leido?

—Sin duda, replicé Zi-gong— ¢No lo eres?

—En absoluto —dijo Confucio—

Tan sélo he agarrado el hilo que enlaza el resto».

Relatado en Sima Qian (145 a.C. — 89 a.C.) (cit., en Castells, 1996).

La centralizacion logra fdcilmente, es verdad, someter las acciones del hombre
a una cierta uniformidad que acaban por querer por si misma,
independientemente de las cosas a las que se aplica...

(La centralizacion logra) mantener en el cuerpo social
una especie de somnolencia administrativa que los administradores
tienen costumbre de llamar buen orden y tranquilidad publica.

(La centralizacion) es excelente, en una palabra, para impedir, no para hacer.

Cuando se trata de remover profundamente la sociedad,
o de imprimirle una marcha rdpida, su fuerza la abandona.
Alexis de Tocqueville (1911, p. 110).

La principal tarea de los recién asumidos Gobernadores Regionales, en cuanto es una
institucion nueva en el sistema publico chileno, tiene una elevada complejidad. En efecto,
la omnipresencia secular de la cultura centralista y la operacién actual de las instituciones
nacionales que operan con ese «piloto automatico» otorga al centralismo la categoria de
«problema perverso» o enmaranado. Es decir, un problema sistémico, de alta complejidad,
con diferentes dimensiones, que involucra valores y modelos mentales diferentes entre sus
stakeholders y que posee un caracter dindmico, sin una Unica solucién. En este articulo
intentamos encontrar los hilos que nos permitan ir desenredando esa madeja. Es decir,
identificando al interior del sistema centralista de gobierno territorial las acciones
necesarias para ir generando un nuevo sistema institucional mas democratico y eficiente.

e Una primera aproximacion nos dice que para asegurar que los gobiernos regionales
tengan éxito en su tarea de gobernar la regién (y no sélo de administrarla, como los
Intendentes) respondiendo a las demandas de sus ciudadanos, se requiere entender
que dicha institucionalidad (el gobierno regional) no se completa simplemente
captando competencias administrativas del gobierno central y mayores recursos
para esas funciones. Eso puede incluso aumentar la complejidad de gobernar la
region.

e En segundo lugar, es imprescindible y urgente internalizar que los gobiernos
regionales requieren disponer de una nueva funciéon permanente, capaz de ayudar
a entender la complejidad del proceso y articular los apoyos regionales necesarios
para abordarlo: mejorar la inteligencia estratégica territorial.
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e Existe en muchas regiones la masa critica de condiciones para iniciar esta tarea,
especialmente en las universidades regionales, y se ha creado en los ultimos anos
una serie de incentivos para la cooperacién entre estos actores del desarrollo
territorial, que pueden ser utilizados para esta nueva funcién.

e Existe experiencia internacional en innovacidn publica que puede ayudar a generar
en Chile regiones piloto para esta cooperacidon entre gobiernos regionales y
universidades, destinadas a disponer de politicas territoriales basadas en evidencias
y mejor gestion sectorial.

En suma, el presente articulo sustenta la siguiente hipdtesis basica: para aprovechar
las oportunidades de la descentralizacién hoy en Chile y abordar exitosamente las nuevas y
complejas tareas de gobernar la region, es urgente e indispensable complementar la nueva
institucionalidad regional, fortaleciendo la capacidad de los gobiernos y sociedades
regionales para decodificar su entorno, generar una identidad proyecto que articule a los
agentes del desarrollo regional y mejore la eficacia de las politicas publicas territoriales.

Descentralizar Requiere Cambiar el Disefio Institucional del Estado
El Centralismo: un Problema «Perverso»

Medio siglo atrds, en un mundo menos globalizado y tecnolégico, destacados tedricos
de la planificacion como Churchman (1967), Rittel y Webber (1973) ya destacaron la
existencia de «problemas perversos» en la planificacién, definiéndolos como aquellos de
elevada complejidad, que no poseen soluciones definitivas y objetivas, ademds de ser
esencialmente Unicos y multidimensionales. Churchman agrega que, muchas veces,
abordar los problemas perversos desde una perspectiva exclusivamente disciplinaria,
analizando en profundidad una parte, otorga una falsa sensacion de haber resuelto la
totalidad del problema y alerta para las implicancias morales de tal abordaje: «cualquiera
gue intente domar una parte de un problema perverso, pero no el todo, estd moralmente
equivocado». Mas recientemente Mazzucato (2020) ha rescatado el caracter sistémico de
los problemas perversos para indicar que deben ser abordados a través de Misiones. Para
esta destacada economista:

El disefio de las misiones sociales debe involucrar a un amplio grupo de actores
tanto en la definicidn como en la implementacidn. Estas misiones deben inspirar
al publico, traer nuevas voces a la mesa y estar orientadas a generar valor para
toda la comunidad.

En esta misma linea, la Comisidon Asesora Presidencial en Descentralizacion y
Desarrollo Regional (CAPDDR, en adelante) en octubre de 2014, destacé que el centralismo
en cuanto problema sistémico, complejo (y perverso) requiere una Politica de Estado y un
fuerte liderazgo movilizador de la sociedad. La Comisidn utilizd un marco conceptual
sistémico en el que, ademas de la descentralizacion politica, administrativa y fiscal, se
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destaca la necesidad de acompafiar el proceso con un fortalecimiento de las capacidades
de la sociedad y el gobierno regionales y la participacién ciudadana y control democratico
(CAPDDR, 2014).

El caracter «perverso» del centralismo es descrito brillantemente por Alexis de
Tocqueville hace casi dos siglos atras cuando sostiene que se trata de un sistema complejo
perfectamente articulado y cuyas partes se acoplan y prestan ayuda mutua. Vargas Llosa
(1981), por su parte, advierte de las dificultades de cambiar el sistema centralista ya que
formaria parte fundamental del funcionamiento del aparato del Estado y la sociedad.

El Foco Inicial: la Eleccién de Gobernadores Regionales

A inicios de la segunda década del siglo XXI comienza a gestarse un clima de opinién
publica nacional favorable a la descentralizacion del pais (PUC-ADIMARK, 2012). Es asi como
en 2009:

e El 72% de los chilenos estaba a favor de que «las regiones elijan a sus propias
autoridades politicas (como los Intendentes)»;

e Un 64% a favor de que «puedan disponer de sus recursos con total independencia y
manejar su propio presupuesto»;y

e Un 44% a favor de que «tengan capacidad de hacer sus propias leyes».

Los encuestados de regiones son especialmente partidarios de estos cambios
institucionales, observandose reticencia de los ciudadanos de Santiago respecto del manejo
fiscal y legislativo.

Este nuevo entorno ideacional fue captado por las elites politicas que de cara a la
eleccidn presidencial de 2013 propusieron reformas descentralizadoras en mayor o menor
grado, especialmente la candidata Bachelet. Su eleccidn con mas del 62% de la votacidn
nacional en segunda vuelta se debe especialmente al expresivo apoyo de la ciudadania de
las regiones!. Es asi como el cumplimiento del Programa Bachelet en descentralizacion
permitio la creacidn de la CAPDDR en abril de 2014. Esta instancia adoptd «un abordaje
sistémico, que signifique impulsar en forma simultdnea y convergente, a cinco Ejes clave de
Accion, altamente interdependientes entre si, como son» (CAPDDR, 2014):

e Eje 1: Descentralizacidn Politica
e Eje 2: Descentralizacion administrativa
e Eje 3: Descentralizacion Fiscal- Econdmica

e FEje 4: Fortalecimiento de capacidades locales y regionales

1 Seglin SERVEL la votacién de Bachelet en la RM de Santiago fue de 59%, menor al promedio nacional. En
cambio soélo en dos regiones del pais esa proporcién fue inferior a la media nacional (Tarapaca 56,8% vy
Araucania 58,7%).
Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 145-161
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5780
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



INNOVACION PUBLICA PARA UN ESTADO CENTRALIZADO 149

e Eje 5: Participacion ciudadana y control democratico

El esfuerzo gubernamental descentralizador (especialmente de SUBDERE) en el
segundo Gobierno Bachelet conté con el activo apoyo de la Fundacién Chile
Descentralizado... Desarrollado (FChDD, en adelante), organizacion de la sociedad civil que
reine académicos y empresarios de las diferentes regiones, y de las bancadas
parlamentarias regionalistas. Estos grupos se enfrentaron desde el inicio al problema
estratégico de priorizar y focalizar esfuerzos frente a un problema sistémico y
«enmarafiado»?. Después de un andlisis de las experiencias internacionales en materia de
descentralizacién (Falleti, 2005; Suarez, 2016) y, de acuerdo con la CAPDDR, el hilo de la
madeja a seguir fue definido como la descentralizacion politica y, especificamente, la
eleccion democratica del Gobernador Regional como «la madre de todas las batallas»
(CAPDDR, 2014, p. 23; Von Baer, Rozas y Bravo, 2016).

Asi, la iniciativa gubernamental se desplegd en el parlamento con foco en los dos
primeros ejes: la Reforma constitucional que permitié la elecciéon de los gobernadores
regionales y la transferencia de competencias administrativas. Un éxito politico de gran
magnitud que muestra que el sistema de gobierno territorial centralizado, hoy ineficiente
para el desarrollo del pais (Prats, 2009), puede ser cambiado. Por cierto, la descentralizacion
politica es el inicio de un proceso sistémico mayor y de largo aliento.

El Foco Estratégico de Hoy: Fortalecimiento de Capacidades Regionales

Ya iniciado el proceso politico con la eleccién de la maxima autoridad regional en los
meses de mayo y junio de 2021, y habiéndose acelerado el proceso de transferencia de
competencias en 2022 con el Gobierno Boric, comienza una nueva etapa en que resulta
estratégico «tirar de otros hilos», un tanto olvidados en el abordaje del sistema centralista.

Interesante resulta recordar que desde hace mas de una década existe plena
conciencia entre las autoridades del gobierno nacional acerca de la necesidad de lo que el
Subsecretario de SUBDERE Miguel Flores llamd «una segunda etapa del proceso de
descentralizacion», la de construccién de una masa critica de condiciones para el desarrollo
de las regiones, complementaria a las tres descentralizaciones (indispensables pero
insuficientes), y que deben ser acompanadas de un proceso de abajo hacia arriba, de
responsabilidad de los actores regionales y locales (Flores, 2011)3.

2 En esta linea la Fundacién FChDD publicé en 2016 su libro E/ Arranque de la Descentralizacién con el
sugestivo subtitulo Desatando las Amarras del Centralismo Chileno.
3 Por masa critica Flores (2011) entiende: «capital humano y capital humano avanzado; una plataforma
material para la creacién de conocimiento (recursos econdémicos, infraestructura y equipamientos); elites
politicas y técnico-intelectuales que conduzcan el proceso de desarrollo; capital social y redes que permitan
articular en forma sinérgica a los diferentes actores del desarrollo territorial; identidad territorial fuerte que
entregue sustentabilidad a todos los elementos anteriores».
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En efecto, el sistema de gobierno territorial «heredado» por los gobernadores
regionales (y las capacidades con que fue dotado) fue disefiado y perfeccionado a lo largo
de décadas para asegurar el funcionamiento eficiente de un sistema centralista, no para
gobernar la regidn. De igual forma el gobierno nacional posee una estructura administrativa
y una légica de funcionamiento perfectamente adecuada a ese modelo mental del
desarrollo.

German Correa, alertaba ya en septiembre de 2001 desde el PNUD, que la tan
solicitada inyeccién de mayor inversién publica regional «no necesariamente resulta en
mejoramientos sustantivos de la capacidad de entrega del Estado y en la calidad de la
misma» (Correa, 2001)*. El exministro argumenta que esa pérdida de eficiencia se debe a
factores estructurales del funcionamiento del sistema centralista. En particular, Correa
(2001) destaca:

e La no correspondencia entre la integralidad de los problemas y el caracter
extremadamente sectorializado con que se diseiian las politicas publicas y con el
gue se ordena administrativamente el aparato publico para dar solucién a aquéllos;

e El alto grado de compartimentacion en el trabajo de diferentes instituciones que,
sin embargo, comparten diferentes angulos de una misma area problematica;

e Metas ministeriales fijadas en funcién de los objetivos segmentados de cada
institucion y no en funciéon de metas inter-institucionalmente compartidas;

e Tipo de gestidon coyunturalista y regida mas bien por la pauta mediatica que por una
vision integral y estratégica de solucidon de los problemas;

e Extrema fragmentacion sectorial e institucional de la acciéon publica, sobre todo «al
final de la cafieria», es decir, en regiones y comunas, donde los problemas se
presentan «en paquete», todos juntos, en determinadas zonas y en determinados
grupos sociales, constituyéndose en un dato situacional integrado y complejo del
cual la accidn publica no da ni puede dar cuenta adecuadamente, por todo lo antes
descrito.

En suma, un sistema de gestién publica orientado por un modelo mental del
desarrollo que pone el acento en la dindmica de ejecucidon de los gastos publicos (y su
supuesta «eficiencia») por parte de las instancias regionales sin posibilidad de conocer el
real impacto de la inversion en el desarrollo territorial (eficacia), toda vez que no existe un
modelo de regién basado en evidencias y menos de interacciones entre sus componentes.
Asi, estrictamente, resulta presuntuoso usar hoy en Chile el término «inversién publica
regional», cuando no sabemos con exactitud el rendimiento o impacto del gasto publico

4 Mas recientemente, el BID (2018) en su Informe Mejores Gastos para Mejores Vidas ha alertado sobre la
reduccidn de la eficiencia del sistema de gobierno nacional en América Latina.
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territorial. A este respecto, la ex Subsecretaria de Desarrollo Regional Claudia Serrano
sostuvo que la descentralizacion debe ser entendida como un proceso de cambio
institucional en que:

El Estado modifica su cultura centrada en el procedimiento para pasar a una
cultura centrada en el usuario y a dejar de pensarse de manera unilateral como
un actor que se superpone sin auscultar, conocer y dialogar con otros para el
cumplimiento de su misidn (Serrano, 2011: 21).

Sin embargo, la reforma del Estado va mas alla de ser una demanda territorial y no se
limita a Chile. Asi, lo han entendido las principales agencias internacionales de cooperacién
al desarrollo quienes alertan sobre la escasa eficiencia del gasto nacional y la insatisfacciéon
de la ciudadania respecto de sus prestaciones, lo que reduciria la legitimidad de dichas
instituciones nacionales en América Latina (Banco Mundial, 2017; v., BID, 2018):

Aumentar la eficiencia técnica y la asignacidn, que es la base para mejores gastos,
puede restablecer la confianza de las personas en el gobierno, activando un
circulo virtuoso de confianza que redundara en mejores politicas que favorecen
las inversiones a largo plazo y, consecuentemente, el crecimiento.

De ahi que la innovacion publica y la construccidon de nuevas instituciones para el desarrollo
sea una prioridad creciente. OCDE/CEPAL/CAF (2018), sostienen, asi, que es urgente:

Repensar las instituciones para que impulsen un crecimiento incluyente y para
construir Estados que cumplan y sean mas confiables, mas capaces, mds abiertos
y mas innovadores para poder dar respuesta a las exigencias de los ciudadanos.

Repensar las instituciones es nada menos que cambiar el sistema de incentivos para
los agentes que hacen funcionar la regién. Esta transformacién significaria, en el plano
econdmico, reducir los costos de transaccion, atacar las fallas de mercado y mejorar la
productividad total de los factores. Esto contribuye a mejorar la coordinacién y cohesién
social, y a generar climas de participacion y mejor interaccion social.

En particular, las regiones en el nuevo escenario de la democracia regional requieren
avanzar en la conformacién de lo que Castells (2005) llama «identidad proyecto» de manera
de alcanzar una visién compartida del territorio (esencial para una adecuada gobernanza
regional) y reducir la fragmentacion politica (fundamental para la gobernabilidad regional).

La Respuesta de los Actores Regionales al Nuevo Sistema de Incentivos

La heterogeneidad de las estructuras econdmicas y vocaciones productivas regionales
son frecuentemente reiteradas en los informes internacionales sobre Chile para
fundamentar la necesidad de politicas territoriales. Asi, en 2011, en el momento que Chile
ingresaba a la OCDE, el llamado Club de las mejores practicas internacionales, recomendaba
al Gobierno Nacional la adopcion de politicas propias de cada region:
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Deben fomentarse politicas basadas en el territorio: el potencial de crecimiento
regional dependerd en gran medida de cdmo las politicas publicas se adapten a
las caracteristicas y oportunidades especificas y variadas de las diferentes
regiones de Chile. Impulsar el crecimiento regional mediante estas politicas
territoriales de contexto especifico no sélo beneficiaria el crecimiento nacional
sino también la cohesién territorial, elemento importante de una economia
abierta y sustentable (OCDE, 2011).

Desde la creacién de la Comision Asesora Presidencial en Descentralizaciéon y
Desarrollo Regional en abril de 2014 por la presidente Bachelet se advierten escasos
esfuerzos del sistema politico nacional en esta direccion. Como excepciones en materia de
cambios institucionales regionales cabe destacar la creacidn de tres nuevas divisiones en el
Gobierno Regional y la puesta en marcha de tres regiones piloto en materia de
descentralizacién del fomento productivo por CORFO y SERCOTEC. Avances timidos y
limitados por el marco juridico y las practicas propias de los servicios y ministerios
participantes, ademas de la oposicién de los sindicatos respectivos. Es decir, habiéndose
registrado en los ultimos afios en Chile un cambio en la institucionalidad formal (leyes de
descentralizacion y en educacién superior) que genera incentivos para gobiernos regionales
mas fuertes y auténomos, no se observa una respuesta regional capaz de acceder
plenamente a esas nuevas oportunidades (Vergara y Von Baer, 2018).

En efecto, después de poco mds de un afio en el ejercicio de sus cargos, los
gobernadores regionales concentran sus esfuerzos preferentemente en «controlar la
maquina» y en «ejecutar el gasto». Y aunque en sus relatos a la ciudadania prima la idea de
direccionar la sociedad regional hacia un proyecto propio, consensuado con ella y en su
beneficio, dificilmente los gobernadores disponen de las capacidades de masa critica y una
institucionalidad apropiada para dicha tarea fundacional. Porque es de la légica mas
elemental que el sistema centralista de toma de decisiones en los territorios haya generado
un centro de toma de decisiones con nodos ejecutores de baja autonomia decisional, y haya
puesto los incentivos en la ejecuciéon de los instrumentos disefiados centralmente. De esta
forma, sostenemos que los gobernadores regionales requieren avanzar en cambios
institucionales y en innovacién publica para alcanzar a satisfacer adecuadamente las
demandas ciudadanas y avanzar hacia el desarrollo. Y ello exige mejorar la masa criticay la
cooperacion gobierno-universidad regional.

Innovacidn Publica Regional Basada en Evidencias y Participacion

La experiencia internacional muestra que sin un robusto sistema de anadlisis de datos
territoriales y capacidades de asesoria en estrategias de desarrollo la planificacién opera en
la oscuridad y se limita a rituales presupuestarios. Si no existe una adecuada decodificaciéon
del territorio y sus dindmicas, las politicas publicas no pueden ser evaluadas en sus impactos
y consecuentemente no podemos saber si el gasto publico es efectivo y eficiente.
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Adicionalmente, las secretarias ministeriales y servicios publicos regionales requieren
de apoyo técnico y cientifico para mejorar su desempefio, en especial para adaptar los
instrumentos y programas centralizados a la realidad de sus territorios. Eso significa que
deberan definir y dimensionar su demanda de conocimiento y buscar asesoria permanente
y cercana. Las universidades regionales pueden cooperar en ese esfuerzo de innovacion de
la gestién publica bajo la condicidon de que se pongan a disposiciéon de las agencias de
gobierno respectivas para responder a estas demandas y no a sus propios intereses
académicos. Existen excelentes experiencias en Brasil de este tipo de innovacion que han
permitido una respuesta rapida y efectiva incluso frente a emergencias de interés publico
(FUNCAP, 2022). Destaca especialmente en Ceara el Programa «Cientista Jefe de Innovacién
Publica» que en su Ley Estadual de 2021 se define de la siguiente forma:

El objetivo principal del Programa “Cientista Chefe de Inovagado Publica” es articular
la investigacion cientifica desarrollada en las Instituciones de Educacion Superior con
sede en la regidn con las demandas de la gestién publica. También busca promover,
de manera sistematica y gradual, la introduccién y aplicacién del conocimiento
cientifico en las areas de accién estatal, a través de la innovacién, difusién y
transferencia de tecnologia en la modernizacion y mejora de las politicas publicas y la
toma de decisiones (FUNCAP, 2022).

BUSCANDO LOS HILOS PARA DESENREDAR LA MADEJA DEL CENTRALISMO

La sociedad chilena ha dado solo el primer paso. La eleccidon popular de la maxima
autoridad permite a las regiones formular sus propios proyectos de desarrollo, ponerlos en
marcha y recibir la evaluacién ciudadana. Pero, desenredar la madeja de un problema
sistémico y enmarafiado como el centralismo es otra cosa: exige talento politico, firmeza
institucional y mucha paciencia. Es necesario encontrar los hilos principales que permitan
cumplir una tarea histérica en favor de cada territorio y de sus ciudadanos.

Se trata, por tanto, de una tarea de Estado que compromete al gobierno central y a
los gobiernos subnacionales, tal como lo mandatan la Constitucidon y las leyes. Pero,
sabemos que las principales innovaciones deben ser empujadas desde abajo hacia arriba.
Arriba hay demasiados intereses e inercias institucionales. Abajo es fundamental entender
la naturaleza de la tarea, y encontrar los hilos de la madeja requiere, como hemos dicho
mas arriba, fortalecer estratégicamente a los gobiernos regionales.

La académica argentina Tulia Faletti (2010), profesora de la Universidad de
Pennsylvania y estudiosa de los procesos de descentralizacién en América Latina, ha
sefialado que para alcanzar metas exitosas: «la secuencia de reformas importa... primero la
descentralizacién politica, luego fiscal y finalmente administrativa, casi como resultado
residual de las anteriores». Cuando hablamos de reforma fiscal entendemos que ella se
refiere tanto a las cuestiones relativas a los ingresos como a los gastos. En Chile, varios
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gobiernos sucesivos han prometido una Ley de Rentas Regionales; ha habido borradores,
pero no la voluntad politica de presentarlos y tramitarlos en el Congreso Nacional.

Mientras aquella materia se decanta (y ello puede tardar un tiempo que es precioso
para los actuales gobernadores en relacion con el cumplimiento de su programa y una
evaluacion positiva de la ciudadania), es vital que el Estado cumpla con tres materias
imprescindibles en el corto plazo:

1. Aumentar los recursos que se traspasan.

2. Eliminar la tutela del Estado Central sobre la ejecucién de ese gasto vy flexibilizar las
normas de uso de los recursos en la Ley de Presupuestos de tal forma que los
Gobiernos Regionales puedan destinarlos a sus usos prioritarios para cumplir con
sus obligaciones constitucionales y legales.

3. Cumplir en forma estricta con normas de participacion, transparencia y probidad. El
control social e institucional de estos criterios debe quedar garantizado.

La legitimidad politica y social de la descentralizacién se jugara tanto en el corto como
en el largo plazo. En lo inmediato, los gobiernos regionales no pueden esperar que madure
toda la institucionalidad descentralizada. Para poner en marcha una gestion responsable es
imprescindible avanzar en la construccion de los minimos comunes para las 16 regiones del
pais y eso requiere recursos, los cuales deben ser transferidos desde el Tesoro Publico via
ley de presupuestos. Dadas las permanentes restricciones que se agudizan en periodos
como el actual, post estallido social y post pandemia, estd claro que este traspaso sera
gradual. Por eso es tan importante que las regiones disciernan auténomamente cuales son
sus prioridades y eso requiere margenes de maniobra mas amplios y el fin de la tutela
central.

En una etapa inicial del proceso de descentralizacién es necesario producir innovacién
institucional y social. Las «inversiones» principales de los gobiernos regionales deberan
estar centradas en aquello que asegure su empoderamiento; esto es las capacidades
estratégicas para conducir el proceso. Es lo que en este trabajo hemos llamado los «hilos»
gue permitirdn deshacer la madeja del centralismo y abrir paso a la creatividad de los
territorios.

Hilo Uno: Participacion Ciudadana.
La participacion ciudadana como base estratégica de la descentralizacidn.

La participacion ciudadana es fundamental, tanto en la construccion de visiones
compartidas del territorio, como en el control social de los procesos y resultados de la
gestion regional. No construir formas estables de participacion es condenar a los gobiernos
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subnacionales a repetir los errores que han distanciado a la ciudadania de las autoridades y
deslegitimado a la politica.

El fendmeno del distanciamiento entre la poblacién y la politica o entre los
ciudadanos y los dirigentes estd aumentando a escala internacional. Recuperar confianzas
requiere abrir oportunidades de escucha, de propuestas y de participacién directa en las
decisiones.

La descentralizacion permite toman decisiones mas cerca de la base social. La
descentralizacién con participacion facilita una mayor posibilidad de incidencia o de
mandato popular sobre las autoridades. Por eso, la descentralizacién con participacion es
un proceso tan necesario y, al ser bien ejecutado, contribuye decisivamente a la
reconstruccién de las confianzas y el fortalecimiento de las instituciones democraticas.
Pero, no sirve cualquier participacion. Hay que distinguir claramente entre participacion
incidente y vinculante.

En el caso de la participacion incidente es importante que las instancias de
participacién tengan permanencia en el tiempo y una frecuencia ajustada con los ritmos de
la toma de decisiones y la necesaria rendicién de cuentas. El interés inicial puede decaer si
no existen estructuras institucionales que permitan el seguimiento de procesos, las
opiniones para ajustar la marcha y la evaluacién de resultados.

Para los casos de participacion vinculante se requiere fortalecer la democracia directa
en consultas plebiscitarias que sean obligatorias para las autoridades. Es importante no
abusar de estos procedimientos y permitir que las votaciones sean con informacion
suficiente y alcancen niveles de participacién significativos.

Los gobiernos regionales y locales necesitan poner en marcha buenas practicas de
informacién y consulta, buscando crear comunidades de aprendizaje. Creemos que una
caracteristica esencial es el cumplimiento de los compromisos. La credibilidad del sistema
es parte fundante de la recuperacion de la legitimidad de la politica y los politicos.

La Ley 20.500 cred los Consejos de la Sociedad Civil (COSOC) a escala municipal y
regional. Estos organismos son instancias obligatorias y debieran tener un funcionamiento
periddico regulado y con capacidad de interpelacién a las autoridades ejecutivas y
normativas de ambos niveles del Estado. Una buena reglamentacion podria permitir una
efectiva participacién de las organizaciones sociales mas importantes de cada comunidad a
través de ciudadanos que recojan el sentir de sus propias bases y que difundan los
resultados de su accionar.

En este sentido los COSOC son complementarios a los Consejos Regionales y Concejos
Municipales. Estos constituyen la instancia de representacién de los ciudadanos y son los
drganos calificados para la toma de decisiones y el control politico de gobernadores y
alcaldes. En cambio, los COSOC tienen como misién servir de canal de expresion de la
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sociedad organizada, capaces de hacer presente las demandas y de servir de correa de
transmisidn de los avances y problemas que vive la ciudadania en los territorios.

La seleccidn de sus integrantes es clave. Es vital que cada persona represente a una
organizacién activa de la sociedad: gremios laborales, profesionales y empresariales; juntas
de vecinos y organizaciones comunitarias; organizaciones de mujeres y de jovenes, pueblos
originarios donde corresponda, fundaciones y organizaciones no gubernamentales, entre
otras.

Complementariamente existen disponibles, cuando las circunstancias lo aconsejen,
otras formas mds amplias de participacién; entre las que destacan los plebiscitos comunales
o regionales. Estos son los que mecanismos democraticos que permiten transformar una
opinién incidente en decisidn vinculante.

Lo mds importante de este “hilo” es que depende casi exclusivamente de la gestion
de las autoridades electas. Estd mandado por la Ley vigente. Solo falta ponerlo en marcha
de buena forma y mantenerlo vivo y activo en forma permanente. El Unico aspecto que
requiere mayores recursos es el de la democracia directa, que hasta ahora, sdlo ha sido
posible de ser organizado por municipios de altos ingresos. Pero, si esta en las prioridades
de gobernadores y alcaldes y su uso es ponderado y efectivo puede ser financiable y rendir
muy buenos resultados en el clima de cada municipio y region, siendo muy dificil que en el
actual contexto nacional pueda haber oposicion. El liderazgo futuro de gobernadores y
alcaldes se jugard en su capacidad de escucha, de entregar informacion confiable y
oportuna, de rectificar cuando corresponda y de perseverar cuando esté en juego el
desarrollo y la calidad de vida en sus territorios.

Hilo Dos: Recursos Humanos.
Las nuevas responsabilidades exigen mas recursos humanos y con mayores competencias.

El cumplimiento de la misidn institucional de los gobiernos regionales exige disponer de los
recursos humanos en cantidad y calidad suficientes para hacerse cargo de ella en forma
responsable. No hacerlo seria lograr la profecia autocumplida del centralismo, aquella que
considera incapaces a las regiones de progresar con niveles crecientes de autonomia.

Las reformas constitucionales de 2009 y 2018 definieron las nuevas responsabilidades
de los gobiernos regionales, en 2018 con la autonomia propia de hacerse cargo frente a la
ciudadania de cada una de sus regiones. La principal responsabilidad dice relacién con el
desarrollo de sus territorios y la calidad de vida de sus habitantes. Cuando un Estado es
serio, como pretende ser el chileno, al transferir esas tareas debe entregar los recursos
necesarios para cumplirlas, ya que de otra forma desacredita la institucionalidad
descentralizadora.

Infelizmente aquella no ha sido la practica del Estado nacional hasta ahora. El
aumento de las plantas que fijé la Ley 21.074 fue minimo. Apenas tres jefes de Division y 2
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profesionales por drea. Mientras tanto, la rigidez y el control presupuestario de la Direccién
de Presupuestos (DIPRES) permanecié incélume. Es cierto que una flexibilidad total en esta
materia puede ser fuente de burocratizacion y clientelismo, pero ello puede ser resuelto a
través de estudios de dotacion éptima en funcion de los traspasos de competencias y
recursos.

En este contexto, la primera tarea de los gobernadores regionales ha sido exigir esa
condicidn minima y elemental: la dictacién de una nueva Ley de Plantas Regionales, la que
todavia no ha sido presentada al parlamento. Tampoco hay iniciativas de estudio vy
preparacion de las necesidades de profesionales de alto nivel capaces de disefiar y conducir
las nuevas politicas.

¢De qué se trata? Pues, de optimizar el funcionamiento de cada gobierno regional
adecuando una estructura que se organizé para ejecutar presupuestos a otra que busca
liderar el desarrollo del territorio a través de una visidn estratégica que asigna
prioritariamente recursos en las dreas de competencias que sean traspasadas en materia
de fomento productivo, infraestructura territorial y conectividad y desarrollo social y
humano para lograr mejores niveles de desarrollo y calidad de vida.

Esta adecuacidon puede intentarse capacitando los recursos humanos existentes
propendiendo a una nueva cultura institucional que transite desde la dependencia hacia la
autonomia. Esto es indispensable para asumir con mayores energias y capacidades las
nuevas responsabilidades y tareas. Valorar la experiencia acumulada en mas de 30 afios de
trabajo de los funcionarios de los gobiernos regionales es importante. Potenciar esas
capacidades en el nuevo contexto también es una tarea prioritaria. En parte, ello ya ha sido
impulsado desde la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE).

Sin embargo, es imposible cumplir metas mas altas sin reforzar los equipos en
cantidad y calidad adecuadas en torno a una nueva estructura institucional. Por eso, sera
necesario contratar personal con las calificaciones y especialidades propias de la nueva
etapa de la descentralizacion. Estos profesionales deberdn tener las capacidades para
levantar informacion, analizarla, hacer propuestas de asignacidn de recursos, disponer de
metodologias para el seguimiento de proceso, monitoreo y evaluacidn de resultados,
evaluacidon de impactos y capacidad para proponer ajustes y nuevos proyectos en sus
respectivas areas. El perfil profesional de estos nuevos recursos facilitard hacer aportes a
una nueva cultura institucional y disponer de habilidades para contribuir a un liderazgo
orientador del proceso de desarrollo de la region. Es vital que cada gobierno regional defina
las necesidades y perfiles de esos recursos humanos. Al mismo tiempo, que propicie las
politicas de seleccidn, capacitacidn y evaluacién del desempefio de esos recursos con vistas
a optimizar los logros que se propone.

Por su parte, dado que es muy probable que los recursos asignados nunca sean
suficientes, sera importante impulsar acuerdos de los gobiernos con las universidades

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 145-161
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5780
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



DIEGO PORTALES CIFUENTES, PATRICIO ANTONIO VERGARA ROJAS. 158

regionales. La colaboracion de profesionales de alto nivel en las tareas estratégicas de los
gobiernos regionales y en sus politicas especificas es una labor de beneficio mutuo. Por un
lado, permitira mejorar la calidad de la gestidn de los gobiernos regionales; por otro, abrira
oportunidades al personal académico de enriquecer su experiencia profesional mediante
trabajos de beneficio territorial. Estas alianzas seran factores coadyuvantes para el éxito de
la descentralizacidn.

En materia de recursos humanos también serd necesario fortalecer los equipos de
apoyo de los propios Consejos Regionales. Estos érganos normativos han carecido hasta
ahora de los equipos profesionales minimos para desarrollar su labor. En la etapa donde lo
gue importaba era la pura ejecucién del gasto ello parecia no importar; pero, en esta nueva
etapa donde lo que importa es el desarrollo de los territorios sera necesario contar con
apoyo juridico permanente y apoyos de especialistas en las diversas dreas donde deban
reglamentar la ejecucién de las nuevas competencias. Para ello habrd que vencer las
resistencias propias de la marafia centralista. En esta materia es importante evitar los
riesgos de burocratizacidn y clientelismo estableciendo plantas razonables de funcionarios
y métodos transparentes de seleccién de personal realmente calificado.

Hilo Tres: Construccion de Instituciones.
Una gobernanza auténoma y colaborativa requiere una nueva institucionalidad regional.

El éxito de la descentralizacion dependerd de la construccion de nuevas instituciones. Sobre
la base de la participacion ciudadana y de recursos humanos competentes, ella serd el
fundamento de una estrategia de desarrollo y politicas publicas que trasciendan a los
gobiernos de turno y que colabore en forma continua con todos los niveles del Estado. No
hacerlo es repetir formulas fracasadas que, en el caso de las regiones, no serian perdonadas
por el centralismo.

El problema del centralismo chileno es endémico. Esta es una palabra que ha cobrado
actualidad con motivo de la pandemia. La peste emerge y se transforma primero en un
fenédmeno mundial. Luego, se estabiliza para quedarse. Debemos convivir con ella para ir
derrotandola dia a dia. El centralismo opera automdticamente. La mayoria de las veces no
resulta de una accidn consciente o malintencionada. El centralismo prevalece como inercia
y sus escasos defensores publicos tienden a desaparecer cuando ven el peligro conjurado.

En este escenario, la descentralizacién aparecié como una opinidn mayoritaria o de
consenso. Sin embargo, tantas veces se habld en su favor y otras tantas ésta se cayod de la
agenda. Surgié como prioridad en cabildos y convenciones y luego desaparecio de los temas
propuestos como base del sistema futuro. Ocupd frases altisonantes en programas y
campanas y luego se perdié en la letra chica de textos legales, reglamentos y glosas.

Frente a esta realidad aparecié la tentacion refundacional durante el proceso
constituyente. Unos pocos se entusiasmaron con propuestas federalistas o similares y
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pensaron que un texto podia cambiar abruptamente la realidad de regiones que son débiles
en instituciones y recursos. Asi, en la Convencidon Constituyente hubo muchos que se
ilusionaron con Estatutos auténomos, Asambleas legislativas regionales y una autonomia
muy amplia. Fueron sueifios que ni siquiera se aprobaron en el Pleno ya que el texto final
propuso en la practica un moderado Estado unitario descentralizado, pero en medio de un
ruido de declaraciones que oscurecieron una propuesta sensata perdida en el plebiscito de
salida.

Encontrar el hilo en esta materia es una tarea que requiere mas paciencia, estudio y
menos espectacularidad. La tarea de las antiguas abuelas frente a la madeja de lana, aquella
gue permitira ir ordenando la materia prima para empezar a tejer la nueva realidad.

¢De qué se trata la combinacion de gobernanza con autonomia y colaboraciéon? Una
parte es construir los minimos de la institucionalidad auténoma, aquella que permitird
constituir al gobierno regional en sujeto politico capaz de dialogar con dignidad frente a
cada interlocutor. Con la eleccion de gobernadores regionales se ha completado la
instalacion de los cimientos, ahora hay que construir el edificio. Lo mas importante, a
nuestro juicio, es transferir competencias decisionales a instancias que respondan a la
soberania del territorio. El complemento de esa transferencia es disponer de la informacion
y la capacidad técnica para tomar las mejores decisiones.

Lo explicamos con el ejemplo de la instalacién en 2016 de los pilotos de Comités de
Desarrollo Productivo Regional de la CORFO en las regiones de Antofagasta, Biobio y Los
Rios. Todavia no se aprobaban las leyes basicas para la autonomia regional, pero se
entregaron decisiones de asignacién de recursos a colectivos integrados mayoritariamente
por personas de las regiones. Eran Comités desconcentrados con una alta influencia del
Intendente designado por el presidente y con una direccidn ejecutiva, normas y
procedimientos dependientes de una institucién del gobierno central (CORFO).

¢Qué se necesita cambiar para tener un sistema descentralizado? El concepto de
«desarrollo territorial colaborativo» consiste en combinar el liderazgo del gobierno regional
y la colaboracién institucional con instituciones del gobierno nacional tras objetivos
descentralizados. La continuacion de ese proceso con gobiernos regionales electos y su
extensidn a todas las regiones debiera dar lugar a dos cambios de fondo.

e Uno, latransformacion de los colectivos de toma de decisién desde ser parte de una
institucionalidad del gobierno central a otra del gobierno regional; dicho en pocas
palabras pasar de ser desde un Comité CORFO a un Comité GORE. Por cierto, con
una integracién mixta idealmente con representantes del gobernador regional, del
consejo regional, de integrantes del mundo académico, empresarial, social y
municipal y de las instituciones pertinentes del gobierno nacional.
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e Dos, el traspaso de la direccion ejecutiva de los Comités desde la institucionalidad y
las oficinas de la CORFO a una institucionalidad y oficinas del Gobierno Regional. Asi
se supera la excepcién histérica de un servicio publico dirigiendo a otros y se
construye una férmula en la cual la institucionalidad descentralizada decide y se
coordina con varios servicios publicos del gobierno central a través de convenios de
cooperacion especificos.

¢Qué se mantendria? La ejecucidon de los programas por parte de las mismas
instituciones histéricas. Esto evita la engorrosa tarea de crear nuevos servicios, traspasar
funcionarios y comenzar desde cero en el aprendizaje de nuevas priacticas.

El complemento necesario a esa institucionalidad es la generacion de instancias que
permitan el desarrollo de la «inteligencia estratégica territorial». Es una funcién
institucionalizada de levantamiento de informacién y capacidad de procesamiento para
apoyar los procesos de toma de decisiéon con la pertinencia necesaria y la obtencion de
resultados medibles y comunicables a la poblaciéon. Para esto ultimo no hay una sola
féormula. La Comisién Asesora Presidencial para la Descentralizacién y el Desarrollo Regional
de 2014 los llamé «Centros de Pensamiento Estratégico Territorial». En otros casos, se les
denomina institutos de investigacidn estratégica o centros de politica publica territorial.
Mas que el nombre lo que importa es que el conocimiento y la capacidad de transformarlo
en politicas basadas en evidencias sea un atributo institucional en manos de cada gobierno
regional.

Todo esto requiere asignar recursos permanentes a esa construccién institucional
situada en la regidon. Sin estas nuevas instituciones de capital humano avanzado en las
regiones sera extremadamente dificil gobernarlas dada la complejidad de la nueva tarea.
Para ello se requieren gobernadores regionales con capacidad de liderazgo, espiritu
colaborativo y dispuestos a un aprendizaje colectivo, con todos los actores involucrados. Al
finy al cabo, el desarrollo regional colaborativo es una Misién.
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Resumen

Durante la primavera del 2019, fue comun la destruccion de monumentos en manifestaciones
ligadas al «descontento social» en Chile. Desde el fin de la conquista no hay registros de ese tipo
de actos. Desde el «Estallido Social», mds de dos mil monumentos resultaron con algun tipo de
impacto. Es importante entender la conceptualizacion que la legislacion vigente da a los
monumentos y también responder cudles son los desafios para el municipio en relacién con la
temdtica de los monumentos, asimismo, algunos lineamientos en relacion con la consideracion
de Plaza Baquedano como frontera social. Para dar un sustento tedrico a la problemdtica se
utilizardn algunos principios del «deconstruccionismo», debido a que las estructuras, instituciones
y modelos sociales permanentemente se reinventan (Hueman, 2003).

Palabras clave: estallido social, monumentos, deconstruccién, gobernanza, territorio.

Abstract

About the Destruction of Monuments on the Main Road Santiago/Providencia: Baquedano
Square

During the spring of 2019, it was often to see the destruction of monuments in demonstrations in
relation to “social discontent”. Since the end of the conquest, there are no records of this type of
act. Since the Social Outburst, more than two thousand monuments have had some type of
impact. It is important to understand the conceptualization that current legislation gives to
monuments and to answer what are the challenges for the municipality in relation to the
monuments, as well as some guidelines in relation to the consideration of Plaza Italia as a social
border. For a theoretical support to the problem, some principles of “deconstructionism” will be
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used, because the structures, institutions, and social models they constantly reinvent
themselves (Hueman, 2003).

Keywords: social outburst, monuments, deconstruction, governance, territory.

El estallido o revuelta social ocurrido el 18 de octubre de 2019 ha relevado diversos
problemas para quienes piensan las politicas publicas en general y asi como también para
las politicas de ciudad en particular, a nivel comunal. Debido a los hechos que han afectado
a los espacios urbanos asignados para los monumentos, principalmente de aquellos insertos
en el eje que interseca las comunas de Santiago y Providencia, se han debido generar
acciones publicas para reparar o restaurar las inmediaciones de la Plaza Baquedano, donde
se encuentra establecido el monumento al General de la Guerra del Pacifico y en su base el
soldado desconocido.

Para ello, es necesario considerar la conceptualizacién que la legislacién vigente le da
a los monumentos, los que son entendidos como:

Los lugares, ruinas, construcciones u objetos de cardcter histdrico o artistico; los
enterratorios o cementerios u otros restos de los aborigenes, las piezas u objetos
antropo-arqueoldégicos, paleontolédgicos o de formacidn natural, que existan bajo
o sobre la superficie del territorio nacional o en la plataforma submarina de sus
aguas jurisdiccionales y cuya conservacion interesa a la historia, al arte o a la
ciencia; los santuarios de la naturaleza; los monumentos, estatuas, columnas,
piramides, fuentes, placas, coronas, inscripciones y, en general, los objetos que
estén destinados a permanecer en un sitio publico, con caracter conmemorativo
(articulo 1, Ley N217.288).

Dichos monumentos que se encuentran en transitados centros urbanos de la
Provincia de Santiago miran «al pasado y al futuro, siendo, sin embargo, creaciones de un
presente determinado, en cuanto significan y encarnan, ademas de una leccidn objetiva, el
espiritu de la generacidon que los levanta, y el juicio que le merece la accién perpetuada»
(Pino, 1908). El problema surge cuando en dichos espacios es necesario un mantenimiento
por su cuidado, resguardo, mantencién o bien restauracidén debido a que ante ciertos
contextos sociales son objeto de dafio. Ejemplo de ello es lo ocurrido en Chile desde el
Estallido Social, donde a nivel nacional resultaron 1.350 monumentos con alteraciones y
100 de ellos con dafio severo?. Cerca de 800 son inmuebles inscritos en una Zona Tipica y
141 son monumentos histdricos, representando el 13% nacional. Adicionalmente, 413 son
monumentos publicos (bustos, esculturas ecuestres y obeliscos). De ellos, 309 tienen
rayados y/o adhesivos. Los restantes (104) tienen deformaciones o fueron sacados de sus

1 Ley N217.288, de 1970, que legisla sobre Monumentos Nacionales. Publicada en el Diario Oficial el 4 de
febrero de 1970. Titulo I, Articulo 1.
2 Cifras expuestas por Emilio de la Cerda, Subsecretario del Patrimonio, en entrevista realizada por el diario La
Tercera, por Romina de la Sotta (2020).
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bases, siendo el mas simbdlico entre todos los casos expuestos el conjunto escultérico de
Virginio Arias del general Baquedano.

Para dar un sustento tedrico a la problematica planteada respecto a los dafios que
afectan a los monumentos, se utilizardn los planteamientos tedricos del filésofo Jacques
Derrida desde el «deconstruccionismo». En este se expone que las estructuras, instituciones
y modelos sociales permanentemente se reinventan las estructuras teniendo como Unico
propésito «lograr su revolucionaria transformacién, luchando en consecuencia contra las
hegemonias y las distintas formas de poder establecidas en la esencia de las mismas»
(Hueman, 2003, pag. 84).

Algunas preguntas que guiaran el trabajo son ¢Cudles son los desafios para el
municipio en relacion con la tematica de los monumentos? ¢ Cudles son los costos asociados
al cuidado de monumentos en 2019-20207? ¢Qué relacidén tiene el municipio con otras
instituciones publicas y/u organizaciones de la sociedad civil? ¢Cual es el mayor problema
respecto a los monumentos y la planificacion de una politica de ciudad? Asimismo, se
presentardn algunos lineamientos en relacion con la consideraciéon de Plaza Italia como
frontera social, entre otras.

Para el desarrollo del trabajo, este se ha dividido en cinco partes. En primer lugar, se
da una conceptualizacién de la problematica, con respecto a la destruccion de monumentos
en las inmediaciones de Plaza Italia sobre todo luego del estallido social, las condiciones en
qgue estan, los actores intervinientes, el simbolismo detras de la destruccion de los
monumentos y la explicacidon que podria dar la discusidon de Derrida desde la teoria de la
deconstruccion. En segundo lugar, se realiza una caracterizacidon de los territorios con
indicadores de poblacidn, educacidn, salud y econdmicos con el fin de explicar los contextos
socioecondmicos de cada comuna. En tercer lugar, se hablara sobre la expresién de la
problematica en el territorio definido aborddndola desde la teoria del actor red y el enfoque
sociotécnico. En cuarto lugar, se hablara sobre la gobernanza multinivel y las implicancias
gue puede tener en el desarrollo de la problematica, por ejemplo, abordando los distintos
actores que participan, asi como la interaccion y la relacidn entre estos. Por ultimo, se dan
algunos lineamientos finales u orientaciones sobre el tema.

La Destruccion de Monumentos y sus Significados

Desde octubre de 2019 a la fecha, ha sido comun ver la destruccién o dafios a
monumentos en las manifestaciones ligadas al «Estallido Social», asi mismo lo fue en el
periodo mas critico de dicho fendmeno ocurrido el 18 de octubre los cuales se iniciaron de
forma reiterada en diferentes comunas del pais. Para el presente trabajo nos centraremos
en uno de los sectores mas simbdlicos para la ciudadania nacional, el eje Santiago-
Providencia o las inmediaciones al monumento del general Baquedano ubicado en la plaza
homodnima, el cual ha sido uno de los centros icdnicos tanto del simbolismo que refleja el
erigir una estructura para reflejar un acontecer histérico como también de Ila
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representacion de la destruccion de los mismos por parte de sujetos que han participado
en las manifestaciones o simplemente en la destruccién de algunos monumentos . Respecto
a la presencia de monumentos en los sectores expuestos, éstos «imponen y significan un
cierto momento del pasado, de la memoria» (Walter, 1973) por intermedio de la
significacidn arquitectdnica, urbana o paisajistica en las comunas donde se encuentran
insertos, generando que dicho patrimonio sea una representacion de las ideologias y
practicas sociales histéricamente situadas.

La capital regional posee 147 monumentos historicos nacionales, estando la mayor
parte situados en el casco histérico de Santiago (Ballart y Tresserras, 2001). Estos son
principalmente en contexto del proceso de conquista, Guerra del Pacifico y segunda década
del siglo XX (1920-1930), posiblemente con la intencion de representar lo denominado
como Ciudad de los Césares; es decir, el reflejo de un pais (a través de una comuna)
ilustrado, rico vy triunfal desde su fundacidn a la actualidad (Orrego Luco, 1908), o bien,
preservar el concepto urbanistico de ciudad hermosa, rica, feliz y sofiada (Franz, 2001).
Asimismo, aquellos tienen como propdsito dar cuenta de seguridad, vigilancia e higiene
dentro de una comuna; por tanto, es primordial para la administracion competente
mantener su sentido ideal mediante la pureza de su obra.

Respecto a los costos de mantencién que deben asumir los Municipios de Santiago y
Providencia, las cifras son dispares. Por ejemplo, respecto a la Municipalidad de Santiago,
las cifras son elevadas para la administracion local, debiendo asignar mensualmente para el
Cerro Santa Lucia mas de 26 millones de pesos, por ilustrar.

Tras las manifestaciones del 18 de octubre de 2019, surgié una idea que seria un
balsamo para los municipios respecto a este problema: el Plan de Recuperacién Patrimonial.
Su propdsito es «agilizar las reparaciones o limpiezas de inmuebles en zonas de proteccién
patrimonial, o que cuentan por si mismos con la categoria de Monumento Nacional»3,
estableciendo 15 dias habiles para dar respuesta a las solicitudes. Dicho plan se encuentra
dirigido a obras provisorias de seguridad, reparaciones menores y obras de reposicion para
inmuebles y zonas protegidas por la Ley N°17.288. Hasta el momento se encuentra en
coordinacidn entre el Ministerio de las Culturas, Artes y el Patrimonio y la Secretaria Técnica
del Consejo de Monumentos Nacionales. Sin embargo, esto ha generado que el municipio
deba agilizar las mejoras correspondientes con recursos propios ante la tardanza de su
ejecucidn. Segun Emilio de la Cerda, Subsecretario del Patrimonio durante el gobierno de
Sebastian Pifiera, en entrevista al diario La Tercera en 2020, «un conjunto escultérico que
tenga deformacion puedes estar hablando facil de mas de $100 millones por monumento
publico» (De la Sotta, 2020). En la misma linea, el alcalde de Santiago Felipe Alessandri
expreso que:

3 Trdmite por Obras de Contingencia, Resolucién N°41 del 27 de enero de 2020.
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De un catastro de 280, no se salvé ninguno. Estdn los del eje Alameda y el del
Parque Almagro, que lo rompieron y lo tenemos en una bodega, pero sin una
pierna. Ademads, robaron uno en el Parque de los Reyes y también sufrié dafios
la escultura que acababamos de recuperar® (De la Sotta, 2020).

El presupuesto de restauracion de la comuna de Santiago ascendia a los 5.000
millones de pesos, considerados para semaforos, veredas, pintura de fachadas, entre otros.
Ahora bien, debido a que sobre el 20% de los monumentos de la comuna resulté con dafos
severos a causa del Estallido Social, no hubo recursos suficientes para concretar la
reparacion, principalmente por el contexto de pandemia existentes y las cuarentenas
impuestas. Asi, la autoridad comunal debié enfocar dichos recursos en satisfacer las
necesidades basicas de los vecinos de la comuna, desatendiendo el problema de la
restauracion patrimonial. Un ejemplo de esto fue la iniciativa realizada por el alcalde de
Santiago el cual, en la restauracion del memorial a los Mdartires de Carabineros ubicado en
el Parque San Borja y dreas verdes aledafias, se designaron unos 260 millones de pesos: fue
cuestionado por vecinos del sector, al considerar que dichos montos debieron ser asignados
al desarrollo local.

Dichos hechos que afectan y han afectado a los monumentos ubicados en las
inmediaciones de la Plaza Baquedano (y obviamente en el resto del pais) no son acciones
gue han tenido como origen el estallido social chileno, sino que se han presentado de forma
reiterativa en los diversos periodos de la historia. Esto a pesar de que, desde el fin del
proceso de conquista en Chile, no se han logrado detectar registros de ese tipo de actos,
puesto que si bien los monumentos son lugares simbdlicos, muchos de ellos hoy son
considerados por algunos sectores como reflejo de un pasado violento o no grato, carente
de espiritu, debido a que en ocasiones se representan comerciantes de esclavos, colonos,
conquistadores, a la élite nacional, etc. Se puede apreciar la existencia de este escenario
donde los monumentos destruidos son aquellos que representan la colonizacién espafiola
y a los militares, destacando los siguientes hechos. En La Serena, manifestantes arrancan
estatua de Francisco de Aguirre, militar de la colonizacién espanola, colocando en su lugar
la escultura de una mujer diaguita en representacién del pueblo precolombino (Urrejola,
2019). En Temuco, fue removido el busto de Pedro de Valdivia, conquistador y fundador de
la ciudad de Santiago; la cabeza de su escultura fue colgada en la mano del monumento a
Caupolican (Urrejola, 2019). En Punta Arenas, se destruyé el busto de José Menéndez, al
ser su figura un referente en la caceria, comercializacion y posterior extincién de las tribus
selk'nam, también denominados como onas o fueguinos cuyo busto fue dejado en los pies
de la estatua del Indio Patagdn.

Retomando la problematica respecto a la destruccién de los monumentos,
principalmente enfocado en aquella erigida sobre la Plaza Baquedano y de sectores

4 Aqui hacia alusién a la escultura francesa Polimnia, incautada en la hacienda de Raul Schiiler.
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cercanos, es necesario exponer que dichas acciones de destruccion se pueden entender
desde la mirada del decontruccionismo. Esta expone la existencia de un cambio en el
pensamiento occidental dominante, proponiendo un mundo segun los parametros de su
propia cultura (Rodes, 2012), deteniendo los significados preconcebidos, deshaciendo lo
edificado para comprobar cdmo estd hecho, cémo se ensamblan sus componentes y qué
elementos ocultos controlan su significado.

El actual contexto nacional puede ser leido o contiene elementos presentes en el
razonamiento de deconstruccion. La situacion politico-social actual en Chile (y con
bastantes similitudes con otros lugares del mundo) ha abierto un espacio para repensar las
estructuras de relacién y poder entre los ciudadanos. Los acontecimientos del 18 de octubre
de 2019 (evasiones, protestas masivas, la toma de la Plaza Baquedano y su
renombramiento, los dafios e intentos de destruccion de su estatua deben entenderse
como un cuestionamiento a la historia y, esencialmente, a los valores que representa.
Adicionalmente, los «significados» de los monumentos se sostienen por conexiones del
lenguaje y las interacciones con el mundo. Se hace necesario pues que los espacios y los
objetos considerados relevantes para un pueblo sean capaces de portar un discurso, un
relato que sea capaz de contener la identidad del grupo al cual representa. Al respecto, la
nota de Rodes (2012) sefiala que los monumentos «sin argumentos que los justifiquen... no
tienen el fundamento que su uso presupone», generando la aparicion de nuevos
significados, acabando con el logocentrismo (ubicar la tradicion occidental en el centro del
discurso) y asi modificando las estructuras predefinidas de la sociedad. Por esto, la apertura
estructural que brindan los acontecimientos del 18 de octubre referente al intento de
destruir el monumento a Baquedano han abierto los espacios de dotacidn de significados,
generando que elementos asumidos como «normales» o «buenos» estan siendo cambiados
desde las practicas sociales sin la aceptacion de normas o controles (leyes o la historia
oficial), siendo esperable que continte el cuestionamiento de otros simbolos fisicos
susceptibles a reinterpretacién por medio de la vandalizacién.

Un dato no menor es que tanto la cultura como el idioma son dindmicos, cambiantes
y de renovacidn constante. Esto genera inconsistencias en la interpretacion, principalmente
porque «la cultura tiene la capacidad de reapropiarse incesantemente de todo lo que la
excede y, aunque nada esté mas opuesto a la cultura que la desconstruccién, tengo que
admitir que existe una cultura deconstructiva, efectos culturales de la deconstruccién»
(Derrida, 1997, pag. 9). La deconstruccién entrega significados donde lo verdadero es
sometido a paradojas que implican contradicciones, «poniendo en juego una multiplicidad
de significaciones diferentes y conflictuales», abarcando al hombre para mostrar las
inconsistencias del pasado en el presente, ya que «toda practica social pasa por textos y
todo texto es en si mismo una practica social» (Derrida, 1997, pag. 9), es decir, las realidades
son dinamicas. La destruccién de los monumentos, principalmente la que afecta al general
Baquedano y aquellos erigidos en sus inmediaciones, es mirada desde la teoria de la
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deconstruccion como acciones imprevistas (Derrida, 1996) ya que «nunca hay normas
preestablecidas para estar seguros de que se incide en la actualidad» (Derrida, 1993, en
Douailler et al., 1994), siendo ello el medio de cuestionamiento del orden politico, social y
econdémico establecido (Ayala et. al., 2012), generando un «cambio de las categorias de los
intentos filosoficos de dominio» (Culler, 1984, pag. 81). Se reinventan las estructuras,
instituciones y modelos sociales «para lograr su revolucionaria transformacion, luchando
en consecuencia contra las hegemonias y las distintas formas de poder establecidas en la
esencia de las mismas» (Culler, 1984, pag. 83), siendo un corrimiento general del sistema
(Derrida, 1972), modificando los valores e invirtiendo las estructuras.

Por tanto, los permanentes intentos de destruir o dafar los monumentos proximos al
eje Providencia-Santiago (junto con los otros que se han realizado) no deben ser leidos
como simples actos de violencia irracional, sino que existen otros elementos de fondo que
realizan los violentistas, como por ejemplo, una critica a la desigualdad. Esto ya que el sector
de Plaza Baquedano y sus inmediaciones podria ser para ellos un espacio que permite
visualizar los contrastes entre los distintos espacios y comunas de la capital, pudiendo ser
entonces la destrucciéon de dicho monumento una expresion de descontento frente a las
dindmicas de progreso y pobreza o de diferencias entre la élite y el pueblo.

Caracterizacion General del Territorio

Segun Carridn (s/f) los municipios son unidades politicas sujetas a condiciones locales
y a los vinculos con los ambitos nacional y global. Esta caracteristica plantea las bases de la
heterogeneidad para mirar a los gobiernos locales y su complejidad. Frente al problema
identificado para este trabajo, la destruccién de monumentos en el eje «Plaza Baquedano»,
las comunas de Santiago y Providencia son relevantes. Por lo tanto, presentamos algunas
caracteristicas de cada una de ellas.

Comuna de Santiago

La Regién Metropolitana cuenta con 52 comunas, agrupadas éstas en seis provincias,
las cuales son Provincia de Santiago; Cordillera; Talagante; Maipo, Chacabuco y Melipilla
(Gobierno Regional de Santiago, 2020). Las comunas en las cuales enfocaremos nuestro
estudio refieren a la Provincia de Santiago.

La comuna de Santiago cuenta con una poblacidon de 404.495 habitantes segun datos
de la ultima Casen y una proyeccién para el 2020 de 503.147 habitantes, donde 206.678
serian hombres y 197.817 serian mujeres. Todo esto en una superficie de 22 km?.

Con respecto a indicadores sociales, la tasa de pobreza por ingresos corresponde a
4,08% mientras que la pobreza multidimensional corresponde a un 9,63%. Asi también un
19% de las personas de la comuna es carente de servicios basicos y existe un 18,5% de
hogares hacinados para el afio 2018. También es necesario destacar algunos indicadores de
salud como el niumero de establecimientos; la red asistencial de salud estd compuesta por
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15 centros de salud, 8 Clinicas y 6 consultorios generales urbanos; 4 establecimientos de
Alta Complejidad; 1 consultorio de Salud Mental y 1 servicios de Atencién Primaria de
Emergencia. Al afio 2018, 117.178 personas estan inscritas (validadas) en los Servicios de
Salud Municipal. En relacién con educacion, en 2019 se registran 133 colegios de los cuales
66 son particular-subvencionados y 44 municipales DAEM. En los colegios municipales
solamente el 68,9% de los estudiantes obtiene igual o sobre 450 puntos, mientras que en
los colegios particulares subvencionados esa cifra llega al 83% (todos los datos extraidos de
BCN, 2020).

Comuna de Providencia

La comuna de Providencia tiene una poblacién de 142.079 personas segun datos del
afio 2017, con una proyeccion para el 2020 de 157.749 habitantes, donde 76.672 serian
hombres y 81.077 serian mujeres. Todo esto en una superficie de 14.3 km?. Su alcaldesa
actual es Evelyn Matthei, hay 10 concejales y la comuna pertenece al distrito N°13.

Algunos indicadores sociales de la comuna muestran que la tasa de pobreza por
ingreso es de un 0,43% y la pobreza multidimensional es de 3,38%. Asi también un 2,7%
pertenece a hogares carentes de servicios bdsicos y un 5,5% a hogares hacinados. Con
respecto a indicadores de salud la red esta compuesta por 15 centros de salud; 18 clinicas;
4 consultorios generales urbanos; 1 consultorio de salud mental; y 1 servicio de atencién
primaria de urgencia. Asimismo, para el afio 2018 habian inscritas 53.189 personas en el
servicio de salud municipal. Con respecto a indicadores educacionales para el 2019 se
registraron 53 colegios de los cuales 10 pertenecen a la Corporacién Municipal, 12
particulares subvencionados y 31 colegios particulares pagados. Para el afio 2019, un 88,9%
de los estudiantes obtuvo un puntaje mayor o igual a 450 puntos, contra un 72,75 % de
colegios particulares subvencionados y un 85,77 de colegios particulares pagados (todos los
datos extraidos de BCN, 2020).

Expresion de la Problematica en el Territorio Definido

Para entender el problema de la destruccion de monumentos, hemos utilizado la
teoria de la deconstruccién (Derrida, 1997), el enfoque de la gobernanza multinivel
(Zurbriggen, 2011) y la teoria del Actor Red (TAR) (Grau Solés et al., 2008). El enfoque
construido por la TAR sefiala la relevancia de los elementos no humanos en la definicidon y
mantenimiento de lo social. Esta dimensién no estaria conformada sélo por relaciones
sociales sino que incluye una heterogeneidad de elementos (actantes) humanos y no
humanos. Estos serian los significados construidos, simbolos, discursos o elementos
materiales como artefactos técnicos y objetos que se relacionan y establecen relaciones
(Tirado y Doménech, 2005). Desde esta perspectiva, Malvezzi y Nascimento (2020) sefialan
que los argumentos que construyen los actores expresan un juego de poder, interés y
fuerza. Asimismo, las controversias, disensiones y conflictos son fendmenos relevantes de
considerar porque permiten transformar lo que aun no se ha establecido.
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Con este enfoque, el problema de la destruccion de monumentos, en especifico del
«Eje Baquedano», se puede entender desde la complejidad de las interacciones entre los
diferentes actantes que actuan en este entramado de relaciones. Eso quiere decir que
existen diferentes significados respecto a esta «plaza», la que es entendida como un
simbolo de la ciudad y del pais. Sin embargo, los discursos con los que se relata el «eje
Santiago-Providencia» estan lejos de ser coherentes, ya que este sector pertenece a dos
municipios que no estan obligados a coordinarse.

En torno a lo seialado, el sector «Plaza Baquedano» de la ciudad de Santiago podria
reflejar varios conflictos o disputas tanto en términos sociales como simbdlicos. Por un lado,
ha sido el sector de la ciudad en donde se ha congregado la conflictividad y la destruccién
de objetos publicos, lo que plantea un desafio para dos municipios que deben reparar los
dafios causados por las manifestaciones. Por ejemplo, las acciones de rayado y repintado
de la estatua de Baquedano requieren de una coordinacién de actantes y recursos que
sugieren una coordinacién. Por otro lado, estas mismas acciones podrian expresar un juego
de poder entre el gobierno como parte de la elite y el pueblo que buscaria colonizar este
espacio para sacar a la luz demandas de justicia y democracia respecto a la ciudad y al pais.
Dicho lo anterior, es posible sefialar que la destruccidon del sector «Baguedano» podria
reflejar la disputa por la representatividad de ese monumento. Para ciertos grupos que
habitan la ciudad de Santiago, y para los habitantes de Chile en general, esa estatua
representa la victoria de Chile en la Guerra del Pacifico, lo que llevaria a presentar un pais
victorioso respecto de otros y frente a nosotros mismos. También esta misma estatua
representa la division de la ciudad de Santiago entre el sector pobre y el mas acomodado o
bien, en otras palabras, entre la élite y la gente comun. Esto lleva a explicar el problema ya
no como una cuestion de seguridad publica sino como un fendmeno social en el que
intervienen actantes humanos y no humanos, donde los discursos respecto de nosotros
como chilenos y chilenas también son relevantes a la hora de explicar la destruccién y
reparacion de este sector.

Frente a lo sefalado, existe un matiz interesante a la hora de analizar este problema,
ya que desde la experiencia de los integrantes del grupo existe cierta selectividad respecto
de la vandalizacién de este monumento. Esto lo sefialamos porque a pocos metros de esta
estatua, se encuentran otros monumentos: uno a Balmaceda y otro a Manuel Rodriguez;
en todo este tiempo no han tenido la misma visibilidad y disputa que la estructura en
cuestidn. Esto permite declarar que la destruccidon del patrimonio tiene una dimensién
politica que busca comunicar algo. Una lectura posible, desde el marco teérico desarrollado
en este punto, es que destruir este monumento podria significar avanzar en la eliminacién
de la desigualdad entre la élite y la gente comun, ya que en este lugar se marca un limite
entre los ricos y pobres no sélo de Santiago sino también de Chile. Otra lectura puede ser
que las autoridades en tanto actores encargados de tomar decisiones publicas, al reparar
constantemente esta estatua, le pretenden entregar a la ciudadania un mensaje de fuerza
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para que no continden haciendo estas acciones, deslegitimandolas por medio de la
significacidon de actos vandalicos o violentos.

Eje Santiago-Providencia como Frontera

En coherencia con la perspectiva de la TAR, Grau, Ifiiguez y Subirats (2011) desarrollan
la idea de «objeto multiple», concepto que sirve para pensar, en nuestro caso, el eje
«Baquedano» como un objeto con diversos significados, con varias presencias y ausencias,
lo que permitiria entender la realidad de una forma menos rigida, mds compleja y
cambiante. Esto podria decir que el sector Baguedano no tiene una Unica definicion sino
qgue, en tanto «objeto multiple», son diversas las significaciones sobre esta. Con este
concepto se hacen visibles las amplias voces que buscan relatar un objeto. De todas las
posibilidades, queremos destacar este sector como una gran frontera social, cultural,
simbdlica, politica y econdmica.

Desde el punto de vista social, este sector es un nucleo urbano en el que transitan
miles de personas diariamente. Al mismo tiempo, se encuentra la estacién del ferroviario
urbano santiaguino (Metro) Baquedano que si bien no une todas las lineas, si es un lugar de
transbordo para dirigirse a varios sectores de la capital. Esto lo podemos interpretar como
una frontera social, como una aduana donde la periferia de la ciudad llega al centro o
también como el lugar donde la élite va a visitar al «otro Chile». Un dato para fortalecer
este andlisis es que justamente en este eje la avenida «Alameda» cambia de nombre a
«Nueva Providencia»; acontece diariamente un cambio en la ciudad justamente en este
hito: de Plaza Italia al poniente estamos en un lugar y hacia el oriente viajamos a otro.

Desde el plano cultural, este eje actia como el lugar de celebraciéon y como un punto
de encuentro para el carnaval. Es sabido que las victorias deportivas se celebran en «Plaza
Italia», pero también el afio nuevo, carnavales en verano y otras expresiones de nuestra
cultura. De esta manera, este eje también actia como una frontera entre la productividad
y el festejo o entre el control y el descontrol, ya que aqui esta permitido lo segundo, cuando
existe una situacion que lo permita.

En el plano simbdlico, este sector actia como una frontera entre los ricos y los pobres,
pero también como un lugar de batalla que separa el poder de la policia y del Estado con el
poder del pueblo y la ciudadania. A partir de las diferentes manifestaciones que ocurrieron
desde octubre de 2019, hubo enfrentamientos entre manifestantes y la policia, se
identificaron momentos en los que la masa venci®6 momentaneamente a Carabineros y
otros donde las acciones de estos ultimos fueron desmedidas, llegando incluso a que un
accidentado muriera en el lugar sin recibir ayuda o con un manifestante lanzado al rio
Mapocho por un efectivo policial. De esta manera, este eje también cumple la funcién de
contener la batalla y el no enfrentamiento.
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Sobre el plano politico, y tal como hemos sefialado anteriormente, el eje Baquedano
se ha configurado como una frontera por la disputa del poder. Después del 18 de octubre,
cada viernes la plaza Baquedano fue el principal botin de manifestantes, lo que marcaba
una victoria del pueblo sobre las autoridades. Por ello, cada vez que se podia cercar el lugar
se llenaba de Carabineros (policia) para demostrar que el poder «volvia» al Estado y sus
instituciones. En este sentido, también hubo una frontera entre quienes tenian el poder y
quienes se sometian al otro grupo.

Desde un plano econdmico, también este lugar es una frontera entre quienes tienen
y no tienen dinero. Los que viven de la Plaza ltalia «para arriba» (hacia oriente) serian
quienes detentan la propiedad del dinero; quienes habitan «hacia abajo» (hacia poniente)
reflejaran a quienes necesitan «la plata para vivir» y, con ello, someterse a las normas de
quienes son dueiios del capital.

Con todo lo anterior, creemos que la nocidn de «objeto multiple» permite hablar de
la complejidad que implica gestionar o hacerse cargo de este eje de la ciudad. Complejidad
que invita a la creatividad y a la constante construccién de lecturas para explicar lo que esta
sucediendo y, por tanto, lo que se necesita para gestionar ese lugar.

Implicancias de la Gobernanza Multinivel e Intersectorialidad

La gobernanza como concepto ha sido definida por distintos autores, disciplinas e
incluso organismos internacionales donde cada uno de estos la define segln su perspectiva
disciplinaria, tedrica o desde un enfoque empirico (Gliickler, Rehner, & Handke, 2019). El
concepto nace o tiene su origen en el ambito de la economia institucional y de la regulacion.
Su principal objetivo consistia en simplificar los procesos de regulacién y de intervencion de
los poderes publicos para de esta manera facilitar la toma de decisiones del resto de actores
sociales (Rosas, Calderdn, & Campos, 2012).

Asimismo, se pueden apreciar debates desde distintas regiones del mundo. Por
ejemplo, el debate sobre gobernanza en Europa se desarrolla a partir de los afios noventa
como paradigma para comprender la transformacién del Estado en el ultimo tiempo.
Zurbriggen (2011) menciona que un gran punto de partida para entender la gran produccion
de documentos referente al tema es iniciar por dos grandes escuelas tedricas como la
escuela de las redes de politicas publicas y la de gobernanza (p. 41). De esta manera la
escuela sobre redes de politicas publicas pretende dar cuenta de las distintas modalidades
en la intermediacidn de intereses entre actores publicos y privados en la elaboracién e
implementacién de politicas publicas (Zurbriggen, 2011). Al par, la gobernanza seria o se
caracterizaria por «una red de instituciones e individuos que colaboran y unidos por un
pacto de mutua confianza, son organizaciones de poder que forman redes semiautonomas
y a veces autogobernadas» (Zurbriggen, 2011, pag. 43).

En América Latina, el debate sobre gobernanza predominantemente proviene desde

organismos internacionales como el Banco Mundial (BM), el Programa de las Naciones
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Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Interamericano del Desarrollo (BID)
convirtiéndose en entes centrales del desarrollo y transferencia sobre la nocién de
gobernanza y sobre todo de buen gobierno (Zurbriggen, 2011). EI PNUD, por ejemplo,
define gobernanza como algo mds amplio que solo las instituciones, ya que incluye las
relaciones entre el Estado y las personas. La gobernanza entrega los mecanismos o
herramientas para generar la colaboracidn entre sectores. Asimismo, se ocupa de tratar
temas o principales problemas del desarrollo sostenible, como la exclusion y desigualdad
(UNDP, 2014). Asi también, el BM define gobernanza como el proceso mediante el cual los
Estados y aquellos actores no estatales interactian para disefiar e implementar politicas
publicas dentro de un conjunto de reglas formales e informales moldeadas por el poder
(World Bank, 2017).

Figura 1. Tipos de Gobernanza

PROCESS
Unidirectional Multidirectional
STRUCTURES (Vertical or horizontal) (Vertical or horizontal)
Formal Top-down governance Networks governance
(governments, TNCs, I1GOs) (governments, IGO'sNGO's,
| INGOs-¢.g. business alliances)
Informal Bottom-up governance Side-by-side governance
(mass publics NGOs, INGOs) (NGO and INGO, goverments)
Mixed (formal and informal Market governance Mobious-web governance
(governments, IGOs, clites, (governments, elites, mass
markets, mass publics, TNCs) publics, TNCs, IGOs, NGOs,
INGOs)

Fuente: Rosenau en Cruz, 2006.

Asi como existen distintas definiciones sobre gobernanza, existen también distintos
tipos. Rosenau en un intento por clasificarlos menciona 6 tipos: top-down governance;
network governance; bottom up; governance, side by side governance; market governance;
y Mobius-web governance (Rosenau, en Cruz, 2006). Tal como se aprecia en la tabla, estos
seis tipos de gobernanza se pueden agrupar en unidireccionales como los ejemplos de top-
down, bottom-up y Market Governance, caracterizados por tener una relacion directa pero
menos compleja (Cruz, 2006). Podemos clasificar a las otras tres en multidireccional:
parecen ser mas complejas y extensas que las anteriores y se caracterizan por una
fragmentacion, vale decir, son relaciones de manera igualitaria y no jerarquicas (Cruz,
2006). Asimismo, el proceso se atribuye a la forma en que la relacidn funcionara. Por ultimo,
la estructura puede ser formal, informal o mixta. De esta manera, dependiendo del contexto
generado, los actores pueden desplazarse en mas de una forma de gobernanza (Cruz, 2006).

Con respecto al caso estudiado, una de las principales problematicas es ¢Quién se
hace cargo de los monumentos? En una entrevista realizada al Consejo de Monumentos
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Nacionales al diario electrénico Emol, se aclaré que el mantenimiento de los monumentos
conforme a las normativas antes expuestas:

Es responsabilidad de los municipios donde estan situados, mientras que los
intendentes y gobernadores velaran por el buen estado de conservacion (...) y
deberan dar cuenta al Consejo de Monumentos Nacionales de cualquier
deterioro o alteracidon que se produzca en ellos. El Consejo entrega orientaciones
para la mantencidn de los monumentos publicos, destinada tanto a municipios
como intendencias y gobernaciones, de modo de entregar los lineamientos de
como actuar frente a dafios considerados menores, como los grafitis y la pintura
(Guerra, 2020).

En otras palabras, los recursos econdmicos impactan principalmente en el gobierno
comunal, ayudado por la autoridad regional si esta asi lo estima.

Entender los intentos de restauracién mediante pintura de uno de los monumentos
mas simbdlicos de la ciudad de Santiago, como el monumento del general Bagquedano, es
bastante complejo porque quién ha pintado y vuelto a pintar el monumento después de
cada intervenciéon ciudadana es la Intendencia. Esta, a través de la contratacion de un
servicio especializado, intenta resolver el problema y esta misma empresa ha trabajado en
la restauracion de monumentos en el casco histérico de Santiago (Ferndndez y Rivera,
2020). En un mismo ejemplo se pueden apreciar tres actores: municipalidad, intendencia y
empresa privada prestadora de servicios. Esto nos lleva a la pregunta ¢Por qué, si es la
municipalidad quien estd a cargo de la restauracion del monumento, es la intendencia quien
contrata a una empresa para pintar el monumento? Esto también nos lleva a un segundo
punto: los contratos para este tipo de situaciones. Estos pueden ser una vez al afo o por un
tiempo determinado y también por cada vez que se dafie el monumento.

El monumento al general Bagquedano no sélo ha generado un problema de la
administracion comunal o intendencia con los organismos culturales reguladores sino
ademas con otras instituciones del Estado, como el Ejército de Chile. Ejemplo de ello es la
evaluacién realizé el Consejo de Monumentos Nacionales a solicitud de la institucidon
castrense de trasladar el monumento de Plaza Baquedano a otro sector que brinde mayor
proteccion: esto surgié porque manifestantes pintaron completamente su estructura de
rojo en medio de una protesta en Plaza Italia. En relacion con ello:

el Consejo debe consultar su opiniéon a la municipalidad de Providencia y
entregard antecedentes sobre las condiciones técnicas del eventual traslado y
del lugar al que pretende ser llevado. Tras el andlisis de esta informacion, el
Consejo, en sesion plenaria, se pronuncia sobre la peticion (Guerra, 2020).

Finalmente, el Consejo decidié no trasladar el monumento ya que no contiene dafios
estructurales (T13, 2020).

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 162-179
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5788
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



SOBRE LA DESTRUCCION DE MONUMENTOS EN EL EJE SANTIAGO/PROVIDENCIA: PLAZA 175
BAQUEDANO

Revista Politicas Publicas, Vol. 15, N°2, Julio-Diciembre de 2022: 162-179
DOI: 10.35588/pp.v15i2.5788
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



ALEX OCAMPO BAHAMONDE, BRUNO COSTA DONOSO, RODRIGO SOTO LAGOS 176

Conclusiones

A lo largo de este trabajo hemos leido la destruccion de monumentos desde diversos
puntos de vista: desde la teoria de la deconstruccién, la teoria del actor red y la nocién de
gobernanza multinivel.

La teoria de la deconstruccién vista desde la destruccion de monumentos,
principalmente de la comuna de Santiago y el erigido en conmemoraciéon del general
Baguedano, no implica la destruccion. Es mds bien la aparicion de nuevas formas vy
estructuras, revisando y reinterpretando el fondo de los procesos, a diferencia de una
destruccidén que implicaria la eliminacién o aniquilacidn del todo. Es «un proceso liberador»
(Ayala, 2012) y de transformacién que visibiliza al desplazado o anulado por la cultura
cristiana occidental, debido a que el presente adquiere un sentido «diferente» a lo que
antes se tenia, siendo éstas ahora.

En el caso de la destruccidn o intentos de destruccion del monumento del general
Baquedano, con base en los elementos planteados por el deconstructivismo, se estaria
gestando una transmutacion cultural donde los simbolos viejos son eliminados por nuevos
elementos representativos. Esto implicaria un revisionismo respecto al concepto de héroe
y referente, y lo considerado como «lo chileno». Es reescribir la Historia y generar una
interrupcion de sus procesos, ya que los héroes de ayer no serian validos para el mafiana,
de acuerdo con ciertos sujetos y grupos; asi son vistos como ajenos a la realidad histérica
nacional, situacion ya instalada y validada por ciertos grupos de manifestantes. Dicha
destruccion/deconstruccién del monumento no implica la reclamacién de la inexistencia de
éstos, sino que es el posicionar aquellos por los cuales la ciudadania si se siente identificada,
tal como ocurrié en La Serena donde en su lugar fue erigida una mujer diaguita. Asimismo,
respecto a los héroes de la Republica chilena cabe la siguiente pregunta: ¢ Por qué existen
estatuas que no son objeto de dafios? Puede ser la respuesta que dicho sujeto mantiene
presencia activa en el sentimiento de «resistencia» en los manifestantes, siendo un
referente respecto a quienes validan la lucha callejera como reivindicacidn social.

Retomando lo expuesto, el simbolismo de la destruccidon de los monumentos significa
la presencia de los elementos de transculturizacién inversa. Es decir, volver a una especie
de «edad de oro» pero mirando al pasado y no al futuro, intentando validar los principios
de Rousseau sobre «el buen salvaje» (Gonzalez, 1987): todo pasado indigena es bueno y
debe ser considerado de tal manera por la naturaleza de este.

Respecto a los problemas observados sobre el mantenimiento, resguardo y
restauracion de monumentos que han afectado a aquellos insertos en el eje Santiago
Providencia o las inmediaciones de Plaza Baquedano, se detecta una escasa coordinacién
entre los diferentes gobiernos comunales involucrados en ello como asimismo entre
Intendencia y gobernadores. Debido a ello se estima necesario que sea el Gobierno Regional
quien guie y lidere una estrategia coordinada con los municipios para la solucién respecto
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a objetos o lugares patrimoniales. El propdsito del planteamiento se centra en que se
anularian las disimiles estrategias comunales con los monumentos, puesto que cada
comuna utiliza los medios que estima necesarios y correctos para su resguardo, dando
inclusive una importancia a ello condicionada a la gestion que emane desde la alcaldia. En
cambio, con una responsabilidad administrativa desde el ambito de un liderazgo regional,
el cuidado de los monumentos dejaria de ser un problema de la comuna en el corto plazoy
mas bien seria un tema de ciudad, sin estar condicionadas a las diversas autoridades de
turno, puesto que la restauracién de éstos, principalmente de los ubicados en la linea
Santiago-Providencia o en inmediaciones de Plaza Baquedano, como plantea Viollet-le-Du
(1868) «debe devolver al edificio su forma original, o como él entiende que debid haber
sido». Se busca mucho mas que conservarlo en las condiciones que se encuentra: devolverlo
al origen ideal en el cual fue construido, eliminando o modificando aquello que lo altere en
su originalidad o espiritu.

Otra conclusion sobre el «Eje Baquedano» desde la teoria del actor red permite
sefialar que es posible narrar este espacio desde diversas posiciones y actores. Al respecto,
creemos que es importante relatar el espacio para que los ciudadanos y ciudadanas puedan
comunicarse con este. Asimismo, este relato deberia ser participativo para que las distintas
versiones sobre el espacio permitan construir nuevas formas de leer la ciudad. Esto es
coherente con la nocién de «objeto multiple» (Grau-Solés et al., 2011) en la medida que
son diversas las lecturas que se pueden construir sobre el mismo objeto o actante de una
ciudad en la cual, ademads, interactian agentes humanos y no humanos.

Tal como se menciona anteriormente, desde la gobernanza multinivel uno de los
principales problemas que se pueden apreciar es la falta de una estrategia o de
coordinacion entre las distintas municipalidades y actores en general para abordar la
problematica. Al quedar la restauracién de los monumentos a cargo de cada municipalidad,
el eje de Baguedano en su conjunto queda a la deriva en el sentido de que se arreglan
algunas partes del parque y otras no, dependiendo del sector. Por lo tanto, el problema de
la destruccién de monumentos en la comuna de Santiago es tratado de manera distinta,
con estrategias diferentes respecto del municipio de Providencia y el Consejo de
Monumentos Nacionales. Esto reflejaria que no existe una coordinacién entre estos sino
gue cada uno desarrolla por si mismo su plan.

Detras de esta falta de estrategia o coordinacion entre las instituciones sefaladas se
encuentra una problematica nacional: la falta de un liderazgo regional que pueda encauzar
o dirigir politicas publicas que tengan relacion con la ciudad de Santiago, que no cada
comuna resuelva los problemas «como pueda». El marcado centralismo que existe hoy en
dia en nuestro pais dificulta este actuar y no solo para el problema de la restauracién de
monumentos sino para el desarrollo general de una ciudad, ya que las Intendencias reciben
las directrices del gobierno central, lo que hace complejo tener politicas publicas de
desarrollo propiamente regionales.
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