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¢Cudles son los principales elementos de gestion y regulacién necesarios para la
generacion de valor piiblico en el modelo de provision de servicios de proteccion
especializada de la nifiez con participacion de la sociedad civil?

El presente estudio se enmarca en las investigaciones sobre modelos de provisiéon de
servicios y colaboracion publico — privada en politicas de nifiez y adolescencia,
especificamente en el &mbito de la proteccién especializada de derechos. Su relevancia se
asocia a la necesidad de indagar sobre formas de gestion y regulacion de la oferta de
servicios, de cara los procesos de reforma pendientes en el area.

La metodologia se basa en un andlisis de contenido categorial de informacion obtenida
de fuentes primarias (entrevistas semi - estructuradas a actores claves del Estado y
organismos colaboradores) y 50 fuentes secundarias (documentacion legislativa, técnica
y revision de legislacion comparada).

Los resultados de este anélisis demuestran una propuesta de valor ptblico centrada en el
enfoque de derechos de la nifiez, reflejada en la necesidad de nuevos procedimientos para
la determinacion de medidas de proteccion, siempre en el marco de un sistema de
proteccion integral de derechos. También destacan nuevos principios de disefo,
organizacion y cadenas de valor del Cuidado Alternativo Residencial y diversas
intervenciones ambulatorias.

Posteriormente, se identifican diversas problemaéticas y riesgos para la participacion de
la sociedad civil. Entre los principales elementos encontrados destaca la existencia de
diversos factores de indole exo6gena relacionados a la forma de derivacion y gestion de los
casos, la existencia de una serie de falencias en la gestion y organizacion de los proyectos
y diversos problemas en el modelo de financiamiento que afectan la sostenibilidad y
calidad de las prestaciones.

Con base a lo anterior, se desarrolla un marco de propuestas de gestion y regulacion que
permitan mejorar las condiciones y capacidades de la sociedad civil en la provision de
estos servicios, a partir de procesos de organizacién y licitacién pertinentes y con
respuestas a diversas problematicas y riesgos detectados en el desempeino.
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I. INTRODUCCION

Diversas problematicas se han dado a conocer en la ejecucion de distintos servicios que
tienen como objeto la proteccién de nifios y nifias* que han sufrido vulneraciéon de sus
derechos. Una de ellas guarda relacion al modelo de provision de estos servicios, entre los
que se cuentan Centros Residenciales, intervenciones sociales ambulatorias, familias de
acogida y de distintos aspectos dentro del proceso de adopcion. Todos estos servicios han
contado con una importante, histoérica y significativa participacién de la sociedad civil.

Paralelamente a esta situacion, la propuesta de valor y el modelo de gestion del sistema
se encuentran enfrentadas a la necesidad de una profunda reformulacién, aspecto que se
expresa en la existencia de diversos proyectos de ley e informes técnicos que lo sefialan
como necesario.

Este contexto genera la necesidad de repensar la gestion y regulacion del modelo de
provision de los servicios de proteccion especializada en el contexto de los desafios que
trae la reconfiguracion del sistema. Esta investigacion pretende, como objetivo general,
la generacion de diversas recomendaciones al respecto, las cuales respondan a factores
relevantes y riesgos potenciales en diversos componentes estructurales, transversales y
secuenciales de la provisiéon de los servicios por parte de prestadores privados.

Para el logro de este objetivo, se realiza una aproximacién principalmente cualitativa y
descriptiva en torno a diversas categorias tematicas derivadas de un modelo conceptual
que busca integrar diversos componentes teoéricos relevantes tanto para la descripcion de
la propuesta de valor, como para el modelo de provision de los servicios en un marco de
colaboracion publico - privada. El objeto de estudio se focaliza en dos areas programaéticas
relevantes del sistema: el Cuidado Alternativo Residencial y diversas prestaciones
ambulatorias. Las fuentes de informaciéon son principalmente primarias y secundarias,
seleccionadas buscando una representacion equitativa entre los actores involucrados
desde la administracion del Estado como de los prestadores privados.

Como primer paso el estudio caracteriza la propuesta de valor ptblico y el modelo de
gestibn programatico, organizacional y del entorno, que proyectan los actores
involucrados para el sistema. Es posible identificar al respecto el cambio del enfoque de
situacion irregular a un enfoque de derechos, lo que se grafica tanto en las miradas sobre
el impacto final esperado como en el enfoque proyectado para los procesos involucrados.
En el modelo de gestion es posible de identificar principalmente la variaciéon de la
responsabilidad y los procesos de diagnostico y derivacion, asi como nuevas visiones en
los modelos programaéticos especificos, especialmente en lo residencial.

Luego se identifican los diversos problemas actualmente existentes en el modelo de
provision con participacion de prestadores privados en sus distintas aristas estructurales,
transversales y secuenciales. En lo estructural es posible identificar un modelo de

1 Se ha optado por utilizar esta denominacién para el sujeto de atencidn, tal como lo describe la
Convencién de Derechos del Nifio.
1



provision subsidiario, basado en el aporte parcial del Estado al privado y un modelo de
regulacion parcial. Ello se acompana transversalmente con un modelo de gestién basado
en separacion estricta entre la formulacion y la implementacion. En los componentes
secuenciales es posible identificar diversas problematicas relacionadas a la estructura de
la oferta existente, asi como la materializacion de diversos riesgos enddgenos e internos
en el desempeio.

Con base a los dos pasos de analisis anteriores, se identifican prospectivamente diversos
factores importantes y posibles riesgos en cada uno de los componentes de la provision,
que sean necesarios de tener en cuenta para los disenos institucionales que se realicen de
cara a los procesos de reformulacion que se proyectan en el sistema. En base a cada uno
de estos elementos se generan recomendaciones de gestion o regulacién que permitan un
mejor abordaje de los factores sefialados y una prevencion maés efectiva de los eventuales
riesgos que puedan suceder en el desempeno.



II. PROBLEMA DE INVESTIGACION

2.1 Antecedentes

A finales del siglo XIX y comienzos del XX, la categoria humana de nifio o nifia empieza
a visibilizarse de manera diferenciada. Esto se debe a que los Estados empezaron a
concebir la tematica dentro de la cuestiéon social circunscribiéndola en la proteccion y
tutela de la infancia, siendo la familia el principal ente normalizador y doctrinario de los
ninos (Dolto, 1997).

La politica social incipiente también toma este relato, enfocAndose en la proteccion y
tutela de los nifnos en situaciones de grave vulnerabilidad, potenciando las situaciones de
internacién institucional de los nifios y nifias en situacion irregular (Garcia, 1994). Esto
altimo se constituye como una doctrina que se traduce en la creacion de un marco juridico
que legitima la intervencion del Estado, en base la diferenciacion de los nifios en situaciéon
irregular, no existiendo una distincién legal en las consecuencias entre un nifio que
comete un delito y un nifio que es abandonado. Esto da relevancia al concepto de
“menor”, como una forma de categorizacion de los nifos y nifias bajo esta situacion del
resto (Morlachetti, Legislaciones y derechos sociales en América Latina. AnAlisis
comparado hacia la superacion de la pobreza infantil., 2010).

Durante las décadas de los ochenta y noventa, se generan diversos cuestionamientos a la
esencia y sustentos de la institucionalidad, especialmente en términos de su
incompatibilidad con el enfoque de derechos. En 1989 la ONU aprueba la Convencion
sobre los Derechos del Nifio (CDN). Con este instrumento, se genera un cambio en la
concepcién sobre la nifiez, a través de la incorporacion de diversos principios: la no
discriminacidn, el interés superior del nifio, su supervivencia, desarrollo y proteccion, asi
como su participacion en decisiones que les afecten.

El enfoque de derechos implica tener en cuenta que los derechos son universales,
indivisibles e interdependientes (ONU, 1993). Esto genera una transversalidad como un
proceso (Bénitez, 2007) que otorga un mayor rol al Estado (Ballesteros, 2004) en la
coordinacion de actores y escenarios, los cuales son diversos y multisectoriales. En este
sentido, los Estados no solamente se enfrentan al desafio de codificar legalmente cuales
son los derechos, sino a generar condiciones institucionales suficientes y a establecer
garantias claras para su cumplimiento.

Entre los muchos desafios que enfrentan las politicas publicas de nifiez con enfoque de
derechos se encuentra el debate acerca de su modelo de provision. Este tiene que ver con
la forma en que la administraciéon ejecuta algin producto o servicio, ya sea como un
monopolio o a partir de distintos y multiples proveedores, entre ellos privados (Parrado,
2015).

La prestacion de servicios de intervencion con nifios o nifias vulnerados en sus derechos
ha tenido como gran protagonista a las organizaciones sin fines de lucro. Ella ha tenido
un rol histérico en la provision de servicios y prestaciones de intervencion y asistencia en
diferentes etapas, hasta el dia de hoy.

Hasta antes de 1920, la sociedad civil cumplia con ser casi la inica preocupada por la
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problematica, financidndose principalmente a partir de donaciones, cuotas de socios y el
propio trabajo voluntario (Andrade, 2009). Este rol persiste después de 1920, con un
Estado cada vez mas preocupado por el tema, con base a un enfoque tutelar el cual se basa
en el “aporte humanitario y solidario de la sociedad civil, cuya gestién es administrada (o
resuelta) en forma privativa por la judicatura” (Maldonado, 2014, pag. 213).

La cobertura privada de estos servicios empieza a tener una contraparte estatal
institucional directa recién en la década del sesenta. En 1967 se crea la Ley de Menores y
el Consejo Nacional de Menores, estableciendo por primera vez la idea de “subvenciones”,
pero aun con un alto nivel de incertidumbre para la sociedad civil. Luego en la década de
los ochenta, nace el Servicio Nacional de Menores (SENAME), acompafiado por el DFL
N°1385 que sistematiza por primera vez el régimen de subvenciones a pagar desde el
Estado a la sociedad civil en base a la formula de nifio o nifia atendido. A finales de esta
década se observa un fuerte aporte de la cooperacion internacional, dado el contexto de
recuperacion democratica que acontecia en el pais (Andrade, 2009).

En la década de los noventa, la sociedad civil empieza a perder el financiamiento otorgado
por la cooperacion internacional (Gonzalez, 1999 citado en Andrade, 2009). Este periodo
ademas se caracteriza por procesos de reformulacion del Estado marcados por la
implementacion de reformas con enfoque eficientista (Echeverria, 2000), generando una
fuerte desvinculaciéon de la provision estatal directa hacia la prestacion de servicios por
parte de privados (Cunill, 2009). La idea detras de esto es la de un aparato gubernamental
poco eficiente, lo que fomenta este proceso de delegacion hacia el sector privado y a la
aplicacion de la “logica del mercado dentro del sector publico” (Cunill, El mercado en el
Estado, 2009, pag. 40).

Lo cierto, como vimos anteriormente, es que las prestaciones en este ambito ya tenian
desde antes un gran protagonismo privado. En este sentido, las reformas de la época no
modificaron el foco base de su modelo de prestacion en cuanto al peso relativo de cada
actor. Més bien, el modelo seria influenciado por la regulacion del sistema de
transferencias de recursos a partir de la sistematizaciéon del método de subvenciones y la
agregacion de mecanismos e incentivos pensados principalmente para la cobertura.

Lo anterior se veria reflejado con la aprobaciéon en 2005 de la Ley N°20.032, la cual
“Establece el sistema de atencion a la nifiez y adolescencia a través de la red de
colaboradores del SENAME, y su régimen de subvencion”. Esta Ley regulariza cuatro
aspectos principales. Primero, delimita los ambitos de prestaciones del SENAME, las
cuales varian desde prevencion, proteccion especial y justicia juvenil. Segundo, genera un
marco de certificacion formal de los organismos colaboradores. Tercero, otorga algunos
lineamientos para la supervision y cuarto, detalla las bandas de precio de las subvenciones
y sus formas de asignacion de los recursos, la cual generalmente es por cada caso atendido
de forma mensual. Esta tltima area es de las mas relevantes ya que es la que genera una
serie de incentivos y problematicas asociadas al desempefio en la ejecucion de las
intervenciones.

2.2 Problema de investigacion

Desde la ratificacion por Chile de la CDN se ha instalado progresivamente la necesidad
de modernizar el sistema de proteccion de la nifiez. Incrementalmente se han generado
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diversas politicas publicas en el 4rea, tales como la creaciéon del Subsistema de Proteccion
Integral a la Infancia Chile Crece Contigo (2009), la Ley de Responsabilidad Penal
Adolescente (2007) y la constituciéon de los Tribunales de Familia (2005).

Sin embargo, el sistema de proteccion de la nifiez vigente en el pais aan tiene diversos
elementos propios de la doctrina de la situacién irregular. Sin entrar en detalle en las
implicancias de ello, si es posible mencionar que esto se debe a cuatro factores principales.
Primero, la carencia de una perspectiva integral de la proteccién con enfoque de derechos
que considere politicas sociales promocionales y preventivas tanto para los nifios, como
para las familias y cuidadores. Segundo, la carencia de alternativas satisfactorias —tanto
en disponibilidad como calidad - de intervenciones ambulatorias, intersectoriales y de
acogimiento alternativo, con las cuales fijar objetivos de intervencion eficaces y
preventivos para la restitucion de derechos. Ello produce que la gran opcion del
“derivador” (principalmente Tribunales de Familia) sea el acogimiento residencial, con
las consecuencias negativas que tiene esta opcion en el desarrollo de la primera infancia
(Williamson & Greenberg, 2010). Una tercera causa es que gran parte de la adopcion de
medidas de proteccion radica en la judicatura de los Tribunales de Justicia. El principal
problema de esto es la falta de coordinacion que se genera con la politica social asi como
las dificultades que se tienen para lograr integralidad y coordinacion en la gestiéon de los
casos. Por ultimo, una cuarta causa es la débil institucionalidad a cargo de gestionar la
oferta programatica de proteccion especializada, tanto en su modelo de gestion de
programas, asi como en la forma de relacion y agencia con los prestadores privados.

En este contexto, el sistema ha mostrado diversas situaciones que develan una grave
precariedad, especialmente en el acogimiento residencial. El ano 2014 el Informe de la
Comision de Familia de la CaAmara de Diputados para “Recabar informacion y determinar
responsabilidades en las denuncias sobre hechos ilicitos ocurridos en hogares del Servicio
Nacional de Menores” (Camara de Diputados, 2014) constat6 la ocurrencia de una serie
de incumplimientos de estdndares basicos asi como diversas vulneraciones de Derechos
Humanos hacia los nifios y nifias residentes en centros residenciales del pais. Esta
problematica ha sido nuevamente revelada por una serie de nuevos informes del Poder
Judicial, Legislativo y Ejecutivo, asi como la sociedad civil (Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, 2015; Corporacion Administrativa Poder Judicial, 2016; CaAmara de
Diputados, 2014 y 2017; INDH, 2017; Centro de Derechos Humanos UDP, 2017).

En este marco, tanto los informes del Poder Judicial y Legislativo mencionados
anteriormente, asi como diversos informes técnicos (Equipo Asesor, 2008; Andrade,
2009; FOCUS, 2012; Andrade, Martinez y Martin, 2014, UDP, 2017) concuerdan en la
necesidad de mejorar o reformular la regulaciéon y el modelo de financiamiento de los
prestadores privados. Este esta principalmente normado por la Ley N° 20.032. A once
afos de su vigencia, es posible concluir que este marco -si bien representé un importante
aporte en términos de transparencia en la asignacion de recursos y claridad en las reglas
de financiamiento - también gener6 diversas problematicas en contra de la obtenciéon de
intervenciones de calidad y logro de resultados. Por otro lado, los informes mencionados
demuestran las contradicciones en la regulacion del modelo actualmente existente con las
exigencias que trae consigo la materializacion de politicas publicas con enfoque de
derechos.

Por estas razones, se hace necesario identificar cuales son los elementos minimos, en
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términos de gestion y regulacion que permitan lograr un modelo de provisién con
participacién de la sociedad civil que genere valor publico. Ello implica reflexionar estos
desafios de cara a la proyeccién de como deberia funcionar el sistema en términos
programaticos, organizacionales y de coordinacién del entorno; para luego en base a ello,
y la experiencia del funcionamiento actual, generar las recomendaciones que requeriria
este nuevo desafio. En el fondo, es sentar las bases de reformulaciéon del sistema de
provision, el cual permita generar una transicion de un modelo basado y sustentado en la
consideracion de valor social, hacia una con foco en la generacion de valor publico.

2.3 Justificacion del problema

La investigacion acerca de los modelos de provision en las politicas de nifiez, a excepciéon
del &mbito educativo, carece de un desarrollo sistemético en lo tedrico en el pais. Este ha
estado concentrado principalmente en la teorizacion sobre el rol del tercer sector publico
no estatal y la descripcion del estado de la oferta, pero no en implicancias mas practicas
de gestion y regulacion.

Aun cuando el informe de FOCUS (2012) fue un importante avance en esto tltimo, no se
tiene, hasta la fecha, una mirada integral (interdisciplinaria y sistémica) del modelo de
provision del area. Esta mirada necesita considerar todos los componentes estructurales,
transversales y secuenciales que estdn involucrados en esta tematica, asi como los
desafios que se tienen de cara a los procesos de reforma que actualmente estan pendientes
en esta politica.

Ello justifica que se avance en investigaciones de caracter mas practico, las cuales
permitan generar recomendaciones explicitas y concretas de politica publica. Este desafio
implica generar un “orden conceptual” de las diferentes miradas interdisciplinarias que
ya existen en el tema desde el derecho administrativo, la economia, la sociologia
organizacional, el trabajo social, los enfoques de politica ptblica y la teoria de gestion
publica; y aplicar sus conocimientos en el marco de lo que significa la proteccion
especializada de la nifiez y la ejecucién de servicios con intervencion social.

Esto pretende colaborar en generar recomendaciones mas explicitas y concretas que
contribuyan a los procesos de formulacion de las reformas pendientes en el area.
Actualmente existe un conjunto de proyectos legislativos y procesos administrativos que
apuntan a ello. Un primer elemento estructural proyectado es la creacion de un “Sistema
de garantias de derechos de la nifiez” o un “Sistema de proteccion Integral” que codifique
los derechos y garantias de los nifios y nifias. Un componente proyectado en este nuevo
sistema, seria la creaciéon de un organo rector que fije los lineamientos de politica y
planificacion intersectorial en la materia. Durante el ano 2015, ademas, se propuso
mediante un proyecto de Ley, que este 6rgano rector seria una “Subsecretaria de Derechos
de la Nifiez” la cual estaria a cargo, ademas, de la gestion administrativa de las medidas
de proteccion a partir de canales ubicados a nivel local.

Los diferentes proyectos de Ley en fase legislativa, también dan cuenta de la creacién de
una nueva institucionalidad para la proteccion especializada, a partir de un nuevo
Servicio que surgiria de la separacion de esta area con la de responsabilidad penal
adolescente, y que estaria bajo stper vigilancia del Ministerio de Desarrollo Social.



Las reformas proyectadas permiten y hacen necesaria la modificacion del marco
regulatorio del modelo de provision en el que se basaria la nueva institucionalidad. Surge
entonces la necesidad de generar una revision de la regulacion de este modelo, con el
objetivo de identificar qué gestiones y regulaciones se necesitan para la generacion
efectiva de valor publico.

Para el logro de lo propuesto se ha requerido de un proceso incremental y secuencial en
lo metodolégico. Lo primero que se necesito realizar es caracterizar la propuesta de valor
publico y las lineas de accion programaticas, organizacionales y politicas; que se
proyectan por los actores involucrados y proyectos legislativos. Esta proyeccion tuvo que
ser complementada con la identificacion de diversas problemaéticas en los sistemas de
gestion y regulacion existentes en el modelo actual. Solo con base a estos dos elementos,
se pudo detectar los aspectos y riesgos mas relevantes a tener en cuenta para asi, luego,
generar, en base a cada una de ellas, recomendaciones concretas de gestion y regulacion.

Estos pasos implicaron la generacion de diversas formas de recoleccion y anélisis de la
informacion, principalmente cualitativas. Pero principalmente requiri6 de una
preparacion conceptual lo suficientemente precisa que permitioé la categorizacion de la
informaci6on de manera ordenada y clara, pudiendo asi abarcar de manera correcta la
amplitud de temas involucrados en este estudio de caso.

2.4 Delimitacion del objeto de estudio

2.4.1 La Proteccion especializada como unidad de analisis

Para el enfoque de Derechos Humanos general, los Estados tienen tres responsabilidades
principales. Primero, la de “Respetar” no interfiriendo en el ejercicio de los Derechos de
las personas. Segundo, la de “Proteger”, interfiriendo para proteger al sujeto de derecho
frente al acto de terceros. Y, tercero, la de “Cumplir”, generando todas las acciones
positivas para garantizar el ejercicio de los Derechos (ACNUR, 2005). Por su parte, para
la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), las labores son “respetar” y
garantizar”. Respetar guarda relacion al cumplimiento de la norma, absteniéndose o con
una prestacion. Por su parte, “garantizar”, seria la responsabilidad de los Estados en
asegurar el ejercicio de derechos, incluyendo dentro de estas acciones las labores de
proteccion (Ferrer Mac-Gregor & Pelayo, 2012)-

Algunos sujetos especiales de proteccion requieren de una proteccion especifica,
derivadas de la proteccion general “en funcién de las particulares necesidades de
proteccidon del sujeto de derecho, ya sea por su condiciéon personal o por la situacion
especifica en que se encuentre, como extrema pobreza o marginacion y ninez" (CIDH,
2006, pag. 95). Este principio de diferenciacion es justificado ampliamente en el
preambulo de la CDN, detallando la necesidad de especificar derechos especificos en
funcién de las particularidades de la nifiez, por ejemplo, el Derecho a Vivir en Familia.

Para la l6gica del enfoque de Derechos de la nifiez, cabe distinguir al respecto lo que se
puede entender como “proteccion integral” de la “proteccion especial”. La proteccion
integral es la que “se vincula a la promocion, prevencion y protecciéon en todos los
derechos de todos los nifios y nifias” (Maldonado, 2014, pag. 214). Por su parte la
proteccidon especial es la que se hace cargo de las circunstancias de vulneracién de
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derechos derivadas de su situacion personal o familiar “requiriendo apoyo y asistencia del
Estado para el desarrollo de las condiciones basales que los habilitan para el ejercicio en
general de derechos” (Maldonado, 2014, pag. 214).

Desde un punto de vista programatico, es posible determinar que las politicas de
proteccion de derechos a la nifiez y adolescencia tienen tres grandes niveles: la prevencion
primaria, la secundaria y la terciaria. La prevencion primaria se encarga de asegurar el
acceso universal de los ninos y ninas a derechos como educacién y salud. La prevencion
secundaria, por su parte, se focaliza en la prevencion de la violencia y el maltrato en base
a los factores de riesgo. Por su parte, la prevencion terciaria — o la preservacion — ya es
un nivel en donde se “responde” por la vulneracion expresa de los derechos humanos de
los ninos y ninas (Ferrandis, 2009, pag. 87)

Para UNICEF la proteccion especial, segiin la CDN se refiere a “aquellas personas que
tienen menos de 18 afios de edad, que pueden tener sus derechos fundamentales
fuertemente amenazados o abiertamente violados de diversas maneras”. (UNICEF, 2006,
pag. 1). La CDN alude a la proteccion especial en un conjunto de articulos, que reconocen
derechos especiales de proteccion contra toda forma de negligencia, nifios refugiados,
abuso, maltrato, discriminacion, explotacion, violencia, trata, venta, trafico, tortura y
conflictos armados. Por su parte, para el ordenamiento juridico chileno, la proteccion
especial se entiende para los casos que han “sido objeto de grave vulneracion o amenaza
a sus derechos, debido a negligencia, abuso, maltrato u otra forma de violencia por parte
de los adultos responsables de su cuidado” (UNICEF, 2015, pag. 5). En sintesis,
situaciones de hecho adversas diferenciadas de los ambitos generales, y que por ello
requieren de una respuesta, tanto del sistema como de las respuestas aplicables.

Algunas definiciones concentran que la proteccién especializada busca proteger estos
derechos en el contexto de la separacion del nifio o nifia de su familia, especificamente en
lo referido por el Articulo N° 20 de la CDN que alude a los nifios y nifias temporal o
permanentemente privados o separados de su medio familiar. Otros autores agregan que
dentro de la proteccion especial, hay un espacio preventivo de esta situacion (Nett y
Spratt, 2012; MacEachron, 2001; Gilbert, Parton Skivenes, Met, 2011; citados en Consejo
Nacional de la Infancia, 2016), generado por la necesidad de generar modelos que
protejan el derecho a vivir en familia de los nifios y nifias, evitando su separacion, lo que
conlleva a la necesidad de contar con una gama de servicios y prestaciones ambulatorias,
ademas de la separacion.

2.4.2 La proteccion especial de derechos en Chile

La normativa juridica del pais permite la intervencién publica en casos de vulneracién o
amenaza de derechos, con caracter judicial, la cual “se caracteriza por la adopcion de
medidas de proteccion” (UNICEF, 2015, pag. 9). El articulo N° 8 de la Ley N°19.886 que
crea los Tribunales de Familia explicita que correspondera a los Juzgados el “conocer y
resolver todos los asuntos en que aparezcan nifios, nifias y adolescentes gravemente
vulnerados o amenazados en sus derechos, respecto de los cuales se requiera adoptar una
medida de proteccion conforme al Art. 30 de la Ley de Menores”. Aun asi, es posible
identificar en el procedimiento, diversos roles en que también participa la sede
administrativa, principalmente en la derivacion de los casos hacia los Tribunales.
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Ilustracion N° 1: Proceso actual de determinacion de medidas de proteccion
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Fuente: Elaboracion propia en base a Orientaciones OPD (SENAME, 2015), Ley N°19.968

Como se grafica en la Ilustracion N°1, una primera etapa del proceso es el ingreso del caso,
existiendo dos vias posibles para ello: las Oficinas de Proteccion de Derechos (OPD) y el
Poder Judicial. Las orientaciones técnicas de las OPD distinguen dos formas principales.
Una seria la “demanda espontanea” que corresponderia a casos ingresados a solicitud de
personas naturales o por aviso del propio nifio. La segunda alternativa son aquellos
ingresos derivados desde la red, como por ejemplo, un jardin infantil (SENAME, 2015).

En los casos de mediana y baja complejidad,2 las OPD inician un proceso de evaluaciéon a
partir de un diagnostico psicosocial realizado por los equipos técnicos de las Oficinas. En
los casos de alta complejidad se solicita la medida de protecciéon a los Tribunales de
Familia.

Los Tribunales de Familia son los tribunales competentes del Poder Judicial quienes
pueden iniciar un procedimiento por nueve causas3, igualmente identificables como lo
hacen las OPD. Cabe destacar que son éstos tribunales los tinicos 6rganos con la potestad
para dictar una medida de proteccion capaz de sentenciar la separaciéon de nifios o nifias
de su familia.

Por su parte, los procedimientos iniciados en sede judicial indagan la necesidad de
medidas cautelares en primer lugar consistentes en medidas de urgencia temporales. El
proceso general termina con la aplicacion de la medida de proteccion. La Ley N°16.618 de
Menores especifica al respecto que los Tribunales podran dictar dos tipos de medidas, ya

2 Si el caso es constitutivo de delito, ademas, las OPD pueden iniciar actos legales en Fiscalia.
3 El Articulo N°70 “Inicios del procedimiento” de la Ley N° 19.968 de Tribunales de Familia, indican 9
causales: de oficio, a requerimiento de los nifios o nifias, de sus padres, de las personas que lo tengan bajo
su cuidado, de los profesores, del director del establecimiento educacional, de los profesionales de salud en
los servicios que asista el nifio o nifia, de SENAME o de cualquier persona interesada en ello.
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sea la derivacion de los casos a acciones de apoyo, reparacién u orientacion a los nifios,
nifias o sus familias y el ingreso a Centros Residenciales u hogares sustitutos.

2.4.2.1 Centros Residenciales

La Ley N° 20.032 define en su Articulo N° 4 que los Centros Residenciales son “Aquellos
destinados a la atencién de los ninas, ninas y adolescentes privados o separados de su
medio familiar”. Esta ley, define dos tipos de Centros: los “Centros de Diagnostico” y las
“Residencias”. Los Centros de Diagndstico proporcionan una atencion de tipo transitoria
y urgente a solicitud de un proceso de diagnostico o como respuesta frente a una medida
cautelar mientras se adopta una medida de proteccion final. Por su parte, los Centros
Residenciales proporcionan un acogimiento de tipo estable producto de una medida de
proteccion. Los tipos de Centros en detalle se muestran en la Tabla N°1:

Tabla N° 1: Tipos de Centros Residenciales SENAME

. Tipo |

Centros de Reparacion

Son un acogimiento residencial administrado directamente por el

Especializada de | Estado. Atiende a menores de 18 afios de edad. Se han diferenciado
Administracion Directa | internamente para menores de seis afios y de 6 afios hasta 18 de
(CREAD) edad.

Residencias de | Son un acogimiento residencial administrado por organismos

proteccién para mayores
(REM)

colaboradores destinados a la atencion de mayores de seis afios
hasta 18 afios. Pueden tener un programa especializado adosado.

Residencias especializas

Son un acogimiento residencial de caracter mas transitorio

para mayores (RSP) administrado por organismos colaboradores destinados a la
atencion de mayores de seis afios hasta 18 afios. Pueden tener un
programa especializado adosado.

Residencias para | Son un acogimiento residencial para nifios o nifias entre 0 a 6 afios,

lactantes y pre escolares | aunque con preferencia desde los 3 afios. Pueden tener un

(RPP) programa especializado adosado.

Residencias para | Son un acogimiento residencial para nifios o nifias con

discapacidad discreta o | discapacidad mental discreta o moderada en situacion de

moderada (RDD) vulneracion de derechos.

Residencias para ninos y

Son un acogimiento residencial para ninos o ninas entre 0 y 18 afios

adolescentes con | con discapacidad intelectual, sensoria o fisica profunda. Pueden
discapacidad mental | permanecer hasta los 24 afos. Pueden tener un programa
grave o profunda. especializado adosado.

Residencias de | Son un acogimiento residencial para adolescentes embarazadas o
proteccién para madres | madres menores de 18 afios de edad en situacion de vulneraciéon de
adolescentes (RPA) derechos. Pueden tener programa especializado adosado.
Residencias para | Son un acogimiento residencial para recién nacidos entre 0 y 2

lactantes (RPL)

anos.

Fuente: Catastro Oferta programatica SENAME (SENAME, 2016)
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2.4.3.2 Prestaciones ambulatorias de proteccion especializada

A nivel ambulatorio, diversas son las prestaciones financiadas por SENAME que
categorizadas por este como “Protecciéon especial”, brindan atenciéon a nifios y nifias
vulnerados en sus derechos. Su clasificacién varia segun el tipo de vulneraciéon o
modalidad de atencion. La tabla N° 2, detalla los tipos de prestaciones en el area:

Tabla N° 2: Tipos de prestaciones ambulatorias

Programa de Proteccion Especializada
en Explotacion Sexual Comercial
Infantil y Adolescente (PEE)

Linea de atencion destinada a restituir los derechos
de los ninos y ninas victimas de explotacion sexual
comercial, en cualquiera de sus modalidades.

Programas especializados en tematica
de Ninos/as adolescentes en situacion
de calle (PEC)

Linea de atenci6n destinada a poner término a la
situacion de vida en la calle de los nifos y nifias.

Programa de Proteccion Especializada
en Maltrato y Abuso Sexual Infantil
(PRM)

Linea de atenci6on para reparacion del dafio en ninos
y nifas con maltrato fisico o psicologico grave,
constitutivo de delito y/o agresion sexual infantil.

Programa de Intervencion

Linea de atencion destinada a nifios y ninas entre 10

y 18 afios que presentan conductas abusivas de
caracter sexual.

Especializada en  Nifios/as y
Adolescentes que presentan conductas
abusivas de caracter sexual (PAS)
Programa de Intervencion Integral
Especializada (PIE)

Linea de atencion con preferencia en nifios y nifias
entre 10 y 18 afios de edad, victimas de negligencia
grave, abandono familiar y explotacion y con
problemas de integracion social, consumo de
drogas, desercion escolar. .

Fuente: Catastro Oferta programéatica SENAME (SENAME, 2016)

2.4.3 Poblacion vigente

2.4.3.1 Centros Residenciales

El total de vigentes4 el afio 2015 en Centros Residenciales de la red SENAME alcanzo la
cifra de 82895 (SENAME, 2016). Si a esto se adicionan los 405 casos identificados por el
Poder Judicial en Centros Privados se alcanza la cifra de 8694 casos (Corporacion
Administrativa Poder Judicial, 2016). Tal como lo demuestra la Ilustracion N°2, el
numero de nifios y nifias vigentes en Centros Residencial ha disminuido progresivamente
desde el ano 2010, afio en el cual se alcanzo la cifra de 12.349.

4 Corresponde a los nifios/as y jovenes que se encuentran en centros o proyectos de la red.
5 La cifra al considerar gestantes aumenta a 8320
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Ilustracion N°2: Total de nifios y ninas vigentes® en Centros Residenciales SENAME 2010-2015
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Boletines SENAME 2010 - 2015

En el afio 2013 UNICEF realizé un diagndstico de los Centros Residenciales en América
Latina (UNICEF, 2013). En base a los ntimeros de vigentes identificados en diferentes
paises por este estudio y los datos de poblacién de estos paises es posible ver, como
demuestra la Ilustracion N°3, que la tasa de Chile (para el afio 2012) esta sobre la mediana
de diferentes paises de Sudamérica.

Ilustracién N° 3: Tasa 2012 de niiios y nifas institucionalizados en paises del cono sur
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Fuente: (UNICEF, 2013) y Paginas Web estadisticas nacionales

Al analizar las cifras segtn el tipo de Centro Residencial, podemos ver en la Ilustraciéon
N° 4, que la disminucion se explica principalmente por la disminucién de vigentes en
Centros Residenciales para Mayores.

6 Esta cifra no considera los gestantes. Al considerarlos las cifras de vigentes son: 2010: 12.391, 2011: 11.636;
2012: 10.653; 2013: 9.822; 2014: 8.842 y 2015: 8.351
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Ilustracion N° 4: Vigentes por tipo de Centro Residencial 2010-2015
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Fuente: Boletines estadisticos SENAME 2010 — 2015

Asi mismo, la Ilustraciéon N° 5 demuestra que la disminucién se ha concentrado en los
Centros licitados, existiendo un leve aumento en la administracion directa durante 2014
y 2015.

Ilustracion N°5: Vigentes por modalidad de provision 2010 - 2015
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Fuente: Boletines estadisticos SENAME 2010 — 2015

2.4.3.2 Prestaciones ambulatorias

En cuanto a las prestaciones de proteccion especializada a nivel ambulatorio es posible
identificar que durante el afio 2015 hubo 22.733 vigentes. Esta cifra implica un aumento
significativo en el nimero de vigentes en comparacion al ano 2010 de méas de 57%.
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Ilustracion N° 6: Vigentes en prestaciones ambulatorias 2010 - 2015
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Fuente: Boletines Estadisticos SENAME 2010 - 2015

La Ilustraciéon N° 6 demuestra que este aumento se explica principalmente por el
crecimiento del Programa de Reparacion de Maltrato (PRM) que en el afio 2010 tenia una
cifra de 4248 vigentes y el 2015 la de 14.647.
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III. PREGUNTAS Y OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

3.1 Pregunta de investigacion

¢Cuales son los principales elementos de gestion y regulacion necesarios para la
generacion de valor publico en el modelo de provision de servicios de proteccidon
especializada de la nifiez con participacién de la sociedad civil?

3.2 Objetivo General

Identificar los principales elementos de gestion y regulacion necesarios para la generacion
de valor publico en el modelo de provision de servicios de proteccion especializada de la
nifez con participacion de la sociedad civil.

3.3 Objetivos Especificos

1. Caracterizar la propuesta proyectada de valor ptiblico para el sistema de protecciéon
especializada de la nifiez.

2. Identificar las principales problematicas y riesgos del modelo de provision de los
servicios de proteccion especializada de la nifiez en la actualidad.

3. Determinar los elementos principales de gestion y regulacién del modelo de
provision necesarios para abordar las posibles problematicas y riesgos que
conlleva la propuesta proyectada de valor publico.
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IV. MARCO CONCEPTUAL
4.1 Generacion de valor puablico

4.1.1 Propuesta de valor publico

El valor publico constituye el propésito de un servicio provisto por el Estado que, en un
contexto de intercambio social, es percibido por el usuario (Alford, 2002). Todo esto se
produce en un constante ciclo de retroalimentaciéon y aprendizaje entre ambas partes
(Blaug, Lekhi, & Horner, 2006). En el ambito del debate sobre la provision de servicios
por parte de terceros, la identificacion de la Propuesta de Valor Pablico (PVP) de un
sistema es relevante, ya que los intereses de cada actor no siempre concuerdan (Moore,
2006). El valor publico, en este sentido, es esencialmente relacional, siendo posible ide
identifica segin los resultados o en el propio proceso, en una relacion compleja y
multidimensional.

Es posible identificar la PVP en diferentes elementos de la planificacion estratégica. La
literatura concuerda principalmente en tres elementos: los mandatos, la misi6on y la visién
expresados generalmente en los marcos estratégicos institucionales (Mokate & Saavedra,
2006) y los marcos de formulacién de los programas publicos.

Asi mismo la PVP puede reflejar un logro de resultados o impacto, la entrega — y su
enfoque- de servicios y el logro de confianza (Moore, 2006). El valor puablico definido en
estos elementos contiene una definicidon conceptual la cual refleja de enfoques y formas
de abordaje de las problematicas publicas, todo lo cual impacta en la forma de medir los
resultados y en los modelos de gestion.

Aun cuando la PVP de proteccion es materia del presente estudio, es posible demostrar
que bajo el enfoque de derechos, la CDN es clara fijando el objetivo en el Articulo N°3,
inciso 2:

“Los Estados Partes se comprometen a asegurar al ninio la proteccion y el
cuidado que sean necesarios para su bienestar, teniendo en cuenta los derechos
y deberes de sus padres, tutores u otras personas responsables de él ante la ley,
y con ese fin, tomaran todas las medidas legislativas y administrativas
adecuadas”

En materia de los enfoques de los servicios entregados, la literatura sobre politicas de
nifiez identifica dos enfoques principales: el enfoque tutelar o la doctrina de situaciéon
irregular y el enfoque de derechos de la nifiez. Para el primer enfoque, la intervencion del
Estado se justifica en torno a un marco juridico discrecional sobre la categoria de la
infancia (Garcia, 1994, pag. 4). Con ello, no existe una diferencia en términos judiciales
entre un nino que comete un delito y un nifio que es abandonado, a partir de lo cual se da
relevancia al concepto de “menor” bajo ésta perspectiva. Asi, existirian los nifios
“normales”, los cuales correspondian a aquellos que tendrian sus necesidades béasicas
satisfechas y los “menores”, que correspondian a los nifios/adolescentes que tendrian sus
necesidades basicas total o parcialmente insatisfechas (Herrera, 2011). Al respecto,
Francisco Maldonado plantea que en la actualidad el modelo se basa en un tratamiento
de las prestaciones “en base al aporte humanitario y solidario de la sociedad civil, cuya
gestion es administrada (o resuelta) en forma privativa por la judicatura” (Maldonado,
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2014, pag. 213). En esta perspectiva podemos encontrar también una mirada de como las
politicas en el area también reflejan un modelo de politica social de tipo residual (Titmuss,
1981; Garcia Roca, 1992) basado en la intervencion publica reducida solo a los grupos
particularmente desfavorecidos y en donde el riesgo se asume de manera individual o
particularizada (Rosanvallén, 1995).

Con la aprobacion de la CDN por parte de Chile en 1990 aparece una reformulacion a una
nueva mirada de la nifiez desde un enfoque de derechos, reconociendo con ello cuatro
principios fundamentales: la no discriminacion, efectividad, participacién y proteccion.
Con la CDN se avanza hacia un enfoque para la generalidad del conjunto de la nifiez y no
sblo para aquellos nifios que se encuentran en situaciones de vulneracion, especificando
derechos propios para ellos como el derecho a vivir en familia y relevando a la persona o
institucion responsable por la accidon u omisiéon de no proteger los derechos de los nifios,
asi como la capacidad de agencia de éstos en el ejercicio de sus derechos.

El enfoque de derechos en las politicas pablicas busca generar un marco que permita dar
cumplimiento a los derechos fundamentales (Derechos Humanos, civiles, politicos y
sociales). Esto lo realiza como un “modo teoérico para analizar brechas abiertas entre las
expectativas de derechos y las garantias observables en las politicas publicas, y
seguidamente, para prospectar cierres pactados de aquellas brechas” (Fortunatti, 2013,
pag. 34). En este marco, las garantias de derechos se constituyen como la
institucionalidad estatal condicionante para hacerlos efectivos (Fortunatti, 2013, pag.

32).

La clasificacion de las garantias de derechos es variada en la literatura, pero es posible
sintetizarla en cuatro categorias: segiin su naturaleza, fin, responsabilidad institucional y
contenido. Segin su naturaleza es si son positivas o negativas, siendo las primeras
destinadas a satisfacer una expectativa y las segundas a prohibir actos (Fortunatti, 2013,
pag. 33). Segin su fin guarda relacion a si las garantias son primarias o secundarias. Las
garantias primarias son aquellas “obligaciones y prohibiciones que favorezcan a la
persona que ostenta un determinado derecho” (Fortunatti, 2013, pag. 33) y las
secundarias “cuando se trate de obligaciones que se propongan reparar o sancionar el
incumplimiento del derecho” (Fortunatti, 2013, pag. 33). Segun su responsabilidad
guarda relacion a los &mbitos con poder publico en qué se dispone la garantia. Al respecto
pueden existir garantias administrativas, legales y jurisdiccionales. La garantias
administrativas son aquellas obligaciones “dirigidas al gobierno y a la administracion en
tutela de los derechos” (Pisarello, 2004, pag. 43). Las garantias legales cumplen el mismo
fin, pero amparadas en un marco legal superior. Las garantias jurisdiccionales, por su
parte, son aquellas encomendadas a los organos judiciales para su actuacion frente al
incumplimiento de las garantias legales o administrativas antes mencionadas (Pisarello,
2004, pag. 43). Por altimo, segiin su contenido, guarda relacion a los niveles de derechos
fundamentales a los que responden las garantias (Derechos Humanos, civiles, sociales,
publicos y politicos).

Especificamente, las garantias sociales son una “serie de servicios o prestaciones que
deben llevarse a cabo para la satisfaccion adecuada de los derechos en cuestion” (Gacitia
— Mari6 & Norton, 2009, citado en Flores, 2013, pag. 55). Las garantias sociales hacen
tangible entonces los Derechos Econdémicos Sociales y Culturales (DESC), existiendo
mecanismos para asegurar su acceso, calidad, protecciéon financiera, participaciéon y
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reparacion (Gacitia — Marié & Norton, 2009, citado en Flores, 2013, pags. 55 y 56), asi
como su disponibilidad, exigibilidad, durabilidad, actualizacién y principios de
adaptabilidad y aceptabilidad (Rosenbliith, 2013, pags. 82-85) y diversas técnicas
normativas, financieras e instrumentales (Rosenbliith, 2013, pags. 85-86).

Para concluir, lo cierto es que estos enfoques (residual-situacion irregular y enfoque de
derechos) se expresan y materializan de manera mixta en el actual ordenamiento juridico
relacionado a nifiez en Chile, lo que hace que los mandatos institucionales estén influidos
de manera compartida. La institucionalidad actualmente en vigencia “se encuentra
estructurado a partir de los ejes que caracterizan el sistema tutelar, manteniéndose, con
matices, en esos términos y practicamente inalterado desde su génesis, con base en el
texto de la Ley de Menores (Ley N°16.618) y su predecesora” (Maldonado, 2014, pag. 213),
a lo que habria que agregar la creacion del Servicio Nacional de Menores en 1979. Son en
los marcos estratégicos institucionales, y no asi en los mandatos legales, expresados en
las misiones, visiones, valores y principios de las instituciones, asi como en los marcos de
orientaciones de las prestaciones del rea, en donde el enfoque de derechos de la nifiez ha
logrado en Chile una mayor expresion y consolidacién, sefialando asi la necesidad de la
pertinencia de las prestaciones en relacién a lo codificado en la CDN.

4.1.2 Modelos de gestion

Mark Moore (1998) plantea que la PVP se materializa en tres tipos de lineas de accién: la
gestion politica, la gestion organizacional y la gestion programaética. La gestion politica
tiene como objetivo la creacion y consolidaciéon de marcos de confianza y recursos para
su implementacion. Por su parte, la gestion programatica tiene que ver con el conjunto
de estrategias, politicas y programas necesarios para lograr resultados de valor publico.
Por ultimo, la gestiéon organizacional tiene que ver con el manejo del entorno de la
iniciativa para que esta logre sus objetivos.

Para efectos de este marco conceptual, se hace necesario profundizar en la relacion
sistémica entre todas estas lineas de accién, para luego ahondar en cada uno de sus
elementos de cara al objeto de estudio del presente estudio. Esto requiere diferenciarse
segun los diversos niveles de implementacion, lo que nos implica “distinguir” las acciones
directamente involucradas al sujeto de atencion de todas aquellas funciones que son
requeridas de manera externa para su concrecion.

Esta diferenciacion es posible distinguirla, al menos como un ejercicio conceptual, en dos
“veredas” claves para la gestion de programas sociales. Por una parte, es posible
identificar una “endo - estructura” la cual se compone por el proceso mismo de alguna
intervencion y la estructura u organizacion a cargo de ella. Esta estructura endogena tiene
a su vez como contraparte una “exo - estructura” que se compone por los organismos
publicos que en el contexto de la gestion de algiin programa u otro similar se relacionan
con los actores de la endo - estructura, ya sea prestadores, privados o ptublicos (Cohen &
Franco, 2007). Las interacciones que se producen entre los dos niveles han sido
teorizadas por diferentes corrientes teéricas de las politicas publicas.

Para el enfoque secuencialista del ciclo de las politicas publicas, dada su mirada
funcionalista, la distincién es posible identificarla entre las etapas relacionadas a la
formulacion y la implementacion, siendo esta Gltima etapa la que se condiciona segun lo
establecido en las etapas de disefio a partir de la explicitacion de un programa, un arreglo

18



politico administrativo y un plan de accion, asi como con un fuerte papel de las reglas
(Knoepfel, Larrue, Varone, & Hinojosa, 2007)

Otro enfoque es el de gobernanza el cual distingue entre un nivel “intencional” y otro
“estructural” El nivel intencional es el espacio donde los actores concretan el sentido de
la interaccidén social. Este nivel estd enmarcado por un nivel més estructural que
condiciona al proceso central mediante “instituciones, estructuras sociales generales,
reglas y normas de conducta, esquemas de comunicacién, posibilidades materiales y
tecnolbgicas y limitaciones con capacidad para condicionar” (Kooiman, 2004, pag. 62).

Por su parte, la etnografia de las politicas puablicas nos aporta la mirada desde los
significados que asumen los actores de las politicas publicas los cuales no siempre
concuerdan. Puede que el significado entendido por los formuladores, expresados a partir
de los objetivos formales de una politica, no sean los mismos que entienden los
ejecutantes o los beneficiarios, éstos tltimos pueden darles otros significados positivos
no buscados inicialmente. Esto se debe a que cada actor forma una propia comunidad de
significado en las cuales se comparten valores, sentimientos o creencias (Yanow, 2000).

Para enfoques mas de tipo organizacional, podemos encontrar el énfasis en la
diferenciacion de los niveles estratégicos- decisionales, de aquellos méas operativos. Por
ejemplo, Cohen y Franco (2007) definen tres niveles decisionales: un nivel estratégico, en
donde se define la orientacion de las prestaciones; un nivel tactico, que transforma las
estrategias en programas de accion y estdndares; y un nivel operativo el cual desagrega
los procesos en actividades y tareas detalladas. Parecida concepcién se encuentra en
Kooiman y Eliassen (1987) quienes consideran tres niveles: las esferas publicas, el nivel
de actuacion de las organizaciones y comportamiento interno.

Otro enfoque a tener en cuenta es lo que la economia institucional denomina de agente -
principal. Este enfoque tebrico nos permite analizar las miradas por parte de los actores
involucrados en la relacion publico - privada, lo que puede compatibilizarse con otros
enfoques mencionados anteriormente. Para esta teoria, “el agente realiza ciertas acciones
por cuenta del principal, el cual necesariamente le debe delegar la autoridad” (Gorbaneft,
2001, pag. 76). Para la teoria de agencia, el punto estaria en qué factores habria que
generar para que los objetivos del agente confluyan de manera reciproca con los del
principal.

4.1.3 Gestion programatica

La “gestidon programatica” refleja la “ldgica aportada por la cadena de valor que vincula
los medios con los fines de la generacion de valor publico” (Mokate y Saavedra, 2006,
pag.23). Como plantean los autores, este tipo de gestién es finalmente “el punto de
entrega” (Mokate y Saavedra, 2006, pag.24) con los ciudadanos. Sin embargo, la gestion
programatica puede implicar una serie de aspectos también exodgenos tales como el
diseno, el monitoreo o la evaluacion de las prestaciones.

En los sistemas de proteccién de la ninez, la gestibn programatica se materializa en
prestaciones que responden a un “trabajo social de caso” planificado en torno a una
intervencion social individual (Aguilar, 2013, pag. 159). Esto no suprime que en algunos
ambitos de los procesos de intervencion requieran de otras modalidades mas grupales,
como por ejemplo en el Cuidado Alternativo Residencial.
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Ahora bien, la intervencién social puede variar segin los enfoques que adopten los
formuladores, lo cual define un modelo de intervencion a partir de un conjunto de
definiciones que se desarrolla en torno a la teoria y la evidencia de la practica (Bruschi,
1971 citado en Aguilar, 2013)y.

En Chile, por ejemplo, la gran mayoria de los programas de nifiez existentes reconoce en
ellos un modelo por competencias parentales en las que se analizan las destrezas,
habilidades y recursos) de la familia para el cuidado parental. Desde esta base carencial,
se genera un marco para la elaboracion de las medidas de proteccion (Contreras, Rojas,
& Contreras, 2014).

En este mismo marco, también entra en cuestion cémo el enfoque de derechos pueda
también ser considerado como un modelo de las intervenciones y que impacte en las
maneras y formas de relacion con los sujetos de atenciéon. Para el enfoque de derechos el
foco de las intervenciones no es sblo “restituir” la necesidad, sino el rol que tiene el Estado
como garante principal del respeto, protecciéon y cumplimiento de los derechos. Con este
enfoque se incluye entonces una causalidad u obligatoria moral en la actuacion estatal
que antes no existia. Existe una responsabilidad puablica con la prestacion debido a que el
enfoque de derechos se basa en una consideracion de justicia en la que la prestacion es
considerada como un bien publico debido al interés y la razon publica de la ciudadania.

Estos modelos se materializan en métodos de intervencion, los cuales son “el camino
a seguir mediante una serie de operaciones, reglas y procedimientos fijados de antemano
de manera voluntaria y reflexiva, para alcanzar un determinado fin que puede ser material
o conceptual” (Ander — Egg, 1995 citado en Aguilar, 2013, pag. 152). Los métodos también
se ven influenciados por diversos aportes desde el propio trabajo social, la psicologia
comunitaria la sociologia o el mismo enfoque de derechos, el cual al considerar a los nifios
como sujetos sociales con potencialidad y capacidad de agencia, condiciona a que los
procedimientos respeten este derecho de manera inherente durante todas sus fases.

La metodologia de intervencion es la expresion mas concreta de los procesos a nivel
endogeno o intencional que trabajan con casos de manera directa. Generalmente
podemos clasificar que los procedimientos de diagnoéstico, planificacion y ejecucion
(Aguilar, 2013, pag. 277) son claves en estos procesos, los cuales pueden ser realizados
por diferentes agentes y organizaciones.

La sintesis de los elementos antes expuestos se grafica en la Ilustracion N°7:

7 Asi diversas disciplinas como la psicologia y la sociologia, han contribuido a definir como deberian
materializarse los modelos otorgando diversos enfoques para el abordaje de las intervenciones. Maria José
Aguilar (2013) distingue los siguientes modelos en las intervenciones individuales — familiares: solucién de
problemas, psico-social, funcional, centrado en la tarea, ecolégico — existencial, socio —comportamental,
unitario y sistémico. (p. 136)
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Ilustracion N° 7: Método de intervencion de casos

Propuesta de Valor Publico
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_g < *  Analisis de caso *  Analisis de caso * Ejecucion de Plan ;
8 2 * |dentificacion * Plan de intervencion * Ejecucion i
‘g g necesidades y *  Gestidn de redes satisfactores i

= satisfactores * Seguimiento |

Fuente: Elaboracién propia en base a Aguilar, 2013

Ahora bien, siempre a nivel endoégeno, estos distintos procesos (diagnoéstico —
planificacion y ejecucion) pueden requerir a diversos actores involucrados. Por ejemplo,
en el diagnostico y la planificacion, pueden requerirse procesos de anélisis de caso que
involucren a diversos agentes e instituciones. Estos pueden identificar que un caso
requiere de diferentes satisfactores que resolver. Los satisfactores son los “modos
particulares que cada individuo, grupo, colectividad o sistema social utiliza para satisfacer
las necesidades” (Aguilar, 2013, pag. 297). En este sentido, los satisfactores pueden
materializarse a partir de un conjunto de intervenciones diversas. Es posible que éstas
sean ejecutadas por diversos actores, tanto piblicos como sociales, teniendo entonces el
trabajo de caso un fuerte componente de “trabajo en red”.

Este trabajo en red debe lograrse a partir de la reunién de actores interdependientes
entendiendo que si hay deficiencias en la provision de un actor, esto afecta a toda la red.
Es asi como debe buscarse una confianza entre todos los actores, la cual debe
pronunciarse y desarrollarse de manera mas automatica entre los diversos equipos,
buscando criterios compartidos para problemas concretos (Hardy, William Philips, &
Lawrence, 1998). Con ello se propende a un enfoque de resultados, ya que las reglas
formales dispuestas en tecno estructuras superiores, dan criterios pero con espacios de
confianza, lo que mejora las relaciones inter gubernamentales (Jordana, 2000). Todo lo
planteado, requiere ademas de generar condiciones a nivel estructural y en la gestion
organizacional, que den capacidad al sistema para generar estos marcos de confianza, lo
cual sera profundizado mas adelante.

Los procesos de intervencion son ejecutados en un marco de organizacion
programatica de indole mas ex6gena. Para Martin Beaumont esto se basaria en lograr
tres pilares: vision, recursos y operacién (Beamount, 2016). El pilar de vision consistiria
en la fijacion de un marco estratégico de explicitacion por cada prestacion, los recursos a
las formas de organizacion y la operacion al ambito de implementacion y ejecucion del
sistema. En programas sociales esto tiene un componente especial de sistematizacion,
debido a las particularidades propias de otorgar prestaciones de diferente naturaleza a
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distintos segmentos de poblacion y en entornos de complejidad (Cohen & Franco, 2007)
Para estos autores, los programas se desarrollan en base a un ciclo de gestion social que
va desde la formulacion hasta la evaluacion, tal y como se grafica en la Ilustracion N°8:

Ilustracion N° 8: Ciclo de la gestion social de los programas sociales

Necesidad poblacion
— v L | Impacto
) objetivo
i :, S
Formulacis : i N\
> > i .
ormuiacion X ante i "\ | Evaluacion ex post
H 'l
© N
o \
£ t \ v \/
o \
g— || Direccion \—‘Efectos
-0 \a 4
‘G \ . [
_E V1 /
le] \| | | Ejecucion ‘—- ‘ Productos |
\ ;‘I I
|
Disefio de programas Operacion de programas

Fuente: (Cohen & Franco, 2007, pag. 126)

La Ilustracién N° 9 nos demuestra que la fase de disefio de programas comprende una
serie de actividades tales como la formulacién y la elaboracion de los ex ante. La fase de
operacion, por su parte, comprende seis etapas (Cohen & Franco, 2007):

o b

Organizacion: es la especificaciéon funcional de la organizacion del programa,
preocupada de integrar los recursos y 6rganos responsables de su gestion.
Direccion: es la accion orientadora de los operadores en funcién de los objetivos
del programa.

Programacién: es la secuencia cronoldgica de actividades en funcién de los
recursos asignados.

Ejecucion: es la puesta en marcha de los proyectos, enmarcadas en procesos.
Monitoreo: es el conjunto de actividades mediante las cuales se recopilan, analizan
y/o sintetizan los datos e informaciones correspondientes a la marcha de los
proyectos o programas con el fin de apoyar su gestion

Evaluacion: a partir de los efectos (resultados intermedios) se pueden estimar la
magnitud de los cambios producidos por el programa, lo que a su vez retroalimenta
las orientaciones politicas y de justificacion del programa.

4.1.4 Gestion del entorno

La “gestion politica” implica acciones para contar con “autorizacion, recursos, apoyo y
legitimidad” para implementar la propuesta de valor (Mokate y Saavedra, 2006, p. 24).
Los autores, en base a Mark Moore, plantean que el énfasis est4 colocado en la gestion
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que se tiene con los actores claves que participan en los diferentes niveles, lo que podria
traducirse en aquellos actores que participan tanto a nivel estructural como aquellos del
nivel intencional.

La participacion de los actores tiene como elemento principal la participaciéon
ciudadana como derecho de los/las ciudadanos/as a intervenir individual y
colectivamente, de forma protagénica en los asuntos de interés publico, en la toma de
decisiones, en la planificacion, ejecucion y evaluacion de planes, programas, proyectos,
asi como el control social y la exigibilidad de la rendiciéon de cuentas, fortaleciendo el
poder ciudadano (OEA, 2012, pag. 6).

La participacion es también control social cuando los ciudadanos vigilan y controlan el
buen manejo de los recursos publicos orientados a satisfacer sus necesidades asi como el
desempeiio de las politicas, programas y proyectos y la actuacion de sus representantes
publicos” (OEA, 2012, pag. 6)

Por su parte la rendicién de cuentas, es la “facultad de las/os ciudadanas/os de solicitar
informacion, explicacion y justificacion de las actuaciones y toma de decisiones de los
funcionarios publico” (OEA, 2012, pag.6), siendo un deber del Estado en responder estos
requerimientos.

Ahora bien, los actores directamente pueden estar involucrados a través de la macro
participacion vinculada al &mbito nacional, la meso participaciéon que se expresa en lo
regional o sectorial y la micro participacion se refiere a los grupos comunitarios que
participan directamente como actores involucrados a nivel intencional (Cohen & Franco,
2007).

A un nivel de micro y meso participacion, las interacciones entre los actores pueden
enfrentar diferentes niveles de diversidad, complejidad y dinamismo (Kooiman, 2004).
La diversidad es un factor central ya que guarda relacion a como las entidades se
diferencian entre ellas, lo que se daria mucho por la individualizacion de cada uno de los
actores en diferencia con los demas.

Para una perspectiva sistémica, la diversidad expuesta por Kooiman implica en la practica
la interaccion entre diversos sistemas. Los actores como organizaciones son sistemas
agrupados en torno a un sentido que los definen en torno a varias posibilidades
(Luhmann,1998, pag. 82) y que aun cuando se afectan por un entorno, igualmente se
organizan en torno a un ciclo de “auto organizacion” (Arnold, 2014, pag. 29).

Una alta diversidad de las organizaciones en interaccion trae consigo una complejidad
mayor. Se hace necesario entonces observar los sistemas “en términos ontolégicos,
unitarios y de identidad, sino por medio de diferencias, asimetrias y paradojas” (Farias &
Ossando6n, 2006, pag. 33) Estas paradojas se explican por las dinamicas y brechas de
comunicacion (Luhmann, 1997) dificultadas por la cada vez mayor diferenciacion de las
sociedades contemporaneas.

La complejidad de las sociedades contemporaneas es también un desafio para las
administraciones publicas, las cuales han generado un marco funcional cada vez mas
impersonal e individual (Luhmann, 2010). La impersonalidad segun el autor es una
respuesta a las consecuencias que tendria en una sociedad el conflicto de roles y
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decepciones de un trato personal. La impersonalidad tendria como efecto una mayor
individualizacion de la labor funcionaria y a una “neutralizacion sentimental del
comportamiento” (Luhmann, 2010, pag. 139), logrando asi cumplir con cadenas de
procesos que logran reducir la complejidad, bajo su propio marco de sentido.

En este marco, la interrogante que surge frente a esta afirmacion es qué pasa en
organizaciones que por su propio marco de sentido, igualmente necesita de constantes
interacciones con otros sistemas para lograr sus propios propésitos. Humberto Maturana
y Francisco Varela plantean el concepto de “acoplamiento estructural” entre dos unidades
que interactian recurrente y establemente, cuyo resultado sera una historia de mutuos
cambios estructurales concordantes mientras no se desintegran” (Maturana & Varela,
1973). Luhmann agrega que los sistemas no se condicionan pero si se ven afectados,
siempre internamente, por “irritaciones” del entorno. Estas interacciones se enmarcan
como un medio dentro de un escenario o forma, lo que puede tener distintos grados de
resonancia y tipos de contingencia, que ademés amplian o reducen un limite o “clausura
operativa” de un sistema (Luhmann, 1996).

En este marco, todavia a nivel endogeno, se hace necesaria la fijacion de procedimientos
de acuerdo y comunicacion entre los actores involucrados, lo cual permita ejecutar la
gestion programatica de manera coordinada entre los actores. Se hace necesario en este
sentido, una gestion de la red.

La red, es una expresion mas operativa de la intersectorialidad, de caracter méas sectorial
y jerarquico (Cunill, 2005). Como bien plantea esta autora “la interaccién entre diversos
niveles de organizacion movilizados en pro de un objetivo comtn. Este proceso implica
relaciones de intercambio y colaboracién, que permiten a cada uno de sus integrantes
preservar las especificidades e identidad singular, generando una propuesta de accion
alternativa, en donde los sujetos pasan a ser actores directos y participativos del cambio
admitiendo que la cooperacion es la mejor manera de alcanzar las metas” (Cunill, 2005,
p. 40). Estas interacciones tendrian diferentes implicancias en los niveles de complejidad,
diversidad y dinamismo que forman diversos escenarios para la gobernanza de los
procesos (Kooiman, 2004).

Sin embargo, esta coordinacion resulta altamente compleja debido al proceso de
negociaciones, muchas veces realizadas de forma no coordinada, o sin un marco
institucional vinculante (Dahl, 1961; Martinez, 1997) Por su parte, las variadas reglas
informales, intereses, preferencias, capacidades y escenarios en que se desenvuelven los
actores (Stein, Tomassi, Echebarria, Lora, & Payne , 2006) son factores contextuales que
favorecen politicas publicas de poca estabilidad y resultados.

A nivel mas estratégico y exdgeno o de macro participacion, es importante considerar que
la integracion real entre los sectores favorece soluciones integrales, y a su vez solo las
diferencias especializadas de cada actor pueden resolver problematicas sociales
complejas (Cunill, 2005). Para esta perspectiva sistémica, lograr los criterios de
mancomunidad e inclusividad son claves para lograr esta integracion.

La inclusividad involucra la participacion de todos los actores involucrados de tipo
sectorial en las distintas fases de la politica puablica, siendo la mancomunidad una
expresion de la responsabilidad compartida en la ejecucion de ésta, lo cual es seguido a
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nivel rector e implementado por los ntucleos operativos (Cunill, Fernandez, & Theza,
2013).

Lo anterior confiere que tanto el disefio de lineamientos como la evaluacién necesiten
realizarse de manera intersectorial e inclusiva que permitan generar un marco de
gobernanza, regulacion e influencia en los procesos sociales (Peters & Van Nispen, 1998,
pag. 147). Estos criterios se complementan y necesitan cada uno del otro, ya que los
objetivos y contenidos influyen en los modelos de organizacién, pero a la vez otorgan un
grado vinculante en su ejecucion que favorecen la adaptabilidad y estabilidad, ademas de
la consideracién de los efectos transversales de la gestidon social intersectorial (Repetto,
2005).

4.1.5 Gestion organizacional

La “gestion organizacional” hace énfasis en la “capacidad organizacional de llevar
adelante una gestion efectiva, eficiente, equitativa, ética y sostenible” (Mokate y Saavedra,
2006, pag. 24) la cual se refleja en el “disefio e implementacion de procesos, sistemas y
estructuras para desarrollar rutinas y capacidades organizacionales que facilitarian la
implementacion, el logro de los resultados e impactos deseados” (Mokate y Saavedra,
2006, pag. 24). Podemos entonces definir que la gestion organizacional es el reflejo de la
ordenacion de todos los elementos necesarios para el desempeiio de la gestion
programatica y politica, tales como la generaciéon de activos intangibles y las estructuras
organizacionales. Existe consenso que a nivel de los activos intangibles los topicos son la
gestion del personal, administrativa y de sistemas de informacion. En esto concuerdan
tanto los autores de perspectivas mas estratégicas (Kaplan & Norton, 2004) como
organizacionales (Mintzberg, 1989).

4.2 Modelos de provision de los servicios

4.2.1 Modelos de provision y la tercerizacion

El modelo de provision es la forma de organizacion que adopta la administracion para
gjecutar algin producto o servicio (Parrado, 2015). La literatura concuerda en sefalar
distintas formas organizativas, que van desde la produccién directa por el Estado hasta
una totalmente delegada en el mercado privado, incluyendo mecanismos como las
concesiones, franquicias, el paternariado o las subvenciones al tercer sector (Anttiroiko,
Bailey, & Valkama, 2013)

La participacion de actores privados en la provision de servicios se enmarca dentro de los
procesos de descentralizacion de la gestion publica (Cohen, Franco, 2007). En este marco,
ha surgido lo que se conoce como “colaboracion publica — privada” (CPP) concepto
genérico de diversas formas de arreglos institucionales entre lo publico y lo privado para
la creacion de proyectos de infraestructura hasta la provision de servicios publicos
(Peralta, 2017). Los diversos arreglos de CPP “incluyen desde contratos tradicionales,
subvenciones o vouchers, hasta mecanismos de la economia social (cooperativas,
asociaciones o mutuales), redes participativas, contratos relacionales, co-construccion de
servicios, coaliciones” (Cunill, Leyton, & Simon, 2015, pag. 4).

Entre estos diferentes niveles del modelo de provision también existen diversas formas
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de mejoramiento de la gestion, que van desde el control jerarquico tradicional como la
supervision y la colocaciéon de incentivos institucionales hasta un modelo alternativo en
donde el principal transita desde los funcionarios publicos hacia la ciudadania (Gonzalez
P., 2000). Como alternativas a esto ha surgido una alternativa de provisién conocida
como “salida” (Hirschman, 1973 citado en Gonzilez, 2000, pag. 18) en donde la
ciudadania puede “cambiar de proveedor, lo que requiera que exista competencia en la
provision del servicio” (Gonzalez, 2000, pag. 18) y por lo tanto un conjunto de
condiciones que lo permitan como existencia de economias de escala, barreras de escala
y la existencia de bienes ptublicos puros (Gonzalez, 2000, pag. 18).

El modelo “Nueva economia institucional” (Cunill, 2009) ha contribuido a la idea de que
el aparato gubernamental es ineficiente, acrecentando de forma creciente la delegacion
de funciones, asi como la incorporacion de mecanismos de transferencia a privados. Lo
anterior se circunscribe dentro de la ola de reformas del modelo eficientista que buscan
de forma expresa reproducir la “ldgica del mercado dentro del sector publico” (Cunill,

20009, pag. 40).

Estos mecanismos se basan en una estructura de incentivos a proveedores de servicios
publicos, especialmente en cobertura, en donde los actores estatales pierden influencia.
Con ello se busca “recrear el poder del cliente, pero reteniendo el financiamiento ptblico,
(ojala parcial), de manera de preservar la equidad” (Cunill, 2009, pag. 37). La logica de
estos métodos de transferencia se basa en separar el financiamiento de los requerimientos
de producciéon de los servicios, por lo que se crean mecanismos de financiamiento en
torno a atenciones individuales efectuadas.

Cabe destacar que la relacion entre el Estado y las organizaciones sin fines de lucro no
esta exenta de riesgos y problemaéticas. Asi como una empresa tiene motivaciones de valor
diferentes a la del Estado, también sucede esto con este tipo de organizaciones. Ello se
grafica - por ejemplo - cuando los actores ejecutantes no son necesariamente de la
estructura estatal, sino la sociedad civil en colaboraciéon con el Estado. Gonzalo de La
Maza (2004, citado en Andrade, C. 2008) plantea que la sociedad civil tiene una interfaz
o una racionalidad distinta a la del sector publico de como abordar el problema, ya sea
por proximidad, concepciones ideolégicas y valoricas u otros motivos.

Por ultimo, para algunos autores, los derechos sociales tienen un caracter publico
derivado de la importancia que toda la sociedad atribuye a dicho bien, lo que implica que
la propiedad de los servicios no tiene naturaleza privada, lo que no es contrario a que los
proveedores sean privados (Atria & Sanhueza, 2013). Lo cierto es que para algunos
organismos la naturaleza de la propiedad tiene un efecto sobre los incentivos, siendo el
lucro el ejemplo mas conocido planteando que a que a medida que la propiedad de los
servicios es sentida como “lejana” a la operacion, menos incentivos se tienen para la
generacion de inversiones y preservacion en los gastos (Banco Interamericano de
Desarrollo, 1997, pag. 44).

4.2.2 Componentes transversales y secuenciales

Tal y como se muestra en la Ilustracion N° 9, la provision tercerizada de servicios tiene
diferentes implicancias en la gestion programatica, del entorno y organizacional de los
sistemas publicos. Estos se constituyen como componentes transversales para el
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funcionamiento de diversos hitos claves de caracter secuencial. Estos dltimos serian
cuatro: las condiciones previas a la licitacion, el disefo, programaciéon y contratacion de
los servicios; el desempeio y la evaluacion.

Ilustracion N° 9: Componentes y actividades de la provision tercerizada de servicios

Componentes estructurales

Modelo de provision

Componentes de gestion transversal

Gestion del entorno

Gestidn programadtica: elaboracion de estandares comunes

Gestidn organizacional:

Organizacion de Proceso de
proyectos Licitacion Publica

ey Entorno
Ejecucion <% | Financiamiento ]

e

Control y
monitoreo

Caracteristicas y
estructuras de la Planificacidn y

oferta disefio de >
procesos

Capacidad de la
oferta

Evaluacion ex
post

Generacién de valor publico

Nivel endégeno <<<< >>>> Nivel Exdgeno

Condiciones previas  Disefio, organizacion y contratacion

Fuente: Elaboracién propia

Desempefio

El primer elemento secuencial identifica aquellos elementos previos a los procesos de
contratacion y ejecucion. En esta fase podemos encontrar temas como la capacidad real
que tienen los agentes privados de poder ejecutar algin servicio o prestaciéon y la
capacidad de informacion que tiene el Estado para poder determinar esto. Por otro lado,
la oferta tiene caracteristicas propias que la determinan en cuanto al ntimero de
organizaciones y proyectos involucrados que determinan su comportamiento econémico
frente al proceso licitatorio.

Posteriormente, es posible identificar una serie de procesos de programacion necesarios
para materializar los procesos de contratacion de los servicios. Esto implica, a lo menos,
tres elementos importantes. El primero, la planificaciéon y el disefio de los procesos de
cara a coordinar la programacion de los procesos licitatorios, de cara a una evaluacion de
procesos anterior y su coordinacion con otro tipo de agendas que sean relevantes, como
por ejemplo la evaluacion de la oferta. El segundo elemento es la organizacion de los
proyectos, el que guarda relacion a la distribucion territorial de la oferta. Por altimo, el
tercer elemento es el proceso de licitacion propiamente tal, segin la normativa
correspondiente, que incluye fases como la preparacién de las bases de licitacion, la
apertura de propuestas, la evaluacion y la adjudicacion.

Una tercera fase es el desempeiio por parte de los prestadores de lo convenido en los
procesos de contratacion. Este puede verse afectado por factores y riesgos externos e
internos del prestador. En este marco, el control - por parte del ente publico que contrata
- es relevante en el sentido de la fijacién de procesos de monitoreo y supervision que velen
por el cumplimiento de lo convenido y busquen disminuir los riesgos. Un tultimo
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elemento, vinculado a los anteriores, es el financiamiento, tanto en la magnitud del gasto
como los mecanismos de financiamiento; los cuales también pueden generar riesgos e
incertidumbres al sistema.

4.3 Componentes transversales en la provision de servicios

4.3.1 Gestion programatica

En el proceso de formulacion y disefio de servicios se fijan objetivos y metas esperadas,
definiendo asi los requisitos de desempeno que se esperan cumplir en la ejecucion. La
definicion de estos elementos resulta ser un complejo ambito de la relaciéon publico —
privada, ya que delimita lo que se compromete el prestador, lo que se impacta en los
procesos de certificacion, contratacion, control y evaluacion. Estos atributos tienen
diferentes componentes en su cadena de valor, tales como insumos, actividades y
procesos, productos, resultados e impacto (Cohen & Franco, 2007, pag. 118).

Ahora bien, esto resulta un tema complejo debido a dos factores principales. Primero, por
la tensién que se produce por dinamismo entre lo estructural e intencional (Kooiman,
2004) y, segundo, por la “pregunta” de hasta qué se es capaz de comprometerse, cuando,
por ejemplo, el logro de dichos atributos puede depender de supuestos no necesariamente
controlables por el proveedor.

En cuanto al primer factor, cabe destacar que la relacion entre las administraciones
publicas y los prestadores de servicios se enfrenta a una constante tensién de flexibilidad.
(Vernis, 2004). El servicio publico, por un lado, requiere de exigir ciertos estandares de
funcionamiento a los operadores, lo que produce resistencia y que en contextos muy
burocraticos dificultan la generacion de cambios adaptativos. Esto puede verse
tensionado con las posiciones de los prestadores que pueden querer exigir un mayor nivel
de flexibilidad que les permita una mayor adaptabilidad e innovacién, asi como por sus
propias interpretaciones sobre el valor que otorgan o el financiamiento comprometido.

Ilustraciéon N° 10: Cadena de valor servicios de proteccién especializada de la niniez

| Insumos | | Procesos | | Productos | | Resultados | | Impacto |

Disminucién de
violenciay maltrato

Restitucion de

‘ Personas ‘ Diagndstico Satisfactores
derechos

Infraestructura Programacion Intervenciones
Servicios basicos .
Seguimiento
Activos fijos

>>>Mds interdependencia con entorno

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto al segundo factor, la Ilustracion N° 10 demuestra es posible que las
prestaciones se vean afectadas por el entorno y que el desempefo dependa en buena parte
por ello, o por fallas del Estado y coordinacion. Especificamente aqui entra la tensiéon de
hasta qué aspectos de eficacia como resultados e impacto se puedan comprometer en los
procesos entre las partes, cuando su logro depende de un conjunto de variables complejas
e interdependientes entre varios sistemas, lo que parece ser un aspecto relevante en las
politicas con intervencion social.
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Estamos entonces frente a lo que la economia denominaria un bien de “confianza”, en
donde su calidad es dificilmente observable (Centro de Sistemas Publicos, 2013, pag. 10),
lo cual es un aspecto clave a tener en cuenta en la contratacion de servicios. Por ejemplo,
silos requerimientos se concentran en los insumos se pierde la flexibilidad para el uso de
éstos de cara al logro de resultados. Pero si éstos tltimos son dificilmente identificables,
los insumos pueden ser necesariamente mejormente especificados (Engel, Fischer, &
Galetovic, 2014, pag. 123). El analisis correcto de la naturaleza de los servicios se hace
entonces clave para definir los niveles y tipos de especificacion mas pertinentes y
equilibrados para asumir compromisos.

4.3.2 Gestion del entorno y organizacional

La confianza pareciera ser un elemento indispensable para la relacion puablico - privada,
siendo la comunicacion y la disponibilidad de la informacion un elemento favorecedor
para ello. Las posibles asimetrias de informacién en que incurren las partes en los
distintos componentes del proceso, generan la necesidad de contar y generar mecanismos
que permitan disminuir estas brechas de comunicacion, tales como el control social y la
participacion.

Otro aspecto importante en gestion del entorno para las relacion ptblico - privada es la
participacion que tienen los prestadores en la toma de decisiones exogenas del Estado
que lo involucran, especialmente en aquellas actividades que definen los atributos que se
esperan de los servicios. Algunos autores consideran que la participacion de los actores
involucrados genera efectos practicos positivos, tales como la mejora del disefio de los
proyectos, el aumento de la transparencia en el manejo de las prestaciones y el incremento
de la sostenibilidad de los proyectos (Cohen & Franco, 2007).

Es posible identificar que las relaciones publico — privadas, asi como sus implicancias en
la gestion programatica y del entorno, requieren de una serie de activos intangibles para
su correcta operacion. Estos activos pueden ser los procesos relacionados al control de
legalidad, los sistemas de informacion, la adquisicion de bienes tangibles y las politicas
hacia personas y equipos.

El control de legalidad es un proceso preventivo que se acciona antes de habilitar la
operacion de una cierta actividad, lo que toma relevancia en los procesos de contratacion.
En Chile el proceso tiene una serie de concentraciones en los procesos de toma de razéon
con Contraloria (Rajévic & Garces, 2009, pag. 613) lo que implica un importante desafio
a la hora de la programacion y planificacion de las instituciones. Se hace importante
considerar como, a raiz de las exigencias derivadas de los procesos, el como preparar y
fortalecer los procesos de revision juridica interna (Rajevic & Garces, 2009).

Los sistemas de informacion pueden resultar claves para el control de desempeio de
dos maneras. Una primera forma es para poder sostener lo mencionado anteriormente
en torno a la gestion del entorno, en cuanto a generar mecanismos de transparencia activa
que permitan cumplir los principios de publicidad de los procesos licitatorios, asi como
promocionar un mejor control social sobre el desempeno. El segundo ambito es por los
requerimientos de comunicacion e informacion sobre el desempefio entre la
administracion y los agentes privados durante los procesos de control y monitoreo.
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La adquisiciéon de bienes tangibles puede ser relevante, especialmente en servicios
con alto costo de entrada como es el acogimiento residencial el cual tiene necesidades de
inversién en mobiliario, hardware, software e infraestructura. Su provision puede ser
generada de diferentes maneras segun la regulacion del sistema provision, ya sea
directamente desde el Estado o provisto desde los privados.

Por ultimo, la gestion de personas puede verse involucrada desde el punto de vista de
la gestiobn del desarrollo de personas, relacionadas a politicas de capacitacion y
formacion. Eventualmente el personal que trabaja con prestadores privados pueda ser
sujeto de instancias de capacitacion y formacion promocionadas desde las propias
entidades como desde el Estado.

4.4 Primer componente: condiciones previas a las licitaciones

4.4.1 Condiciones de la oferta

Uno de los requisitos indispensables para la regulacion exitosa de los servicios provistos
por agentes privados guarda relacién a las condiciones de la oferta. Esta puede variar,
pero eventualmente se pueden generar mercados de oferentes no lo suficientemente
amplios y competitivos, lo que puede impactar en el precio o en la calidad de la oferta
(Cohen & Franco, 2007).

Lo anterior puede verse reflejado en diferentes estructuras de mercado, la cual se
puede expresar en distintos puntos de la relacion puablico — privada dependiendo del
modelo de provision y las fuentes de financiamiento. Una de las areas claves es la fase del
proceso de contratacion, ya que es la etapa en donde se puede generar una competencia,
para luego monopolizarse una cobertura territorial determinada. El comportamiento del
mercado puede incluso aqui variar si es que, como se vera mas adelante, existe
competencia econémica o puramente técnica.

Las estructuras de mercado pueden ser principalmente cuatro: monopolios, oligopolios,
competencia monopolista y competencia pura. Su influencia es posible identificarla, a
partir de cinco fuerzas que se dan en la interaccidon entre los actores: la amenaza de
entrada de nuevos competidores, el poder de negociacion, la amenaza de ingresos de
alternativas o sustitutos y la rivalidad entre los competidores (Porter, 2012).

Para algunos autores, la contratacién externa de servicios "pierde las ventajas de la
eficiencia productiva prometida en situaciones de monopolio, porque la presunta
superioridad de la competencia del mercado desaparece" (Parrado, 2015, pag. 2015). La
existencia de ofertas precarias puede afectar seriamente la capacidad de provision del
Estado, e incluso tener que hacer necesaria la provision publica debido al aumento de los
costos o simplemente la carencia de oferentes. Esto se puede producir especialmente por
los diferentes riesgos asumidos en la ejecucion (aspecto que se analiza méas adelante) que
aumentan la aversion al riesgo de los oferentes. Aun cuando ésta no tiene la naturaleza
que se presenta en las obras de infraestructura de gran tamafo, igualmente algunas
prestaciones requieren invertir capital como infraestructura, tiempo y coordinacion de
personal. Estos factores disminuyen el costo de oportunidad de no generar la oferta y
expone a eventuales prestadores frente a los riesgos que pueden ocurrir durante la
ejecucion.
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Las diferentes estructuras de mercado se pueden expresar en el namero de participantes,
las barreras de entrada, la aversién al riesgo de invertir y la calidad de los productos. Estos
factores pueden afectar la conducta de los oferentes en cuanto a estrategias de precio,
produccion y promocion, lo que determina diferentes resultados a nivel de rentabilidad,
eficiencia técnica y resultados.

Es importante considerar también en estos analisis la posible vulnerabilidad financiera
de los proveedores producida por la situacion de monopsonio® que enfrentan los servicios
sociales. En este marco cabe tener en cuenta “gran parte de las ONG no cuentan con
capital suficiente como para competir y subsistir de manera auténoma y, debido a ello,
éstas se vuelven muy dependientes de los contratos que obtienen de los programas
sociales para los que habitualmente trabajan” (Cohen & Franco, 2007. pag. 95).

4.4.2 Capacidad de la oferta: el problema de la calidad oculta

Antes de los procesos de contratacion, la administracion asume que los proveedores
cumpliran las causales acordadas en la “producciéon” del servicio, por lo que reconoce en
el agente elegido la capacidad para proveer el servicio. Se presume entonces que el agente
se desempenara en un 6ptimo de eficiencia técnica, en donde se desempeiia lo acordado
al maximo o en la frontera de las capacidades instaladas (Koopmans, 1951).

Sin embargo, la informacién entre la administracion y los proveedores puede ser
asimétrica. Es posible que el proveedor tenga mas informacion sobre el servicio en el cual
se desempefia y puede proponer objetivos de facil cumplimiento y por debajo de su
capacidad realmente instalada. Esto se puede dar también al revés, en donde la
administraciéon no conoce bien cuales son los atributos del servicio que contrata lo que
claramente es un problema para los dos actores. Este problema se conoce como “calidad
oculta”.

La asimetria de informacion puede producir un problema de seleccién adversa
(Akerloff, 1970; Spence, 1973; citados en CSP, 2013), donde la administracion se
“enfrenta al riesgo de contratar proveedores poco calificados o que producen bienes y
servicios de baja calidad” (Cohen & Franco, 2007, pag. 95), lo que puede verse también
como un costo de oportunidad al marginar a posibles buenos proveedores.

Para solucionar el problema se pueden generar mecanismos de precalificacion de
oferentes. Estos procesos tienen como objeto “evaluar a los eventuales licitantes, se
atiende a sus condiciones técnicas y financieras, a su experiencia, y a otros factores que
tendran relevancia para determinar si podria ser un buen contratante con la
administracion” (Correa, 2002, pag. 28). Asi mismo pueden tener otras finalidades como
difundir los tipos de contratos, mejorar la comunicaciéon entre las partes y reducir los
plazos de la licitacion (al reducir el plazo de evaluacion de éste).

Estos mecanismos previos pueden ser herramientas tales como la certificacion, la
acreditacion o bien mediante sefales como la certificacion académica de &mbitos como
experiencia, verificacion de cumplimiento de estandares y disponibilidad de insumos.

8 El monopsonio es una situacién en donde hay uno o pocos compradores. En este caso se produce cuando
el Estado es el inico comprador, lo que produce dependencia del proveedor con el comprador.
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Una de las maneras de generar una clasificacion es el registro, el cual genera la posibilidad
de conocer ex ante el grado “de suficiencia o insuficiencia de los oferentes” (Correa, 2002,
p- 31). La autora concuerda en una serie de riesgos en los registros, principalmente en las
posibles barreras de entrada de nuevos oferentes y en los niveles de actualizacion de la
informacion. Sin embargo, el planteamiento de la autora depende en gran medida del uso
del registro de manera integrada o no a los procesos de precalificacion mencionados
anteriormente.

4.5 Segundo componente: diseiio, organizacion y proceso licitatorio

4.5.1 Planificacion y diseno de procesos

Los procesos que se desarrollan en la relacion publico — privada estan inmersos dentro
de las actividades del ciclo de vida de los programas, por lo que se hace necesaria su
coordinacion e integracion con un conjunto de acciones relativas a la gestion de éstos.

Esta integracion es posible materializarla a partir de las labores gerenciales de las
estructuras de los apices estratégicos institucionales encargados de coordinarse y dar los
lineamientos directivos de las instituciones. Ello se puede plasmar en los procesos de
planificacién estratégica y control de gestion, especialmente en la identificacion de los
procesos centrales de centros de responsabilidad internos (DIPRES, 2009).

Uno de los elementos que anteceden a los procesos de contratacién, por ejemplo, son los
procesos de formulacién y disefio ex ante de programas. Estos procesos, acompainados
quizas por criterios de duracion de los contratos, pueden exigir un cierto “tiempo de
gjecucion” que permita la adecuada generacion de conocimientos sobre los resultados de
las prestaciones con la finalidad de generar mejores definiciones de sus atributos.

Derivado de los procesos de formulaciéon de los programas se genera otro componente
clave: la definicion de los costos de los servicios y la planificacion presupuestaria. La
definicion de costos de los servicios es un componente esencial en la regulacion del
sistema ya que permite ordenar los procesos licitatorios, lo cual puede variar si en estos
se incorporan procesos de evaluacion econémica. Sin embargo, la fijacion de precios tiene
el riesgo de generar fallas del Estado en su definiciéon producidas por la asimetria de
informacion que tiene éste frente a los proveedores en definir los costos de los servicios
(Lahera, 2008). Por otra parte, la definicion de costos, acompanada de la organizacion de
proyectos, permite generar una planificacién presupuestaria, lo que es clave de cara a
proyectos contratados por mas de un aio, teniendo en cuenta el ciclo presupuestario de
Chile.

Por otra parte, los procesos licitatorios exigen un proceso de organizaciéon el cual se
encarga de “estructurar e integrar los recursos y organos responsables de la gestion,
definiendo sus relaciones y atribuciones” (Cohen & Franco, 2007, pag.124). En concreto
esto implica plazos prudentes e integrados con los demés procesos en materias como la
organizacion de los proyectos y el proceso de contratacion, el cual incluye todos los plazos
que involucra el control de legalidad.

Por altimo, la ejecucion de los contratos puede verse influenciada cronolégicamente por
procesos de programaciéon y monitoreo que orientan la ejecucién programatica (Cohen &
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Franco, 2007). La programacion “se encarga de establecer la secuencia cronologica de las
actividades por realizar para optimizar los recursos asignados, identificando a sus
responsables y las interacciones requeridas para su ejecucion” (Cohen & Franco, 2007,
pag. 125). La programacion puede verse explicitada en herramientas tales como Planes
de Accion o Programas Operativos Anuales (POA), los cuales influyen a su vez en el
proceso de monitoreo.

4.5.2 Organizacion espacial de proyectos

4.5.2.1 Factores determinantes de la organizacion espacial

Como proyectos podemos entender a la unidad bésica de entrega de servicios provistos
por actores publicos o privados, ya sea un Centro Residencial o un conjunto de lineas de
atencion. Los proyectos pueden tener una cobertura de atencion territorial determinada.
La organizacion de éstos y sus coberturas, requiere de definir la estructura organizacional
de tipo espacial de la provision del servicio. Esto demanda considerar una serie de
elementos de contexto territorial que permitan lograr disenos pertinentes a diferentes
realidades. La consideracion de éstos es un desafio para el Estado, el cual cae
generalmente en fallas producto de la asimetria de informacion. El disefio organizacional
de las entidades a cargo se hace relevante para reducir estas asimetrias, siendo la
participacion y la descentralizacion elementos recomendables al respecto.

Un elemento basico es el ordenamiento territorial del pais el cual genera un primer
orden espacial basico a tener en cuenta. Sin embargo, este elemento puede ser un factor
solamente fronterizo y no necesariamente adecuado para tomar en cuenta todas las
particularidades del territorio, el cual contiene medios, practicas, representaciones,
formas geograficas, conectividades y organizaciéon social que son interdependientes y
complejas (Gumuchian, 2001, pag. 43).

Un segundo elemento importante es la ubicaciéon espacial de los ingresos y los
casos. Las administraciones se enfrentan al desafio de poder predecir el comportamiento
territorial futuro de estos ingresos, para lo cual existen diversas técnicas estadisticas
pertinentes, desde los andlisis de tendencia historica hasta modelos que consideran
factores con varias variables.

Otro elemento a tener en cuenta para la ubicacién espacial de los proyectos es su
integracion con la red. Debido a la importancia que tienen los satisfactores en los
procesos de intervencion, la ubicacién y proximidad de sus servicios asociados (tales
como servicios de salud o escuelas) se torna relevante. En este sentido, las ubicaciones
espaciales de los proyectos requiere estar lo mas integrado posible a las posibilidades de
la gestion de red, con la finalidad de articular exitosamente estas relaciones (Subirats,
2006)

Un cuarto elemento son las condiciones particulares del territorio. Es posible que
los territorios cuenten con diferentes formas de asentamiento humano, entidades rurales
y condiciones de aislamiento (Ubilla, 2012). Asi mismo es posible que los territorios
contengan factores sociopoliticos y culturales que sean determinantes de tener en cuenta.
La consideracion de estos elementos es relevante ya que impactan en posibles costos de
movilizacion e insumos, asi como en la posibilidad real de tener oferta disponible.
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Un quinto elemento son los tamaiios de los proyectos y las economias de escala.
La organizacion de los proyectos puede variar segiin los tamanos, por ejemplo en
términos de cobertura. La generacion de economias de escala puede producirse al
disminuir el costo medio de intervencién al aumentar el tamano de los proyectos
producto del uso mas eficiente de costos fijos como equipos de coordinacién o
infraestructura. Sin embargo, esto puede tener un limite si el disefio técnico considera
limites de tamafio segiin se vea afectada la calidad de la intervencién, lo que puede, a
cierto nivel, volver a aumentar los costos.

Los elementos mencionados anteriormente, son graficados a modo de sintesis en la
Ilustracion N°11:

Ilustracion N° 11: Factores determinantes y formas de organizacién de la oferta
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Fuente: Elaboracién propia

4.5.2.2 Formas y maneras de licitacion

De acuerdo a los factores determinantes de la organizacion de los proyectos, se debe
analizar cudles son las maneras adecuadas de licitarlos. En la literatura es posible
identificar al menos tres grandes tipologias: por ntimero de casos, mixta o combinada o
por jornadas (CSP, 2013).

Estas tipologias también dependen de analizarlas de acuerdo a la existencia o pertinencia
de incluir procesos de evaluacion econdémica junto a la evaluacion técnica, lo que genera
diversos incentivos de equilibrio hacia los prestadores en la presentacion de las ofertas
técnicas.

La licitaciéon por numero de casos es la mas clasica manera de realizarlo, en donde
se ofrece una cobertura determinada en una zona especifica. La licitaciéon por esta via
puede tener una variante, en donde los postulantes con menores puntajes también se les
adjudiquen sectores de cobertura proporcionalmente menores, en un mismo proceso
licitatorio, lo que puede incentivar la oferta de proveedores.
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En un contexto de evaluacion econdmica, la licitacion por numero de causas puede
producir un “riesgo de tamano” en donde para ofrecer mayor cobertura, el cual es un
incentivo permanente al tener en cuenta que los costos medios pueden disminuir con

coberturas mayores, disminuye los costos de presentacion, perjudicando eventualmente
la calidad.

Independientemente de la manera de evaluacion es necesario tener en cuenta el factor de
las economias de escala. Puede que el costo medio disminuya de cara al aumento de la
cobertura, pero eventualmente los criterios técnicos sugieran que alcanzado cierta
magnitud de esta, se requiera de un aumento también de los costos fijos. En este sentido,
los limites técnicos debieran ponderarse en esta frontera, ya que puede que los costos
medios tengan una forma de “U” (CSP, 2013, pag. 15).

La licitacion por nimero de causas es una metodologia que simplifica los procesos de
organizacion, pero que eventualmente puede desaprovechar todas las potencialidades de
un proceso licitatorio (CSP, 2013, pag. 15). Esto es principalmente por el
desaprovechamiento de las economias de escala. Puede que la naturaleza de los servicios
sea heterogénea, pudiendo generarse formas combinadas de costos fijos comunes para
lineas de accidon diferentes. La licitacion mixta de proyectos combinados pude
aprovechar el uso de estas economias de escala, lo que también podria combinarse con
propuestas técnicas variadas y combinatorias en términos de calidad, cantidad y precio.
(CSP, 2013, pag. 15). Este tipo de licitaciones, sin embargo, implica un importante
esfuerzo de planeacion y organizacion por parte del Estado, haciendo mas complejos los
procesos de evaluacion de las ofertas.

Una tercera tipologia son las licitaciones por jornadas. En vez de licitar proyectos
“organizacionales” se opta por personas naturales individuales en base a servicios
prestados. Ejemplos de este mecanismo lo podemos encontrar en la Defensoria Penal
Publica o en Salud. La licitacién por jornadas podria reducir los costos de coordinacién
relativos a la organizacion y permitir una mayor adaptabilidad para situaciones
geograficas y demograficas determinadas. Sin embargo, la licitacién por jornada conlleva
costos de transaccion adicionales, ya que implica primero reducir la asimetria de
informacion sobre su calidad y “distribuir estas intervenciones” lo cual genera una tarea
de organizacion y planificacién continua y constante.

4.5.3 Proceso de licitacion

4.5.3.1 Principios del proceso aplicables

La licitacion publica es “un procedimiento formal y competitivo de adquisiciones,
mediante el cual se solicitan, reciben y evaltian ofertas para la adquisicién de bienes,
obras o servicios y se adjudica el contrato correspondiente al licitador que ofrezca la
propuesta mas ventajosa” (Correa, 2002, pag.19).

El proceso de licitacion es clave ya que define dos elementos sustantivos. El primero es
seleccionar a los oferentes idoneos y el segundo es definir a qué se comprometen los
proveedores. Frente a lo ultimo, cabe destacar que mucho de los problemas de agencia
entre las partes se debe a la definicion de “contratos incompletos” (Hart, 2003) que por
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generales generan una asimetria de informacion importante y aumenta el espacio para
riesgos e incertidumbres.

Los procesos licitatorios se basan en ciertos principios y normas basicas. Transparencia
Internacional ha planteado una serie de normas generales y derivadas. (Correa, 2002).
Como norma general se encuentra su caracter publico y transparente, siendo normas
derivadas las siguientes (Correa, 2002, pag.15):

Jury

Las licitaciones publicas no deben establecer barreras a la entrada.

La licitacion debe apuntar al maximo de eficiencia econémica.

3. Todas las informaciones, cualquiera que sea su naturaleza ha de ser accesible a los
participantes

4. Todas las informaciones, cualquiera que sea su naturaleza, han de ser accesibles al
publico en general.

5. Las reglas para las licitaciones deben dejar el menor margen posible para el

gjercicio de discrecionalidad por parte del administrador publico.

N

Para la autora, estos principios recaen en siete objetivos de las licitaciones publicas
(Correa, 2002, pag.17):

La competencia entre los participantes

La igualdad en el tratamiento de los licitantes
La transparencia en la adjudicacion

La responsabilidad recaida en lo administrativo
El cumplimiento del debido proceso

La publicidad

La eficiencia econémica.

El cumplimiento de estos objetivos dependen tanto de la gestion administrativa
propiamente tal, como del contexto normativo de derecho puablico aplicable Un cuerpo
normativo relevante en el derecho administrativo del pais es la Ley N° 19.886 que fija la
“Ley de Bases sobre contratos administrativos de suministro y prestacion de servicios”.
Esta ley define dos tipos de contratos: el suministro de bienes muebles y de servicios, y
materializa gran parte de las fases y procedimientos explicadas anteriormente.

Sin embargo, esta ley no es el Gnico cuerpo normativo aplicable. Chile tiene diferentes
fuentes y arreglos normativos también considerables que varian segin los tipos de
financiamiento y sectores del Estado en especifico (Garcia, 2011) En este ambito,
podemos encontrar diferentes fondos concursables y leyes de financiamiento especificos
como en educaciéon o el SENAME a partir de la Ley N° 20.032, el cual es el marco
normativo actual del financiamiento de la proteccion de la nifiez.

4.5.3.2 Evaluacién de los proyectos

Especial atencién requieren los tipos de evaluacion de los proyectos, ya que sus
metodologias pueden impactar en las formas de relacion publico — privada,
principalmente en objetivos tales como la generacion de ofertas (barreras de entrada y
por su congruencia con los servicios). Es posible identificar dos grandes tipos de
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evaluacion: la econ6émica y la técnica.

La existencia de dos tipos de evaluacion puede generar contrapesos entre lo que se ofrece
técnicamente y el costo, lo que podria variar segin los pesos porcentuales de cada una de
estas evaluaciones en el proceso licitatorio. Esto impacta también en las técnicas que
debe realizar el Estado para poder evaluar las ofertas con pertinencia y evitar problemas
de seleccion adversa.

La evaluacion economica es el marco de costos proyectados presentados por un eventual
oferente de cara a una oferta técnica, lo que podria analizarse de manera separada
(Correa, 2002), estando pensada para que el Estado pondere entre alternativas
técnicamente factibles dentro de un marco del menor gasto posible. Ahora bien, la
utilizacién de la evaluacion econémica requiere de analizarse en funcion del nivel de
estandarizacion previa que tengan los insumos, procesos, productos y resultados, asi
como de diversas variables que pueden no hacerla recomendable.

Por su parte, la evaluaciéon técnica propiamente tal puede variar desde criterios como la
experiencia, la verificacién del cumplimiento de estdndares técnicos como insumos,
formacion, etc. La especificacion de estos requerimientos para este tipo de evaluacion
depende de si existen procesos de precalificacion anteriores, que puedan reducir su
complejidad impactando variablemente en la evaluacion.

4.6 Tercer componente: el desempeiio

4.6.1 El desempeito y sus marcos de evaluacion.

Como se mencion6 anteriormente los programas tienen diferentes componentes en su
conformacién: insumos, procesos y actividades, productos, resultados e impactos. Los
procesos de licitacion pueden generar, a partir de los disefios técnicos, compromisos
entre las partes en torno al logro de objetivos en cada uno de estos niveles, lo que depende
de la naturaleza del servicio y las posibilidades concretas para lograrlos.

Un primer elemento bésico son los compromisos asumidos en insumos. Estos son “los
recursos humanos, materiales (bienes de consumo), maquinarias/equipo y servicios no
personales que se requieren para el logro de un producto (bien o servicio)” (Una, 2010,
pag. 21). Los insumos se utilizan en actividades las cuales son “tareas necesarias para
lograr la produccion de los bienes y servicios, o sea, los componentes del programa o
proyecto” (Olguin, 2010, pag. 12). Las actividades se reflejan en procesos secuenciales,
los cuales logran productos, los cuales son “bienes o servicios que surgen como resultado,
cualitativamente diferente, de la combinacion de insumos en un proceso productivo”
(Una, 2010, pag.22). La provision de estos productos se materializa en resultados en
cambios de la situacion inicial relacionada a la problematica que se atiende y a
contribuciones mas generales.

La relacion entre insumos y productos ha sido estudiada desde la economia a partir de lo
que se conoce como “eficiencia técnica”, la cual estudia “la utilizaciéon 6ptima de los
factores productivos que permiten maxificar el output” (Seijas, 2005, pag. 301). Aun
cuando este tipo de evaluacién se ha realizado en areas de la gestion publica como
educacion y salud, en proteccion especializada de la nifiez ha sido escasa su utilizacion,
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seguramente por la naturaleza interdependiente de sus lineas programaticas, lo que
obliga a realizar analisis o parcelados de pequefio alcance- por cada una de éstas - o0 a
nivel del sistema general. A esto es preciso agregar que existen diversos métodos y
aspectos a tener en cuenta para medir la eficiencia técnica que complejizan su aplicacion.
En concreto, el disefio técnico debiera evaluar cuales son los factores productivos méas
relevantes (estandares correctos de insumos y establecimientos de procesos) que tienen
mas evidencia para el logro de productos de forma eficiente, apuntando éstos a resultados
a nivel de eficacia.

De esta manera, los compromisos asumidos por los prestadores pueden variar. Es posible
que éstos solo se basen en insumos basicos sin preocupacion por las actividades y los
productos, generando un alto nivel de autonomia e independencia a los prestadores, de
cara a los resultados. O es posible que el administrador especifique los insumos, pero
también su correcta utilizacion, de cara a la evidencia demostrada en los disefios técnicos,
en actividades y productos esperados; o incluso resultados a nivel mas de efecto.

El desempeno refleja el cumplimiento de diferentes tipos de compromisos, los cuales se
pueden materializar en objetivos, metas e indicadores de diferente nivel y pertinencia. Es
posible que diversos factores y riesgos exdgenos al prestador, de manera combinada, o
por su propia responsabilidad, afecten este desempeno, logrando diferentes niveles de
eficiencia que desaprovechen o sobre exijan la capacidad instalada. Su identificacion y
analisis es clave ya que permite seleccionar las formas de distribucion del riesgo entre las
partes, permitiendo asi una regulacion mas pertinente.

La ocurrencia de estos riesgos puede generar costos de transaccion adicionales a los
operativos. El Estado puede por sus circunstancias verse obligado a tomar medidas
imperativas que no necesariamente sean parte del objeto de los contratos, por ejemplo,
apoyo en situaciones de emergencia. Esto es conocido como el “hecho del principe”
(Correa, 2002, pag.58).

En el derecho administrativo francés se recomienda que los prestadores puedan
renegociar los términos financieros si el equilibrio supera lo inicialmente previsto. La
renegociacion de los contratos es uno de los principales costos de transaccién y son muy
comunes en la colaboracién publico — privada, siendo espacios para nuevos riesgos de
seleccion adversa y negociacion asimétrica (Engel, Fischer, & Galetovic, 2014, pag. 181).
Sin embargo, su ocurrencia es mayor en las licitaciones de infraestructura ya que éstas
tienen un tiempo de duracién mas amplio.

Los elementos mencionados anteriormente, son graficados a modo de sintesis en la
Ilustracion N°12:
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Ilustraciéon N° 12: Factores y riesgos del desempeiio

e e e e e -—
f" \\

7 =] Malascondiciones y |mmmmmmmm————————— e . \
; ¢ marcosreguiatorios @ | Fachores Intermedias ] - Défit en servicos \
1 L 1

personal
: i { f’ \ Factores endégenos kY Fallas financieras y :
H Incertidumbre de la ] A H . o |
| - . P administrativas del i
- demanda H Vulnerabilidad Cooptacién de la 2 Estado "
I . . L A 1
: \ : financiera derivacién de casos P : 1
e
i i ! P » r'e i |
1 1 [ ] 1
[ . . . 1 1
i ] ‘ Disminucién del desempefio i i |
.
| o — k | :
: S : - ., Reduccidén de : : Fallas de articulacién :
H Insuficiencias por 1 Corrupc|on i Y |
: disefios técnicos : || calidad 'l : :
I (AN A ) !
: N T S I — Riesgo por valor 7 H
1 \.'J Déficit en infraestructura el e "/ i
_____________ H
i i
1 1
'| Impactos no ,'
‘\ controlables de las ,’
~, oliticas publicas 4
. Factores Exégenos - o
i T T

Fuente: Elaboracion propia

4.6.2 Factores del entorno

Las organizaciones necesariamente dependen de la interaccién con su entorno, con otros
sistemas. Esta interdependencia responde “a ciclos dindmicos e ininterrumpidos
de inputs y outputs.” (Arnold, 2014, pag. 27). El desempeio en este marco puede verse
influenciado por riesgos posiblemente relacionados y no necesariamente controlables por
el proveedor de algin servicio.

Un primer riesgo “exo6geno” clasico es la incertidumbre por la demanda (Hart, 2003)
Las proyecciones de demanda son un elemento complejo y no necesariamente otorgan
una estabilidad en la organizacion de los proyectos, ya que puede enfrentarse a
situaciones particulares de aumento o reduccion explosiva de la demanda. Es asi como
éstos pueden tener variaciones importantes en los casos proyectados en cobertura, tanto
hacia la baja como en sobreocupacion. Existen diferentes formas de distribuir el riesgo
de la incertidumbre de la demanda (Engel, Fischer & Galetovic, 2014; CSP, 2013). Su
aplicacion depende del tipo de provision, del entorno y formas de ingreso a la demanda,
los mecanismos de financiamiento, formas de licitacion (sin o con evaluaciéon econémica)
pueden generar diversos problemas de estabilidad, desempeiio y calidad.

Otro riesgo exdgeno puede derivarse de los riesgos por deficiencias o insuficiencias
en los disefos técnicos. Es posible que las especificaciones en materia de insumos,
actividades y procesos y productos no sean las adecuadas generando dos tipos de riesgos
principales. Primero, la necesidad de que el Estado modifique por razones de interés
publico el objeto del contrato o la prestaciéon, generando una necesidad de que el Estado
compense a los proveedores (Correa, 2002, pag. 58). Por ultimo, es posible que los costos
previamente considerados por el Estado o los oferentes (dependiendo del mecanismo de
evaluacién existente) excedan por mucho los costos realmente proyectados, ya sea por
fallas propiamente tal en los atributos. El riesgo en este ultimo caso deberia distribuirse
de acuerdo al tipo de licitacion.
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Un tercer riesgo asociado guarda relaciéon al impacto de la politica puablica en otras
areas. Autores como Engel, Fischer & Galetovic (2014) plantean este tipo de riesgos como
aquellos producidos por la situacién macroeconémica de dificil control y por las acciones
del gobierno en otras politicas. En el primer ambito, esto se puede producir por causas
monetarias como “la inflacion, la deflacion, la convertabilidad o estabilidad de la moneda
(...) causas de mercado tales como una recesion econémica (...) causas materiales”
(Correa, 2002, pag.59). En el segundo ambito por politicas que influyan en la demanda
del servicio (generando o permitiendo sustitutos, reduciendo sus determinantes, etc.) o
por situaciones socio politicas locales o nacionales.

Un cuarto tipo de riesgo son las fallas del Estado de tipo administrativo y
financiero en las relaciones publico — privadas durante la ejecucién. El Estado puede
recaer en una serie de demoras en los pagos por parte del Estado ya sea por deficiencias
en la planificacion presupuestaria, problemas derivados de cambios imprevistos en la
demanda o por problemas de los procedimientos administrativos. Algunos paises recogen
la posible existencia de la obligacion de pagar intereses, lo que hace que algunos oferentes
consideren estos riesgos en los costos ofertados. (Correa, 2002, pag. 57).

También es posible que se presenten fallas de articulacion entre los actores
involucrados que afecten la provision (Banco Interamericano de Desarrollo, 1997) En este
marco se pueden presentar tres posibles fallas teniendo en cuenta los procesos de las
intervenciones sociales. La primera, seria la deficiencia en los sistemas de comunicaciéon
e informacidn, debidos - por ejemplo — a falencias en los sistemas informaéticos. Otro tipo
de falla en este &mbito es la deficiencia en la provisiéon de satisfactores, lo cual afectaria
el desempeno de los prestadores si a éstos se les exige, por ejemplo, resultados a nivel de
eficacia dependientes de todas las intervenciones involucradas. Una tltima falla de este
tipo puede generarse en la derivacion no adecuada de casos, debido a problemas en los
diagnosticos y conocimiento de la oferta asociada, generando el ingreso de casos no
pertinentes a los disefios de las prestaciones.

4.6.3 Riesgos y factores mixtos relacionados a insumos

Es posible identificar en la literatura una serie de riesgos en relacion a los insumos,
que dependiendo de quién compromete su provision especifica o del como se regulan
pueden variar la responsabilidad del riesgo en especifico.

Por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo menciona como las regulaciones
especiales de los sistemas de recursos humanos pueden generar tensiones en el
sistema (Banco Interamericano de Desarrollo, 1997) Esto puede ser una falla del Estado
o bien puede tener un componente de responsabilidad privada al delegar en éstos el
manejo de sus politicas de personal. Estos factores pueden generar riesgos de
inestabilidad laboral, mal atencién de sistemas de gestion de recursos humanos y otros.
Problemas que afectan importantemente a sistemas de intervencion social.

Otro tipo de riesgos de insumos, es el riesgo por valor residual que especifica Engel,
Fischer y Galetovic (2014). Este riesgo es el que se asume en funcion de la responsabilidad
de la renovacion de los activos que tienen una vida util determinada. Se podria considerar
este riesgo en la medida que las definiciones sobre atributos y sus mecanismos de
financiamiento incluyan especificaciones de activos fijos con duracion determinada. Si
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no es asi, es un riesgo de tipo interno o endodgeno, ya que dependeria de la capacidad
propia de los proveedores en asegurar estos elementos.

En la misma légica que el valor residual es posible incluir los riesgos asumidos a las
condiciones de infraestructura. Aun cuando, esto pueda distribuirse como riesgo
asumido por los prestadores privados, esto depende en buena medida de las capacidades
de éste para asumirlos y la magnitud de los requerimientos.

También el Banco Interamericano de Desarrollo menciona a la provisién interna de los
insumos complementarios. Estos pueden ser servicios de limpieza, mantenimiento,
capacitacion, servicios basicos, alimentacion, etc. (Banco Interamericano de Desarrollo,
1997, pag. 47). Al igual que los activos fijos, se puede considerar un riesgo de
responsabilidad privada si los modelos asumen que estos elementos son comprometidos
por estos en un modelo de financiamiento parcial. Pero el Estado puede asumir
responsabilidades considerandolo dentro del financiamiento o generando mecanismos
de provision alternativos o auxiliares.

4.6.4 Factores internos del desempeito en la ejecucion

Existe una serie de riesgos asociados al comportamiento propio del proveedor, el cual
afecta el desempeno, los costos y la calidad de los servicios (Engel, Fischer & Galetovic,
2014); los cuales deben ser asumidos por éste en la medida que ellos poseen el control
sobre su desempeiio, lo que explica la necesidad de diferenciar factores que pueden ser
afectados por el entorno. Entramos en lo que la economia conoce como “riesgo moral o
accion oculta”. El Estado como contratista puede desconocer si el agente proveedor
cumple totalmente las obligaciones

Un primer tipo de riesgos guarda relacion a posibles problemas de corrupcion de los
prestadores privados. La corrupciéon podemos entenderla genéricamente como “la
apropiacion privada (indebida) de un bien publico” (Gomez, 1993, pag. 32) colocando por
encima los interés particulares. Diversos factores pueden estar incidiendo en ello: un bajo
nivel de responsabilidad y autonomia por parte de los agentes, amplia capacidad de
ocultaciéon de la informacion, pocos o inexistentes incentivos sancionatorios, poder
monopolico del proveedor, bajos salarios o capacidad financiera inestable y un escaso
costo moral por su realizacion (Klitgard, 1994). Los problemas de corrupcién pueden
graficarse en el uso inadecuado o para otros fines de los recursos financieros
comprometidos.

Un segundo tipo de riesgos son los riesgos concretos en el desempeiio. Estos tienen
que ver con el aprovechamiento de los proveedores de ciertos marcos de flexibilidad que
les permiten reducir costos en base a la reduccion de la calidad de los productos producto
de la variacion indebida de los insumos, procesos y actividades involucradas.
Eventualmente, los procesos de precalificacion y contratacion pueden no ser suficientes
para asegurar, durante el desempeino, el cuamplimiento de estos factores. En este marco,
podemos encontrar una serie de riesgos derivados de los sistemas de financiamiento,
como ha sido la experiencia en educacién con el sistema de subvenciones que ha generado
problemas en la seleccion discriminatoria de los estudiantes (Glennester, 1993, citado en
Gonzalez, 1998).
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Un tercer tipo de riesgo es el de la cooptacion de la derivacion de casos. Este riesgo
se diferencia del anterior, ya que se produce en el entorno de los proyectos y es
particularmente necesario de tener en intervenciones sociales. Es posible que existan
posibilidades para que los proveedores influyan en las determinantes de la demanda, con
la finalidad de aumentar los ingresos variables. Esta influencia puede afectar la
pertinencia técnica de las derivaciones de casos. Se hace necesario entonces que el disefio
organizacional y programatico diferencie debidamente los roles y funciones de los actores
en los procesos o establezca mecanismos de resguardo al respecto.

Por dltimo, en estructuras de oferta determinadas podemos encontrarnos con el factor de
la vualnerabilidad econémica y organizacional. Por ejemplo, pueden generarse una
serie de dificultades que tienen las organizaciones sin fines de lucro a la hora de ejecutar
algin servicio en el contexto de una politica publica (Salamon, 1995). El autor recalca
problemas como la insuficiencia de recursos, de estabilidad de activos fijos, el
particularismo, el paternalismo y el amateurismo a la hora de ejecutar.

4.6.4 Modelo de financiamiento

Un componente relevante en la relacién publico — privada tiene que ver con el modelo de
financiamiento, el cual define las formas de obtencion de recursos necesarios para
gjecutar las prestaciones segiin el desempeiio esperado. El financiamiento es reflejo clave
del enfoque del modelo de provisiéon y es una manera clave para controlar y prevenir los
riesgos anteriormente sefialado. El anélisis del modelo de financiamiento al menos tres
aristas principales graficados en la Ilustracion N° 13: las fuentes de financiamiento, las
formas de asignacion de recursos y las formas de transferencia.

Las fuentes de financiamiento tienen que ver con las alternativas y arreglos que se
atribuyen entre las partes para financiar la provision de los servicios. Esto depende
primeramente de los modelos de provisiéon que definen principalmente qué &mbitos, cada
parte, se responsabiliza de financiar. Una manera tradicional es donde el financiamiento
de las prestaciones proviene completamente del Estado (Cohen & Franco, 2007, pag. 61).
Sin embargo, cada vez mas ha entrado la vision de que el financiamiento puede ser
compartido con otros actores involucrados. Es asi como cada vez més se han introducido
mecanismos de co — financiacion que permiten o delegan en los privados el
financiamiento de una parte de los costos a partir de diferentes mecanismos.

En este marco, pueden existir diferentes origenes de los ingresos que varian segtn la
distribucion de las fuentes de financiamiento (Banco Interamericano de Desarrollo, 1997,
pag. 39). Logicamente, en un extremo, el financiamiento ptblico se basa en los ingresos
fiscales derivados de los impuestos, pero también pueden coexistir ingresos derivados de
contribuciones obligatorias para determinado servicio, asegurando un asi un flujo
constante. En el intermedio podemos encontrar los ingresos locales de o6rganos
descentralizados del Estado, que pueden originarse desde una transferencia desde los
organos centrales, pero también en base a la tributacion local. En un ultimo extremo
encontramos las fuentes de financiamiento privadas, las cuales pueden derivarse a partir
de cargos hacia los usuarios a partir de primas de seguros y tarifas, o por la capacidad de
los agentes privados en obtener recursos propios a partir de aportes y donaciones
particulares, incentivos asociados a la propiedad de los servicios, voluntariado, etc.
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La distribucion de las fuentes de financiamiento se ha pensado como un mecanismo para
la focalizacion de los gastos del Estado en las situaciones mas urgentes o en financiar
aquellos que carecen posibilidades de pago (Passalaqua, 1995, citado en Cohen & Franco,
2007, pag. 62). Sin embargo, es importante considerar que no todas las prestaciones son
localizables de esta manera, ya que el sistema puede ser de respuesta universal, temporal,
obligatoria y con nula capacidad o disposicién de pago desde los usuarios, escenario que
se presenta en sistemas de proteccion especializada de la nifiez o en el de responsabilidad
penal adolescente, siendo entonces la alternativa de cobrar a los usuarios inaplicable.

En este marco, la interrogante sobre la distribucion de las fuentes de financiamiento se
aboca mas a qué items de los atributos comprometidos (insumos y costos operacionales)
asume cada sector. Ello guarda estrecha relacién con el modelo de provision, ya que los
modelos de descentralizacion han apuntado a que el Estado financie una parte de los
costos totales, delegando gran parte de los costos a la responsabilidad privada. Esto es un
elemento indispensable a tener en cuenta ya que los actores privados pueden tener
diferentes capacidades de “apalancar” recursos por su cuenta, lo que se acrecienta en
escenarios en donde el cobro a los usuarios es inaplicable.

Ilustracion N° 13: Componentes relevantes en un modelo de financiamiento
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Los recursos comprometidos desde el Estado pueden tener diferentes métodos de
asignacion de recursos desde éste hacia el privado. En esto la literatura concuerda en
dos grandes formas principales: el “financiamiento a la oferta” y el financiamiento “a la
demanda”. El primero es el mas tradicional y se orienta a cubrir los costos relevantes del
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proveedor en insumos y costos de operacion derivados de la cobertura (Cohen & Franco,
2007, p. 63). El segundo transfiere los recursos segin factores variables como la demanda
o los resultados.

Es posible clasificar los dos modelos en cuanto a que el primero se enfoca en los “inputs”
y el otro en los “outputs”. La literatura ha colocado diferentes nombres a estas formas de
asignacion. Por ejemplo, las asignaciones centradas en los inputs son conocidas como
modelo de franquicia (Arce, 1998) o de Convenios (Rossel, 2010), recalcando el factor del
costo frente a las plazas convenidas. Por su parte, las asignaciones centradas en los
outputs son conocidas como modelo de suministro (Arce, 1998) o de subvenciones
(Rossell, 2010).

El debate en ventajas y desventajas es amplio. En cuanto al modelo por inputs la literatura
concuerda en la ventaja de poder costear todos los costos de un total de servicios a
externalizar, garantizando asi la estabilidad de los recursos. Ademaés entre otras ventajas
sefialadas, destaca el favorecimiento de innovaciones en la cultura organizacional de los
prestadores, la titularidad cogestionada de los proyectos y la corresponsabilidad de éstos
(Rossel, 2010). Por ultimo, favorece las posibilidades de rendicion de cuentas de
resultados.

Por su parte, las posibles desventajas de un modelo anticipado serian que favorecen la
generacion de ofertas monopolicas, su dependencia y la poca adaptabilidad frente a costos
sumergidos y colaterales no previstos (Rossel, 2010). La Universidad Diego Portales
especifica ademéas que un modelo anticipado tiene los siguientes riesgos a tener en cuenta
(UDP, 2012):

e Las posibles dificultades de la proyeccion de los gastos. Por ejemplo, si la
proyeccion se basa en demanda, esto puede tener complejidades técnicas y
producir errores que conlleven ineficiencia.

e Laaparicion contintia de costos no identificados, lo que se puede acrecentar en
modelos de financiamiento completo o externalizacion competitiva.

e Un impacto importante en los cambios de contrato.

e La posibilidad de producirse la maldicién del ganador, o sea que el oferente
pague mas o menos que lo que realmente cuesta el servicio. Lo que obliga a
especificar bandas de precio para evitar la ineficiencia.

e Ladificultad de renegociacion.

Cabe destacar, a nivel intermedio, que pueden existir mecanismos de asignaciéon de
recursos que combinen las dos formas. Esto se puede producir en sistemas de
transferencia de recursos que parcelan formas de pago anticipado para los costos fijos
(servicios basicos, equipos de coordinacion y técnicos, arriendos, etc.) y formas de pago
por outputs variables segin variables como la demanda y otros. Esta alternativa se ve
expuesta a los riesgos y ventajas de las dos formas generales. Ademas, la parcelacion
requiere de una importante capacidad de definir la correcta proporcionalidad de ambas,
lo que puede llevar a fallas del Estado producto de su posible asimetria de informacién
que este tiene para definir estos elementos.

En el otro extremo, la literatura coincide que el mecanismo por outputs puede mejorar la
eficiencia del gasto al acercarse mas a los gastos realmente requeridos, tales como la
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reduccion de la supervision del control del gasto y manejo financiero (Rossel, 2010).

Ademas puede favorecer condiciones de competencia que propicien un mejoramiento de
la calidad.

Sin embargo, también la literatura concuerda en problemas como la desestabilidad
laboral y sobreocupacién de labores administrativas, y — por la delegacion de titularidad
de los servicios, la disminucién de canales de transparencia y accountability y el
apalancamiento desigual. (Rossel, 2010) Estos mecanismos se basan en una estructura
de incentivos a proveedores de servicios publicos, especialmente en cobertura, en donde
los actores estatales pierden influencia. “En suma, recrear el poder del cliente, pero
reteniendo el financiamiento puablico, (ojala parcial), de manera de preservar la equidad”.
(Rossel, 2010, pag. 37).

Como consecuencia se trae una peligrosa incertidumbre de corrupcion, clientela y cesiéon
de agenda. Finalmente se termina con un modelo de administraciéon relacional, que
fomenta la fragmentacion, un sistema de subvenciones con fines parciales y titularidad
privada afectan los procesos de accountability, 1o que complica la l6gica publica. Ademas
genera una serie de distorsiones a nivel de la forma en cémo se desarrollan los contratos
y los procesos de negociacion, precisamente por el poder acumulativo de los privados,
frente a la necesidad imperiosa del aparato estatal de continuar con el servicio (Moore,
2006, pag.9)

En este marco, resulta particularmente interesante el analisis realizado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (1997) que detalla las ventajas y desventajas de diferentes
arreglos de sistemas de transferencias que reflejan cada uno de los modelos sefialados. El
informe destaca al menos seis tipos de arreglos, expuestos en la Tabla N°3:

Tabla N° 3: Arreglos especificos para la asignacion y transferencia de los recursos

Financiamiento Es la alternativa | Facilita la | Por si solo, no | Planificacion
por capacidad | mads comin de | estabilidad dela | genera incentivos | presupuestaria
instalada transferencia de | oferta. al desempefio. robusta

recursos,

basdndose en los Genera poca | Mecanismos de

requerimientos de flexibilidad a la | rendicién de

los insumos demanda. cuentas y

requeridos supervision.
Asignacion  en | Transfiere fondos | Genera Por si solo, provee | Mecanismos de
bloque y | de manera | flexibilidad y | pocosincentivosal | rendicion de
contratos por | parcelada o por | posible desempeiio. cuentas y
resultados resultados eficiencia en el supervision.

aumentando uso de insumos

niveles de

discrecionalidad.
Tasas El proveedor | Genera un | Pueden llevar a | Mecanismos de
predefinidas, define las | incentivo aumento de costos | rendiciéon de
reembolsos y | prestaciones que | importante para cuentas y
capitacion. se prestaran, pero | la provision, | Problemas de | supervision.

base a un acuerdo | respondiendo riesgo moral:

a los precios por | de manera mas | desalentar uso de

procedimiento. En | flexible y mejor | servicios.
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el caso de las | alademanda.
capitaciones se
genera un pago
negociado
previamente per
capita.

Fuente: BID, 1997

Otro aspecto del modelo de financiamiento son las formas de transferencias de
recursos. Esto incluye la generacion de incentivos y asignaciones financieras especiales,
donde el punto de fondo estaria en la bisqueda de cuél es la correcta combinacion entre
factores fijos y variables en el financiamiento. Esto esta inevitablemente ligado a la
incertidumbre ambiental y la aversion al riesgo de los operadores (Baiu y Staelin, 1985 en
Gorbaneff, 2001). En este marco, la forma de transferir puede variar segin la parcialidad
en su entrega, la consideracion de montos por variables especificas (costos ambientales o
zonales, categorias de tamano, derivados de los casos, costos de administracion extras) y
las garantias.

La parcialidad guarda relacién a la programacién de la transferencia de los recursos
comprometidos, lo que tiene especial importancia en la estabilidad de los proyectos.
Tiene estricta relacion a las formas de asignacién de recursos y se refleja en la
periodicidad de la transferencia. Pueden generarse dos formas de parcialidad:
anticipatoria o progresiva. La primera, transfiere los recursos totales antes de la
ejecucion, como, por ejemplo, un Fondo Concursable y la segunda transfiere los recursos
en cuotas o sujeto al logro de resultados.

Por su parte, la consideracion de costos por variables especificos por diversas
condicionantes. Una primera es la que guarda relacion a variaciones de los pagos segiun
costos ambientales o zonales de acuerdo a costos especificos que varian en cada territorio.
Las categorias de tamafio guardan relacion a variaciones en los precios relativos a los
tamanos de cobertura de los proyectos, que posiblemente se produzcan por variaciones
en los costos medios derivados de definiciones técnicas.

Los costos variables especificos pueden responder también a variaciones en los costos
unitarios de los servicios. Ello se puede producir por el ingreso de diferentes niveles de
complejidad por categorias psicosociales y formas de abordaje. En ello destaca el ejemplo
en Chile de la Subvenciéon Escolar Preferencial que aumenta los costos de la subvencion
escolar segin la vulnerabilidad social. Este tipo de prestaciones depende, sin embargo,
del tipo de prestaciones involucradas ya que eventualmente la cadena de valor
programatica puede ordenar las prestaciones segun los tipos de complejidad o, al
contrario, integrarlas, lo que si lo haria aplicable. Ademas requiere de evitar, tanto en la
derivacién, como en la distribucién de responsabilidades, de posibles problemas de riesgo
moral de cooptacion derivado de la manipulacion de diagndsticos o procesos que gatillan
la clasificacion de casos.

Los costos de administracion son costos de financiamientos especiales dedicados a la
estructura exogena propia de los prestadores, incluso superior a la de los proyectos. Este
tipo de financiamiento puede responder a la necesidad de generar una estabilidad
organizacional en entidades que ejecutan diferentes prestaciones y propiciar en ellos
lineas de accién que favorezcan la innovacion, investigacion y politicas de personal en
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especifico.

Por ultimo, las garantias son mecanismos de resguardo del contratista. Pueden ser pre —
contractuales o durante la ejecucion. La primera consiste en una transferencia previa a la
contratacién desde el oferente al contratante para asegurarle a este la seriedad de su
oferta. Logicamente su aplicabilidad depende del tipo de naturaleza econoémica del
prestador. Por otra parte, las garantias durante la ejecucion garantizan el correcto
desempeno, generalmente reteniendo un porcentaje de la totalidad del pago de cara a la
confirmacion de los resultados esperados. El uso de este mecanismo debe realizarse con
responsabilidad, ya que pueden restringir la participacion de competidores (Correa,
2002, pag. 42)

4.6.5 Control jerarquico y social

La teoria regulatoria da cuenta de diversas formas en donde el Estado normativiza el
comportamiento de diferentes tipos de mercados, bienes y servicios, lo que varia segtn la
naturaleza de lo regulado. Especificamente la teoria cultural plantea diversos
mecanismos que van desde la reciprocidad, la competencia, la aleatoriedad y la jerarquia;
los cuales impactan en diferentes tipos de seguimiento que van desde la regulacion, el
seguimiento del riesgo y el control (Parrado, 2015).

El control es “el seguimiento de los avances en la implementacion (...) y la posibilidad
de emprender acciones correctivas a tiempo para conseguir los objetivos iniciales”
(Lahera, 2008, pag. 294). El proceso requiere de la asignacién de responsables, plazos y
recursos asociados y evalaa el desempenio técnico y el cumplimiento de la normativa legal
y administrativa. Existen dos tipos generales de control, el jerarquico clasico que realiza
el Estado ala implementacion y sus ejecutores, y el control social que realiza la ciudadania
hacia los prestadores y a la propia administracion publica.

4.6.5.1 Control jerarquico

El control jerarquico tradicional incluye los mecanismos de regulacion clasicos e
incentivos para lograr el desempeiio deseado (Gonzélez P. , 2000, pag. 17). Es posible
identificar tres grandes conceptos asociados, y generalmente usados como sinénimos, al
control jerarquico: el monitoreo, la fiscalizacion y la supervision.

a. Monitoreo

El monitoreo hace énfasis en el desempefo relativo de un programa o proyecto en
especifico en el marco de un modelo de gestion de programas, el cual a la vez depende de
los sistemas de control de gestion institucionales que verifican el cumplimiento de la
planificacion estratégica. El monitoreo “consiste en un examen continuo o periédico que
se efectiia durante la implementacion de un proyecto. Su objetivo es indagar y analizar
permanentemente el grado en que las actividades realizadas y los resultados obtenidos
cumplen con lo planificado, con el fin de detectar a tiempo eventuales diferencias
obstaculos o necesidades de ajuste en la planificacion y ejecucion” (UNESCO, 1999).

El monitoreo se basa en la mediciéon del cumplimiento de los atributos esperados
senalados en los procesos de programacion de los marcos de gestion social de programas
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y anticipados por los marcos de explicitacion de la oferta y planificaciones. Algunos
modelos de gestion, especialmente de salud publica, remarcan la diferenciacion entre
monitoreo y supervision, siendo éste ultimo la materializacion de las formas de medicion
de cumplimiento el cual suministra de informacién al proceso de monitoreo, el cual es
mas sistémico y estratégico, muy ligado al monitoreo de los factores determinantes (OPS,
2006).

b. Fiscalizaciéon

Cuando el control es ejercido sobre un tercero en particular con la finalidad de verificar
si éste cumple con parametros definidos, puede ser también, desde el punto de vista
administrativo, entendido como fiscalizaciéon. Este término tiene un sentido amplio no
expresamente definido por alguna normativa general y se refiere a las facultades del
Estado para la Inspeccion Administrativa la cual engloba todas “aquellas potestades
entregadas por el ordenamiento juridico al 6rgano inspector destinadas a verificar si la
actividad del sujeto controlado se ajusta o no a la regulacion normativa respectiva,
incluyendo por supuesto, su mas emblematica expresion, la visita inspectiva” (Gonzalez,
2014, pag. 39). Esto conlleva la actividad de policia de las intervenciones del Estado,
entendida como:

“actividad sometida al derecho, de caracter reglada, primero, en cuanto a la
determinacion de las limitaciones a los derechos y libertades para garantizar
el orden publico y para evitar la lesion de los derechos de los demas; segundo,
en cuanto al establecimiento de los poderes de la autoridad de policia para
dictar 6rdenes o no hacer, es decir, en cuanto a la regulacion de las
actuaciones materiales que la policia puede realizar; y, por tltimo, en cuanto
al establecimiento de las sanciones que pueden imponerse a los particulares
cuando perturben el orden publico y social y los derechos de los demas”
(Brewer — Carias, 1991, citado en Gonzalez, 2014, pag. 32).

Estas medidas pueden estar compuestas por la regulacion, prohibiciones, actos de
comprobacion, autorizaciones y sanciones. (Gonzalez, 2014). La inspeccion verifica si el
sujeto observado se ajusta a la regulacion fijada. La fiscalizacion es entonces un concepto
genérico que engloba atribuciones de inspeccién y verificacién de cumplimiento — no
solamente la visita presencial - que pueden expresarse de diferente manera. En este
sentido, esto es complementario y no excluyente a la jurisprudencia chilena de una serie
de organismos autonomos como la Contraloria y el Banco Central, Superintendencias y
algunos servicios (Servicio Nacional de Aduanas, Direccion del Trabajo); que han fijado
cargos especificos de fiscalizadores, con atribuciones especificas como Ministros de Fe
generalmente acompafados por una escala de sueldos diferenciada de la Escala Unica de
Sueldos destinada a generar un marco protegido y diferenciado de remuneraciones
propia de su labor.

El control fiscalizador tiene diversas expresiones en los sistemas publicos. Por un lado,
existe el control ejercido como “auditoria”. La auditoria es un “analisis, critico,
metodolégico y sistematico, y de examen de todas o algunas de las actuaciones,
operaciones, sistemas o programas ejecutados por el auditado, iniciado de oficio o a
peticion de terceros” (Contraloria, 2017). Esto puede tener un caracter de cumplimiento
técnico o financiero y puede ser realizada por entes autonomos como la Contraloria
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General de la Republica o por cada institucion, lo que se conoce como “Auditoria interna”.
La auditoria interna en Chile esta regulada por el Consejo de Auditoria Interna General
de Gobierno, la cual promueve la gestion de prevencién de riesgos de procesos criticos y
el control de gestidon. La prevencion de los riesgos, puede ser un aspecto trascendental de
tener en cuenta en la relacion administrativa y financiera de las transferencias hacia
entidades privadas.

Otro aspecto del control fiscalizador es lo financiero el cual contiene un importante
contexto regulatorio en la administracion chilena. Ademas de los controles y rendiciéon de
cuentas basicas exigidas por la regulacion y Contraloria, es importante considerar que las
instituciones pueden tener que generar diferentes marcos de control adicionales, los
cuales pueden afectar el nivel de dinamismo entre las partes. El contratista puede verse
en la necesidad de incluir indicadores de economia que controlen el uso correcto de los
recursos, el manejo de los excedentes, el control y contabilidad del gasto y su ejecucion,
entre otros elementos.

c. Supervision

Para la Real Academia de la Lengua supervisar es “ejercer la inspeccion superior en
trabajos realizados por otros” (Real Academia Espafiola, 2014). La supervision es
entonces un acto genérico de inspeccion sobre terceros, similar al de fiscalizacion pero en
un sentido mas general que el origen juridico - administrativo de éste, en donde se evalia
el desempeno de una ejecucion y de su personal a cargo. Especificamente en el campo del
Trabajo Social, la supervision es un proceso de anélisis por parte de una persona externa
de la practica profesional hacia la labor de los interventores psicosociales (Puig, 2012,
pag. 48). De sus resultados se obtiene una serie de respuestas posibles de re aprendizaje,
formacion, redireccion y apoyo (Puig, 2012).

En este sentido, la supervision no es una forma de control en donde sus respuestas solo
se ven limitadas al aspecto sancionatorio en una dinamica vertical, sino que asume la
complejidad de sus procedimientos, optando por diferentes mecanismos de respuesta
colaborativa. Con ello se busca una reflexion constante de la tarea y de los casos,
favoreciendo una funciéon educativa, con aprendizajes grupales y producciéon de
conocimientos. Asi mismo puede ser destinada a la resolucion de conflictos y a la
promoci6n del autocuidado personal (Barenblit, 1997 citado en Puig, 2012, pag.49).

Por ello en el campo educativo y del trabajo social se ha destacado la necesidad de generar
mecanismos de supervision que integren tanto una dimensi6on administrativa y técnica
(Shulman, 2011 y Aguilar, 2013) en conjunto con una transferencia de tecnologia social
constante a los equipos (Aguilar, 2013), generando sistemas de reacciéon a problematicas
de manera preventiva y progresiva, ya sea desde la transferencia técnica hasta los méas
tipicos de la actividad inspectiva como multas, sanciones, cierres u otros.

d. Un problema comiin: équé controlar?

Todo tipo de control requiere de la obtencion de “medios de verificacion” que permitan
responder a los indicadores, los cuales, ademas, pueden tener costos muy altos para lograr
su medicion, aspecto que debiera ponderarse (Gorbaneff, 2001). Esto tltimo depende, sin
embargo, del nivel de definicién de los atributos y riesgos a evaluar y la necesidad de
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evaluar estos atributos para la posible realizacion de acciones correctivas, el cual es el
objetivo final de los sistemas de control (Lahera, 2008, pag. 294).

La medicion del desempeio, en este sentido, puede aumentar en complejidad y costos si
se evalua progresivamente niveles de cadenas de valor programaéticas. Las formas e
instrumentos pueden variar desde las inspecciones de diferente tipo, las rendiciones de
cuentas e informes, la observacion participante, encuestas, auditorias y control del gasto
para dimensiones financieras. La verificacién de insumos puede ser relativamente menos
complejo que la verificacion de actividades y procesos, los cuales pueden tener criterios
de oportunidad y satisfaccion usuaria, mas complejas y costosas de evaluar. El mismo
argumento puede utilizarse si se hace necesario evaluar el resultado de indicadores de
resultados a nivel de propésito o impacto.

Lo cierto es que la medici6on del desempefio también se ve expuesta a problemas de
agencia entre los participantes. Esto es porque los atributos esperados reflejan metas,
cuyo logro condiciona factores de financiamiento y acciones correctivas que pueden
incentivar a riesgos en el desempeno (Chaparro, 2005). Asi mismo, el completar la
informacion puede generar diversos costos de transaccion en tiempo no solamente en el
Estado, sino en el prestador, que puede afectar el desempefio. Se hace necesario por ello
una estructura de indicadores coherente que priorice una gama de A&mbitos de evaluacion
integral y no muy robusta.

4.6.5.2 Control social

El control social guarda relacion al derecho de los ciudadanos en el control del
desempefio. En esto Albert Hirschman incluye tres conceptos elementales: la salida, la
voz y la lealtad (Hirschman, 1970). El mecanismo de salida ya se detall6 anteriormente
como alternativa de provision, el cual busca empoderar al ciudadano, si existen las
condiciones suficientes, a tener alternativas de provision distintas al monopolio de la
administracion estatal. Por su parte, los mecanismos de voz buscan “cambiar un estado
de cosas poco satisfactorio, en lugar de abandonarlo” (Hirschman, 1970, pag. 30)
mediante mecanismos de participacion, protesta o feedback (Gonzalez P. , 2000, pag. 18).
Por ultimo, la lealtad, seria “la decision de mantenerse dentro de una empresa u
organizacion, cuando consideraciones de interés propio a corto plazo parecerian imponer
la decision de partir” (Harmon & Mayer, 2001, pag. 323).

El control social es un factor de retroalimentacion de las organizaciones, lo cual resulta
especialmente novedoso y util para la teoria de administraciéon puablica (Harmon &
Mayer, 2001), permitiendo incluir la evaluacion social como factor e incentivo de los
prestadores. Para Le Grand (2007, citado en Parrado, 2015, pag. 197) la voz se expresa en
todos los instrumentos que la administracion provee para generar una comunicacion
directa de los ciudadanos con los proveedores del servicio. El control social se levanta
entonces como una alternativa de rendicion de cuentas a la que realiza tipicamente la
estructura administrativa, incentivando que los ejecutores mejoren sus niveles de
desempeno al verse expuestos publicamente los resultados en éste ambito.

Para el debido éxito del control social, especialmente en los mecanismos de voz, se
requiere de reducir las brechas de informacién que tienen los ciudadanos tales como
barreras legales o institucionales y asimetrias de informacion (Gonzalez P. , 2000, pag.
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20). Un avance interesante al respecto es la generaciéon del movimiento sobre “gobierno
abierto” el cual apunta precisamente a este objetivo a partir de tres pilares: la
transparencia (saber), la participacion (tomar parte) y la colaboracion (contribuir)
(Ramirez-Alujas, 2011). En este marco, la apertura y la accesibilidad de datos publicos
tales como resultados de certificacion, supervision y contrataciones, se torna una
condicién minima indispensable para lograr un mejor control social sobre el desempeno.

Otra variante del control social es la vigilancia del camplimiento de Derechos Humanos.
La vigilancia acttia como un sistema de balance externo del control jerarquico, generando
una presion sobre sus procesos de planificacion. En el &mbito de las Naciones Unidas, la
vigilancia tiene dos grandes mecanismos: el convencional a partir de Comités especificos
y mecanismos independientes de los tratados a partir del Consejo de los Derechos
Humanos (Morlachetti, 2014). En particular en materia de derechos de la ninez esta labor
de vigilancia esté a cargo del Comité de Derechos del Nifio, quien monitorea la aplicacién
de la CDN. Los Estados parte deben presentar informes de la situacién de los nifios en
sus territorios. El1 Comité, en base a estos informes y a la de la sociedad civil, emite
recomendaciones.

A nivel interno, también destacan los mecanismos de vigilancia a partir de instituciones
autonomas de Derechos Humanos, ya sean Ombudsman u Organos de Derechos
Humanos de caracter autonomo creados en la mayoria de los paises latinoamericanos.
Estos organos tienen competencias especificas para recibir quejas particulares y dirigir
acciones de control contra las acciones del Estado (Moure, 2013).

51



V. MARCO METODOLOGICO

Este estudio es una investigaciéon de tipo principalmente descriptivo basada en la
identificacion y caracterizacion de diferentes arreglos administrativos que dan cuenta de
la propuesta de valor ptblico y el modelo de provisiéon. Para su desarrollo se utiliza una
metodologia principalmente cualitativa a partir de la utilizacion de diferentes fuentes
primarias y secundarias que responden a preguntas de investigacion especificas
categorizadas segun el modelo conceptual propuesto.

La unidad de analisis principal son los diferentes componentes de la provisiéon de
servicios de proteccion especializada de la nifiez con participaciéon de prestadores
privados de la sociedad civil. Esto se realiza bajo el marco de la caracterizacion proyectada
por los actores involucrados en torno a la propuesta de valor publico que se espera para
el sistema.

El universo de la investigacion se concentra en la totalidad de las principales areas
programaticas de la proteccion especializada de la ninez. En este marco se incluye el
analisis de las lineas de Cuidado Alternativo Residencial e intervenciones ambulatorias
de restitucion de derechos. Dada la naturaleza de la investigaciéon no se define una
muestra territorial o de casos especifica.

Las fuentes de informacion son de tipo primaria y secundaria. Como fuentes
primarias se utilizan entrevistas de tipo semiestructuradas a diferentes actores
involucrados en la temaética posibles de encontrar en el Anexo del presente documento.
Se ha escogido este modelo de entrevista dado que se requiere diversas respuestas
especificas a un marco variado de preguntas derivadas de un modelo conceptual
categorizado, pero a la vez que se respondan en un formato que permita la indagacion y
adaptabilidad durante el proceso de entrevista.

Por su parte, las principales fuentes secundarias, posibles de encontrar en el Anexo del
presente documento, son proyectos de ley e informes legislativos que contienen
informacion sobre la caracterizacion proyectada de los actores involucrados en relacion a
la propuesta de valor publico y sus posiciones frente a las problematicas de la tematica.
Por su parte, también se estudian documentos e informes legales, de gestion y estudio,
realizados directa o indirectamente por el Poder Ejecutivo y que dan cuenta
principalmente de la caracterizacion de la oferta y la deteccion de las principales
problematicas del modelo de provision y gestion actual.

También se analiza la experiencia comparada a partir del estudio de regulaciones e
investigaciones sobre la oferta en diferentes paises. La investigacion comparada permite
identificar diferentes formas de abordaje de los problemas, lo que en el ambito de los
sistemas de proteccién a la nifiez, por lo menos a niveles de mayor detalle, si se presentan
diferencias. Ademas permite motivar la reflexion y creacion de propuestas sobre los temas
hacia el contexto nacional (Baistow, 2000)

Para el analisis de la informacién cualitativa se utilizara la técnica de Analisis de
Contenido Categorial de tipo tematico. Esta metodologia permite descomponer la
informacion en unidades para luego distribuirlas en categorias. El anélisis tematico
realiza esta categorizacion a partir de temas anteriormente definidos o manifiestos, lo que
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es congruente con la proposicién de un modelo conceptual como marco de investigacion.
La realizacion de las inferencias se realiza mediante la catalogacion de estas unidades
segln su presencia, frecuencia y direccion valorativa (Vazquez, 1994).

Cabe mencionar que algunas preguntas especificas tienen un tipo especial de analisis de
informacion. Por ejemplo, al describir la oferta, de manera complementaria, la utilizacion
de tablas y graficos que dan cuenta de aspectos mas cuantitativos del analisis. Para esto,
se elabor6 una Base de Datos de la Oferta a partir del Catastro de la Oferta Programatica
de la Red SENAME (2016) la cual ordena los datos seguin los proyectos en base al tipo de
prestador, denominacion proyecto, linea programatica, coberturay sexo.

Por ultimo, cabe mencionar que el desarrollo del Objetivo Especifico 3 tiene un alto nivel
de analisis prospectivo que es posible de generar con el desarrollo de los pasos anteriores.
Esto implica la aplicacion de la metodologia anteriormente detallada, pero igualmente se
agregan factores y riesgos posibles, asi como propuestas de gestion y regulacion
pertinentes, de acuerdo al modelo conceptual y que no necesariamente son relevadas por
las fuentes primarias y secundarias.
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VI. PROPUESTA DE VALOR PUBLICO Y MODELO DE GESTION
6.1 Propuesta de valor pablico

6.1.1 Fines e impactos esperados

Los servicios de proteccion especializada se enmarcan dentro del contexto de un sistema
de proteccion especializada. Los y las entrevistadas concuerdan en recalcar éste en dos
objetivos funcionales: la detencion de las situaciones de vulneracion de
derechos y consecuentemente, la restitucion o reparacion de éstos.

Servicio Nacional de Menores

“Yo creo que la proteccién especializada lo que debe resolver, debe estar dedicada es
primero a separar efectivamente de la vulneracién cualquiera sea, terminar con la
vulneraciéon en términos concretos, y luego, identificar cuél es la oferta que una vez
suspendida la vulneracién va permitir restituir los derechos"

Dicha distincion de objetivos es también expuesta en la definicion de proteccion del
proyecto de ley “que crea dos nuevos servicios de atencion a la infancia y adolescencia” el
cual plantea que ésta es “toda accion destinada a poner fin a las a las vulneraciones de
derechos de los nifnos, y a restituir los derechos transgredidos en virtud de la referida
vulneraciéon” (Mensaje N° 31-360, 2012, pag. 18). Por su parte, el proyecto de ley que crea
el Servicio de Proteccién Especializada de Nifos y Nifas prioriza la conceptualizacion en
torno a la restitucion “del ejercicio de los derechos vulnerados de nifios y ninas“ (Mensaje
N° 15-365, 2017).

Un elemento central de estos objetivos, que luego impacta en las proyecciones sobre el
modelo de intervencion, es la proteccion del derecho a vivir en familia. Es asi como
el sistema debe proteger los derechos de los nifios y nifias, pero de una manera compatible
con el goce del derecho a la vida familiar” (UNICEF, 2015, pag. 19).

La documentacion estudiada también da cuenta de ciertos principios en los cuales debe
abocarse este nivel de proteccién que definen también el impacto o finalidad que deberia
lograr el sistema.

Uno de los principales principios considerados en la propuesta de valor es el interés
superior del nifo, entendida por el Proyecto de Ley de Garantias de la Nifiez “como el
disfrute y satisfaccion de sus derechos” (Mensaje N°950-363, 2015, pag. 17). Este
principio central se traduce en una obligacién para las autoridades para garantizar “el
disfrute pleno y efectivo de todos los derechos reconocidos por la Convenciéon y el
desarrollo holistico del nino (UNICEF, 2015, pag. 31).

Lo anterior obliga a que las medidas que realicen las autoridades se realicen en torno
estricto a la necesidad y la proporcionalidad. Se espera que la proteccion
especializada actie “solo respecto de casos de auténtica y grave vulneracion o amenaza
de derechos (necesidad) y que, de ser ese el caso, la medida escogida restrinja, en la menor

54



medida posible, otros derechos de los propios nifios y nifias y de sus familiares
(proporcionalidad)” (UNICEF, 2015, pag. 37).

6.1.2 Enfoques de los servicios

Frente al enfoque de los servicios de la propuesta de valor publico, el elemento principal
que es considerado es que el sistema de proteccion especializada se enmarca como un
componente integrado de un sistema de proteccion integral de la niiiez.

Consejo Nacional de la Infancia
I . .7z . . 7

El sistema de proteccion especializada se deberia enmarcar, entender, dentro de un
sistema de garantias, de una mirada integral que conecte, con la diferenciacion debida
de los procesos, la oferta de la proteccién social, de derechos, a lo que se realice en
especial”

Este enfoque es posible de identificarlo como un elemento transversal dentro de la
documentacion estudiada. Se recalca en este sentido, que se requiere de una proteccion
integrada a las politicas universales en donde los servicios de proteccion especializada
dejan de ser una unidad aislada y se integran como un “componente articulado de la oferta
estatal” (Mufioz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 145). Segin la documentacion, esta
integralidad es base para generar un sistema que tenga base preventiva durante el
ciclo de vida del nifio (UNICEF, 2014, pag. 28).

En este marco, se torna relevante la influencia de los “sistemas de bienestar social sobre
los cuales estos son disefiados e implementados” (UNICEF, 2014, pag. 28), lo que genera
la necesidad de considerar la protecciéon especializada como parte de la
proteccion social general (Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016,
pag. 88).

Algunos de los documentos enmarcan este enfoque dentro de la consideracion de un
sistema de garantias de derechos. El proyecto de Ley que crea el Sistema de
Garantias de los Derechos de la Nifiez explicita en su mensaje que los derechos
establecidos deben estar “provistos por medios que contribuyan, en los distintos ambitos
de accion del Estado y de las actuaciones de los particulares, el efectivo ejercicio de sus
derechos por parte de los nifios” (Mensaje N° 15-365, 2017, pag. 7).

En este marco, un sistema de garantias busca generar las condiciones institucionales para
poder materializar los derechos y hacerlos exigibles, dentro de un enfoque de derechos.
Esta consideracion tiene un especial impacto en los enfoques asumidos para la proteccion
especial yla manera de como se pretende accionar de cara a las situaciones de vulneraciéon
de derechos.

En este sentido, la documentacién coincide en la necesidad de generar un sistema con
base administrativa que materialice la vision integral de la proteccion, integrando las
necesidades de intervencion con las medidas universales y preventivas, lo cual debe tener
una fuerte materializacion territorial (UNICEF, 2015, pag. 59).
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El proyecto de Ley que crea el Sistema de Garantias de los Derechos de la Nifiez, establece
que estas medidas tienen como principio el debido proceso, la proporcionalidad, la minima
temporalidad, la individualizacién de los casos y el respeto del derecho a ser oido de los ninos
y ninas (Mensaje N°950-363, 2015).

6.2 Modelo de gestion
6.2.1 Gestion programatica

6.2.1.1 Modelo de intervencion

En relacion al modelo de intervencion existe consenso en qué éste debe privilegiar el
trabajo con la familia de origen y tomar todas las medidas y acciones pertinentes
para proteger el derecho a vivir en familia y/o buscar todas las formas posibles para la
reunificacion familiar en los casos de ninos y ninas ya separados de su familia.

La Protectora de la Infancia

“Lo optimo seria lograr un sistema en que la familia sea el foco, en donde las medidas
no saquen a los nifios de sus familias, buscando todas las acciones posibles para que
éstas tengan la experiencia para desarrollarse”

Esta vision ya es de larga data. En el afio 2008, se plante6 como necesario el “favorecer la
implementacion de intervenciones en el entorno familiar y comunitario del sujeto,
evitando procesos de institucionalizaciéon y de una atencion masiva y despersonalizada”
(Equipo Asesor, 2008, pag. 87).

Esta vision del modelo recae ademés de reducir per sé el nimero de separaciones, en la
busqueda de mecanismos que eviten el ingreso de los nifios y nifias a Centros
Residenciales, abogando asi por la consideraciéon de mecanismos alternativos de
acogimiento y acciones para trabajar con la familia de origen, los cuales ademéas
generarian un efecto de eficiencia debido al menor costo de alternativas como las familias
de acogida (Jaramillo, 2014, pag. 72) ya que los gastos de “soporte vital son asumidos por
las familias” (FOCUS, 2012, pag. 129).

En este sentido, se necesita de una amplia gama de opciones para atenderlo, lo que incluye
lo residencial, especialmente en adolescentes (Consejo Nacional de la Infancia, 2017, pag.
99) La gama de alternativas recalcadas diferentes a los Centros Residenciales,
mencionadas por la documentacion analizada, incluyen la adopcion, las familias de
acogida y la intervencion ambulatoria con la familia de origen, ademas del aporte que
pueden dar diversos sectores del Estado (Iruarrizaga, 2016, pags. 39-40).

En este marco, los diferentes componentes de servicios contemplados deberian generar

una relacion complementaria en torno a la necesidad del caso y las respuestas generadas
por cada una de ellas, relacion que es posible identificarla en las siguientes entrevistas:
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Servicio Nacional de Menores

“La medida de proteccion deberia priorizar en primer término la intervencién con la
familia de origen. Si no es posible asegurar la detencion de la vulneracion del derecho, se
deberia buscar alternativas como las familias de acogida, como medida prioritaria frente
a las residencias y si ya no es posible reunificar tomar opcién por la adopciéon. Lo
residencial deberia ser medida de ultimo recurso, lo mas temporal posible y como
consecuencia de no lograr todo lo anterior”

Ministerio de Desarrollo Social

“Si tengo un nifio en FAE, tengo en la otra punta del sistema el sistema de adopcion. Hay
un proceso de re vinculacion a la familia, esto tiene que funcionar de manera sistémicay
armonica. (...) esto requiere de una coordinacién profunda entre este sistema y el de
adopcion ya que nuestro norte es que el nino tiene que vivir en familia”

6.2.1.2. Método de intervencién

a. Causales aplicables

La documentacion coincide que un aspecto clave en el procedimiento de proteccion es la
necesidad de que el legislativo norme en un catalogo claramente cuales son los
tipos de causales que son sujetos de una medida de protecciéon (UNICEF, 2015,

pag. 31).

Ministerio de Desarrollo Social
“Tienes que intervenir con razones justificadas para intervenir en la vida de esa
persona. Si no, estas en la doctrina de la situacion irregular en donde se conciben los
casos solo como anormalidad (...) esto requiere pasar a una doctrina de derechos que
justifique bien la intervencion”

Como es posible de identificar en la Tabla N°4, las normativas internacionales
demuestran diferentes formas y niveles de codificar las causales, demostrando diferentes
perspectivas conceptuales sobre la forma de entender la proteccion de derechos.

Tabla N° 4: Principales causales comparadas de medidas de proteccién

Australia La parte 1 del Acta, que define los términos, establece que las Causales de abuso
(Children y negligencia son el abuso sexual hacia nifios o el abuso psicoldgico o emocional
Protection o lesién ocurrida o eventual o si el desarrollo fisico o psicolégico del nifio est4 en
Act, 1993) peligro. La legislacion divide esto entre las responsabilidades como “abusado” o
“descuidado”
Brasil El articulo N° 98, establece que las medidas de proteccion son aplicables siempre
(Ley N°8069 | cuando los derechos son reconocidos en esta ley sean amenazados o violados; ya
Estatuto del Nifio y | sea por accion u omision del Estado, de los padres o en razén de su conducta. El
del Adolescente) Estatuto no establece un catilogo codificado separado, mas que los mismos
derechos mencionados en su catalogo genérico.
Costa Rica El Cbdigo establece en su Articulo N°130 que las medidas seran aplicables
(Cbdigo dela Ninezy | siempre que los derechos reconocidos en este Cédigo sean amenazados o
Adolescencia de | violados por una de las siguientes causas: a) Accién u omision de la sociedad o
Costa Rica) el Estado. b) Falta, omisiéon o abuso de los padres, tutores, encargados o
responsables. ¢) Acciones u omisiones contra si mismos. Cabe destacaar que el
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Capitulo que contiene este articulo se denomina como “Proceso especial de
proteccion”

Colombia

Cédigo de la Infancia
y la Adolescencia
(Congreso de
Colombia, 2006)

El Codigo establece en su Articulo N°20, 19 causales de proteccion, no
diferenciado causales del derecho a la proteccion: abandono fisico, emocional y
psico afectivo de sus cuidadores; Explotacion econbémica, Consumo de
sustancias, Abuso sexual, Secuestro, venta y trata, Reclutamiento grupos
armados, Tortura, Situacién de calle, Trabajo infantil, Contagio enfermedades
infecciosas prevenibles, Riesgos de desastres, Minas antipersonales,
Transmision VIH, Vulneracién de patrimonio personal

El Codigo del Ecuador establece diversas causales para la adopcion de medidas,
pero especificamente el Titulo IV del marco legal es en donde se mencionan
medidas contra el maltrato, abuso, explotacion sexual, trafico y perdida y trabajo
infantil.

Ecuador

Cddigo de la Ninez y
Adolescencia
(Congreso Nacional
del Ecuador, 2003)
Espafa

(Ley Organica
1/1996) de

Proteccion Juridica
del menor

Considera factores de situacion de riesgo y desamparo. Las situaciones de riesgo,
segtn el Articulo N° 17, son cuando el menor es perjudicado en su desarrollo,
bienestar o derechos, que no implican desamparo o tutela, “para eliminar,
reducir o compensar las dificultades o inadaptacion que le afectan y evitar su
desamparo y exclusion social, sin tener que ser separado de su entorno familiar”

Francia

(Ley sobre protecciéon
de menores en
peligro 2007)

La Ley especifica que una informacion preocupante relativa a la situaciéon de los
nifios y ninas es aquella en que se presuma peligro, riesgo de peligro y pueda
necesitar ayuda. Distingue también medidas de “proteccion social” de aquellas
judiciales. Entre los elementos de inquietud se incluyen ambitos relacionados a
condiciones cotidianas hostiles a su desarrollo, necesidades basicas de desarrollo
fisico, afectivo, intelectual y social insuficientemente tomados en cuenta,
sanidad, seguridad, moralidad y autonomia no preservadas, relaciones
perturbadas entre nifios y padres, dificultades de movilizacién de los padres con
respecto a sus hijos, el contexto familiar y el entorno que no favorezca el
desarrollo del nifio

Meéxico

(Ley General de los
derechos de nifas,
nifios y adolescentes,
2014)

México establece medidas para protecciéon de diversos tipos de vulneracion de
derechos. Sin embargo, también plantea la existencias “medidas urgentes de
proteccidén especial” cuando exista un riesgo inminente contra la vida, integridad
o libertad de los nifios o nifias.

Uruguay

(Codigo de la nifez y
la adolescencia,
2010)

Establece en su articulo 117 que siempre que los Derechos reconocidos a los
nifos y nifias en su Coédigo se aplicaran medidas de protecciéon. También el
Articulo N° 15 del Coédigo establece diversas causales que nombra expresamente
como proteccion especial. Entre ellas incluye: Abandono, abuso sexual o
explotacion de la prostitucion, trato discriminatorio, hostigamiento, segregacion
o exclusion en los lugares de estudio, esparcimiento o trabajo, Explotacion
econdmica o cualquier tipo de trabajo nocivo para su salud, educacién o para su
desarrollo fisico, espiritual o moral, Tratos crueles, inhumanos o degradantes,
Estimulo al consumo de tabaco, alcohol, inhalantes y drogas, Situaciones que
pongan en riesgo su vida o inciten a la violencia, como el uso y el comercio de
armas, Situaciones que pongan en peligro su seguridad, como detenciones y
traslados ilegitimos, Situaciones que pongan en peligro su identidad, como
adopciones ilegitimas y ventas. Incumplimiento de los progenitores o
responsables de alimentarlos, cuidar su salud y velar por su educacion.

Fuente: Elaboracién de acuerdo a analisis documental

Por su parte, el proyecto de Ley que crea el Sistema de Garantias de Derechos establece
que toda medida administrativa o judicial debiese estar expresamente contemplada por
una ley. En su Articulo N° 31 plantea que los supuestos para la adopcion de medidas es
cuando el nifio o nina es privada o limitada en el ejercicio de sus derechos garantizados
en la ley, “por cualquier circunstancia personal, familiar o social a causa de la falta o
insuficiencia en el ejercicio de los deberes de orientacién y cuidado de quienes los tienen
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a su cargo” (Mensaje N°950-363, 2015, pag. 28). Esta medida puede incluir la solicitud a
Tribunales para separacion de su familia.

De la experiencia comparada es posible identificar, de manera general, que las medidas
pueden responder a diversos tipos de vulneraciones de derechos contemplados en sus
catalogos, lo que también se encuentra presente en el proyecto de Ley en nuestro pais. Sin
embargo, algunas legislaciones especifican medidas frente a causales en especifico.
México, por ejemplo, codifica medidas generales y otras para “proteccion especial”.
Algunos paises como Costa Rica, circunscriben las medidas de protecciéon entendidas s6lo
como de proteccion especializada.

Entendiendo que el enfoque de los servicios proyectados (ver punto 6.1.2) es en base a un
sistema de proteccion integral de la nifiez que contempla la proteccion especial como
parte integral de la proteccion universal, a continuacion se describe el método de
intervencion en esta perspectiva.

b. Arquitectura de procesos de las medidas de protecciéon

Es posible modelar los procesos de los elementos principales de un método de intervenciéon
(diagnostico, planeacion y ejecucion) con la experiencia comparada, las entrevistas y la
documentacion. Esta arquitectura de procesos debe responder al modelo de intervencion
detallado anteriormente y a la identificaciéon de capacidades integrales (Barros, 2015, pag.
226), las cuales estan detalladas mas adelante en la gestion del entorno y organizacional.

Para ello se hace necesario distinguir las actividades centrales de los procedimientos de
proteccion de capas decisionales que responden a criterios programaticos y técnicos propios
de la gestion de casos, permitiendo asi generar un nivel basico de dinamismo al sistema,
evitando la excesiva codificacion de directrices que requieren méas bien de procesos que
tengan sustento més bien en capacidades instaladas y practicas efectivas de gestion de casos.
Por ello, a continuacion, se desarrollan dos modelamiento de procesos. Primero, un modelo
general del procedimiento general de las medidas de proteccion y, segundo, el modelo
decisional para la gestion de casos, especificamente con causales propias de la proteccion
especial.

Lo primero es especificar el inicio del procedimiento y los actores involucrados. Esto implica
una profunda estructuracion de los roles de los actores y jueces que participan en la
proteccidon de la nifiez. Es asi como la recepcién de casos de vulneraciéon de derechos
derivadas de instituciones (Escuelas, Chile Crece Contigo, Hospitales, etc.) o de personas
naturales, pueden requerir de diferentes tipos de acciones o medidas de proteccion
administrativa o judicial, seglin sea el caso, amparadas en garantias legales, judiciales y
administrativas existentes.

El proyecto de Ley que crea el Sistema de Garantias de los Derechos de la Nifiez propone

generar un sistema de proteccion en que las medidas de proteccion sean adoptadas
y ejecutadas por el Estado, reservando al Poder Judicial el establecimiento de
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medidas que impliquen la separacion del nifio de la familia (Mensaje N°950-363, 2015,
pag. 9).

Ministerio de Desarrollo Social
I . .7 ./ v . 0 w3

La puerta de entrada es la derivacion de la proteccion administrativa y también de
tribunales en los casos de nifios que han sido separados de su familia. La intervencion
tiene que ver con el diagnostico, el plan de intervencidon debe ir ajustandose si por
ejemplo, el nifio ingresa a una sancion. Tedricamente el organismo administrativo
coordinaria estas situaciones”

A nivel del procedimiento general, es posible identificar en 1a fase de diagnostico todas
aquellas funciones relacionadas a evaluar, especificar y verificar la situacion. La
experiencia comparada detallada en la Tabla N°7 muestra diferentes actividades de
indagacion, busqueda de pruebas o entrevistas. Algunas experiencias incluyen en esta
fase la posibilidad de adoptar medidas de proteccion de manera urgente y temporal,
mientras continua el procedimiento. En esta fase es posible identificar también
actividades de comunicacion a las partes (el caso colombiano regula exhaustivamente esto
en sus bases técnicas) y la indagacion de evidencia para confirmar la vulneracién de
derechos. En el ambito de este tipo de causales, las actividades de indagacién pueden
requerir de pericias especializadas, asi como procesos de diagnoéstico con la familia con
caracter de conciliacién como es el caso ecuatoriano.

En fase de planeacion, la documentaciéon concuerda en que una instancia competente
genere un plan de intervencion para cada caso, el cual considere la participacion de
los propios nifios y nifias y sus familias, en un marco consensual (Hacienda & BID y
Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 101). De cara a este proceso, el sistema
tomaria medidas de proteccion (administrativas o judiciales segin sea el
caso), derivando asi al nifio o nifia y/o su familia a las prestaciones que correspondan.
El modelo de Biskaia en Espafia, por ejemplo, especifica tres grandes rangos decisionales
(posible permanencia o restitucién a los cuidadores, cuidado alternativo temporal y
cuidado alternativo permanente), cada una con diferentes formas de respuesta de acuerdo
a las causales y posibilidades de la red (Servicio Especializado Historico de Bizkaia, s/a)

Tabla N° 5: Actividades en procedimientos de protecciéon en experiencia comparada

Brasil Establece un conjunto de tipos de medidas
(Ley N°8069 que pueden ser aplicadas conjunta o
Estatuto del aisladamente:
Nifio y del 1. Encaminamiento a los responsables
Adolescente) 2. Orientacion y seguimiento temporal.
3. Matricula y asistencia  escolar
obligatoria.

4. Inclusion en programa oficial

5. Solicitud de tratamiento médico.

6. Inclusion en programa de auxilio y
tratamiento de drogas.

7. Abrigo en entidad (como forma
provisoria y excepcional)

Colocacion familia sustituta
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Colombia

El Codigo de Colombia, establece los

Establece “Medidas de restablecimiento de los

(Cbdigo de | siguientes hitos principales: derechos”, que tienen como objeto la
Infancia y restauracion de la dignidad e integridad de los
Adolescencia e Apertura de la investigaciéon | sujetosy de la capacidad para ejercerlos.
, 2006) e Posibilidad de audiencia de
conciliacion Las medidas contempladas son:
e Facultades  administrativas 1. Ampnestacic’)nm »
para practica de pruebas 2. Retiro fi,e 1os.n1nos 0 ninas .
fuera de su sede y multas por 3. Ublcgglon inmediata en medio
impedimento familiar
e Entrevista con el nifio o nifia 4. Ubica}cién en centros de emergencia
e Posibilidad de allanamiento y Adopcion
rescate por urgencias
e Determinaciéon de medidas de
restablecimiento de derechos.
Costa Rica | Establece en su Articulo N° 132 que | El articulo N° 135 y 136 establece diversos
(Codigo dela | las denuncias iniciaran un proceso en | tipos de medidas para la familia, cuidado,
Nifiez y | la cual el Patronato Nacional de la | medidas para padres y responsables, patronos
Adolescencia | Infancia deber4 constatar la situaciéon, | o funcionarios piblicos. Establece un
de Costa | escuchar a las partes, recibirlas y | conjunto de resguardos para su adopcion.
Rica) luego dictar las medidas.
Ecuador El Cddigo Ecuatoriano establece los | Establece diversas medidas referidas en el

(Codigo de la
nifiez y la

siguientes hitos principales:

articulo N° 79 para este tipo de causales:

adolescencia, e Posibilidad de audiencias 1. Allanamientos
2003) para alegatos verbales de las 2. Custodia familiar o acogimiento
partes y procuracion de 3. Boletas de auxilio
conciliacion. 4. Amonestacién agresor
e Audiencia de prueba 5. Insercién agresor a programas
¢ Resolucién y mecanismos de 6. Qrden de salida de agresor de
impugnacion Wwean: . )
o Establecimiento de plazos 7. Proh1b1c1on de acercamiento y
méximos para procedimiento proferir amenazas
administrativo 8. Suspension agresor de tareas y de
entidades.
9. Participacibn del agresor en
formaciones.
10. Seguimientos
Establece, ademas tres tipos de medidas para
el trabajo infantil.
1. Orden de separar al nifio o nifia de
actividad.
2. Insercion del nifio o nifia a programa
de proteccidn.
3. Separacion temporal de nifio o nifia
de medio familiar.
Espafia El articulo N° 12 plantea que la proteccién de
(Ley los menores se realizard mediante la
Organica prevencion, deteccion y reparaciéon de
1/1996) de situaciones de riesgo, establecimiento de
Proteccién servicios, ejercicio de guarda y tutela.
Juridica del
menor
Francia Organos locales denominados | Existen medidas de urgencia, de tipo social y
(Ley  sobre | “Consejos Generales” reciben | judicial (para patria potestad). En los casos de

proteccién de

denuncias e inician un proceso de

menores en peligro en donde la protecciéon
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menores en
peligro 2007)

evaluacién para distinguir distintos
tipos de medidas.

social no haya sido suficiente o por rechazo de
la familia, s se inicia proceso judicial.

Meéxico
(Ley General
de los
derechos de
nifias, nifios y
adolescentes,
2014)

La Ley de México, en su articulo N°
123 plantea que “para solicitar la
proteccién y restituciéon integral de
derechos” se debe, luego de recibir la
notificacién de casos, reunirse con la
familia, la identificacién concreta de
los derechos vulnerados.

El articulo N° 123 plantea la elaboracion de un
“Plan de Restitucién de derechos”. Solicita
acciones de coordinacién y seguimiento a este
plan. Asi mismo, su Articulo N°122 establece
diversas medidas de derivaciéon de los nifios y
niflas y sus familias a prestaciones y plantea
que el 6rgano local debera dar seguimiento a
las medidas de proteccion. Las medidas para
“proteccibén especial” son el ingreso de un caso
a un Centro de Asistencia Social y su atenci6on
médica inmediata.

Uruguay
(Cbdigo de la
nifiez y la
adolescencia,
2010)

El Articulo N°118 del Coédigo
Uruguayo establece que las primeras
diligencias (en este caso por un Juez)
se debera tomar declaracién del nino
o adolescente, asi como de las partes
judiciales.

El Cbdigo Uruguayo establece medidas para
padres o responsables (Ilamadas de atencion,
orientacion, obligaciones, derivaciones a
prestaciones); medidas ambulatorias para
ninos o adolescentes; derivaciones de estos a
programas de atenciéon médica, medidas de

internacién sin conformidad del nino,
medidas de tratamiento por consumo de
drogas y, por dltimo, la derivacién de nifios de
atencibn a acogida familiar temporal, 0, como
altimo recurso, a centros de atencién
permanente.

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a analisis documental

Otro elemento que coinciden las fuentes primarias es que las medidas de proteccion
requieren de un seguimiento constante por parte del sistema, lo cual es
interpelado como responsabilidad del organismo administrativo mencionado
anteriormente, y como labor del Servicio a cargo de la provision de la oferta de
intervencion a la cual son derivados los casos.

Ministerio de Desarrollo Social

"La intervencion especializada, que ocurre en el tiempo que el nifio lo requiera, se
entiende por ello supervisada, independientemente de quien sea el prestador. Esta
supervision genera acompanamiento técnico para ir ajustando la respuesta si se
requiere, por la cual el nifio ingreso al sistema"

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Yo creo que el servicio disefie ejecute programas de proteccion especializada, debiera
tener un componente de seguimiento de casos. Incorporarlos a la red de atencion
general, y esa articulacion debiese estar a nivel territorial, esa gestion general debiese
tener una contraparte para efectuar esa tarea”

El proyecto de Ley inicial que crea el Sistema de Garantias de los Derechos de la Ninez
considera esta funcion como una actividad de ejecucion y revision periodica, en
donde el Ministerio de Desarrollo Social (entidad rectora) velara por la “correcta y
completa ejecucion de las medidas de proteccion de derechos, pudiendo revisar su
pertinencia, idoneidad y oportunidad en cualquier momento” (Mensaje N°950-363, 2015,
pag. 30), considerando ademas posibilidades de adaptacioén segiin pertinencia, idoneidad y
oportunidad.
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De los elementos principales detallados para cada una de las fases, es posible modelar los
procesos de manera general, tal como lo demuestra la Ilustracion N°14:

Ilustracion N° 14: Proceso general determinacion de medidas de protecciéon

Diagnostico
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(@)
\

Evaluacion

Plan de
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Fuente: Elaboracion propia en base a anélisis documental y entrevistas.

c. Arquitectura de procesos decisional para la gestion de casos de proteccion especial

Diversas situaciones de vulneracién de derechos pueden tener respuesta en acciones o
medidas basadas en garantias legales y administrativas o de bienes y servicios provistos
por diferentes areas o sectores institucionales9. Sin embargo, algunas situaciones pueden
requerir procedimientos y prestaciones especiales, ya que pueden requerir de una
respuesta especializada o involucrar a padres, tutores o los responsables del nifio o nifa.
La definiciéon de procedimientos técnicos y causales claras al respecto, tal como se analiz6
anteriormente, es un elemento gravitante para la gestion de casos y permite distinguir
situaciones de indole de proteccion universal con las que requieren una respuesta
especializada (Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 100).

Tal y como se puede ver en la Ilustracion N°15, esta decisién en el anélisis de caso
constituye un elemento trascendental dentro de los procedimientos de proteccion, ya que
previene la adopcion de medidas contrarias al interés superior del nifio o la vulneracion
del derecho a vivir en familia. En algunos protocolos de gestion de casos como el del
territorio de Biskaia en Espaia, esta distincion queda clara, respondiendo también a la
definicion general de tipos de causales que tiene la Ley general del Pais, iniciAndose
procesos especiales solamente para causales propias del Servicio de Infancia de mayor
gravedad y riesgo inminente, estableciendo diferentes tipos de prioridades y rangos
temporales de respuesta. (Servicio Especializado Historico de Bizkaia, s/a).

° Por ejemplo, en Chile si un nifio o nino ha sido vulnerado de los derechos por impedirsele su acceso a una
escuela, y la responsabilidad de ello no es por circunstancias personales o familiares, sino de la escuela u otro,
la garantia administrativa es la resolucion administrativa por parte de la Superintendencia de Educacion,
debiéndose asesorarse su debida derivacion a la institucién pertinente.
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Ilustracion N° 15: Determinacion inicial de tipo de acciones o medidas
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Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a experiencia internacional

El mismo caso del territorio espanol de Biskaia también plantea que frente a un inminente
de peligro a la supervivencia de los nifios y ninas, la respuesta es una intervencion directa
y seguramente con criterios de oportunidad maéas exigente que involucran medidas
judiciales debido a la posible separacion del nino o nifia de su familia (Servicio
Especializado Historico de Bizkaia, s/a). El modelo francés es similar, planteando que en
los casos en donde la proteccién social ya no fue suficiente o por rechazo de colaboracién
de la familia, se inicia un proceso de notificacion con el Poder Judicial (Rederio, 2000).

Ahora bien, especificando el anélisis para las causales de proteccion especial, de la
experiencia comparada es posible identificar que diversas situaciones requieren de
medidas que no requieran la separaciéon del nino o niiia de su familia de
origen, contando para ello de diversas posibilidades de derivaciéon del propio nifio o a
miembros de su familia a atencién médica o a trabajo de intervencion social con la propia
familia, entre varias opciones segtn la causal.

Especificamente, en el caso de medidas de proteccion judicial que implican
separacion del nifio o nifia de su familia de origen, es posible identificar que la
atencion de casos de manera temporal podria responder a la derivacion ocasionada por
una medida cautelar de emergencia o por una medida de protecciéon que decide su
ingreso, mientras se trabaja con la familia de origen.

La documentaciéon concuerda en que la separacion de los nifios y nifias de su familia de
origen debiera generarse en un modelo de reunificacion familiar que evite la
institucionalizacién en centros de cuidado residencial, proceso que debiera tener la
maultiple cantidad de factores que posibilitan la reunificacion familiar (Gomez &
Bascufian, 2014) La documentacion es clara al sefialar que este tipo de decisiones deberia
evitarse o simplemente no utilizarse en el caso de menores de cinco afios de edad, debido
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a los impactos negativos que se generan en el desarrollo infantil (Comité de Derechos del
Nifio, 2006).

En casos que necesiten cuidado de manera urgente o temporal la documentaciéon
concuerda en generar alternativas como su derivaciéon a familias de acogida extensa en
primera instancia (UNICEF & RELAF, 2015) o externa, proponiéndose incluso una
familia externa especializada al respecto (Cortés & Concha, 2013). Asi mismo, algunos
paises como Colombia establecen la existencia de Hogares de Paso (Congreso de
Colombia, 2006), compuesto por una red de familias cuidadoras, estableciendo un plazo
maximo de ocho dias habiles maximo de permanencia del nifio o nifia para los procesos
de emergencia.

En este mismo sentido, la Comision Interamericana de Derechos Humanos ha recalcado
la importancia del principio de temporalidad para todo tipo de separacion de los nifios y
nifas de su familia de origen, destacando casos como el de Uruguay que ha establecido
plazos maximos para la permanencia que van desde 45 dias maximo para nifios entre cero
y dos afios hasta 9o dias para nifios entre dos y siete afios (CIDH, 2013).

Por otra parte, es posible identificar en la documentacion el trabajo con las familias
de origen es identificado como una actividad clave para el reintegro de los nifios a sus
familias, proceso que deberia iniciarse una vez que el nifio ingresa a una institucion, de
modo que nunca se pierda la relaciéon con la familia, que es una de las carencias
comprobadas en los Informes mencionados” (BCN, 2016, pag. 4).

De los elementos principales detallados para las diferentes situaciones, es posible modelar

los procesos decisionales manera general, tal como lo demuestra el Arbol Decisional de la
Tlustracion N°16:
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Ilustracién N° 16: Arbol decisional en medidas de proteccién

Fin del procedimiento o
derivacion segin
corresponda

Si

Ingresoy comienzo proceso
de indagacion

v
¢ Necesita separacionde su

¢Se logra identificar vulneracion de

éSe detiene la vulneracion de

derechos y se reparan las \b ¢Se requiere separacion del NNA con

consecuencias?

familia ?

derechos?

sil\No‘

No Cuidado
éSepuede -, | residencial
_cufda rpor temporal
familiade “a Cuidado
acogida? ; temporal por
familia de
acogida

Fin del procedimiento o
derivacion segin

I

Derivacion de NNA y/o sus
familias a prestaciones de
nivel ambulatorio, atencion
médica, cumplimiento de
obligaciones, etc.

No

Vs

Intervencion
con familia de

origen

¢ Puede ser

kY e
reunificadoasu "~

corresponda
familia de origen?
Si
¢ Puede ser acogida por
Familia Extensa?
SI 7 I No
: deaclio ¢Puede ser acogido por
e"f'F’°ra por Familia Externa?
familia extensa
. No -~ S
A ...1
Cuidado Cuidado
residencial temporal por
temporal familia externa

Medida de Proteccion

o
» con separacion de NNA

Si__—familiade origen (o ESele
o familia extensa)?
Reunificacion a
su familia de Susceptibilidad N
origen de adopcion
¢Puede ser adoprado?
S| § NO
_ Culdado
f Cu_;_dad; 2l residencial
amilia adoptiva permanente

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a analisis documental

66




6.2.2 Gestion del entorno

La Tabla N° 6 resume los diferentes actores involucrados a nivel local en los sistemas de
proteccion integral de paises latinoamericanos con alto nivel de descripciéon de su
organica local, segiin la investigacion de Alejandro Morlachetti (Morlachetti, 2010). Es
posible identificar que la descentralizacion de los sistemas en este nivel tienen diversos
arreglos dimensionamiento territorial, asi como dos niveles funcionales. El primer nivel
se encarga de la formulacion de las politicas publicas y la coordinacion de los actores en
el nivel local, ya sea a partir de una institucionalidad central, intermedia o directamente
municipal o a partir de oficinas especificas de ninez en el territorio. El segundo nivel
coordina los procedimientos relacionados a la determinacion especifica de acciones de
proteccion, siempre en sede de proteccion integral, y en algunos casos como Brasil,
Ecuador o Venezuela con autonomia funcional. En otros como Colombia, estan
circunscritos dentro de las politicas de familia.

Tabla N° 6: Actores involucrados segun rol a nivel local

Bolivia La legislacion boliviana dispone | Se dispone de la existencia de
la existencia de una “Comision | “Defensorias de 1la Niiez y
Municipal de la Nifiez y la | Adolescencia”, como servicio
Adolescencia” como “instancia | municipal gratuito a cargo de la
propositiva, consultiva y | proteccion y defensa socio juridico
fiscalizadora de las politicas y | dependiente de cada gobierno municipal.
acciones de proteccion”
Brasil Se dispone la existencia de | Establece la existencia de “Consejos
“Consejos de Derechos” son | Tutelares”, en cada municipio 6rganos
organos a cargo de la | autbnomos y permanentes encargados de
formulacion de politicas de | velar por el cuamplimiento de los derechos
promocion, proteccion y defensa | en el contexto de las medidas de
de los derechos de los ninos y | proteccién. Sus miembros son elegidos
nifias, vigilar su cumplimiento y | por los ciudadanos.

darle  seguimiento a los
presupuestos a nivel federal,
estatal y municipal.

Colombia Se establece que los Consejos | Se establece la existencia de Comisarias
de Politica Social seran los | de Familia, entidades distritales,
organos a nivel departamental, | municipales o intermunicipales que
municipal y distrital a cargo del | tienen la mision de garantizar y
diseno, ejecucion y evaluacion de | restablecer los derechos de los miembros

las politicas en nifiez. de la familia conculcados por situaciones
de violencia intrafamiliar.
Costa Rica La legislacion de Costa Rica, | Se dispone el funcionamiento de

establece que las Juntas de | Comités Tutelares de los derechos,
Proteccion a la Ninez y la | 6rganos locales a cargo de colaborar y
Adolescencia actian como | velar con la atencion de la nifiez, y
organos locales de coordinacion | funcionar como centro de mediacion en la
y ejecucion de las politicas | resolucion de conflictos.

publicas en el contexto del
Sistema de Proteccion Integral.
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Ecuador

La  legislacion  ecuatoriana
establece que la existencia de
Consejos Cantonales de
Niiez y Adolescencia
encargados de elaborar y
proponer politicas al Concejo
Cantonal que es de nivel
municipal.

Se establece la existencia de Juntas
Cantonales de Proteccion de
Derechos como oOrganos de nivel
operativo y con autonomia administrativa
y funcional. Estas juntas pueden disponer
de medidas administrativas, vigilar su
ejecucion, interponer acciones judiciales.

Reptblica
Dominicana

Delega la funcién al Directorio
Municipal para la adaptacion de
politicas publicas. Estas son
asesoradas por las Juntas
Locales de Proteccion, asi como
por Oficinas Municipales a cargo
del apoyo técnico.

Establece la existencia de Juntas
Locales de proteccion y restitucion
de derechos descentralizadas. Estas
pueden actuar de oficio y ordenar
medidas de proteccion.

Venezuela

La  legislacion  venezolana
establece la existencia de
Consejos Municipales de
Derechos de Niiios, Nifnas y
Adolescentes a cago de la
elaboracion del Plan Municipal
para la Protecciéon Integral de

Se dispone la existencia de Consejos de
Proteccion del Nino y del
Adolescente en cada municipio, con la
funcién de asegurar la proteccion en caso
de amenaza o violacion de los derechos a
partir de medidas de proteccién que no
implican separacion.

Nifios, Nifias y Adolescentes en
linea con el Plan Nacional.
Fuente: (Morlachetti, 2010)

De la experiencia comparada es posible identificar entonces la necesidad de distinguir los
niveles institucionales encargados de la formulacion de politicas publicas a nivel
territorial, de instancias locales administrativas a cargo de la determinaciéon de medidas
de proteccion administrativas o su derivacion a Tribunales de Justicia. Aun cuando se
pueda disponer, para el caso chileno, de diversos dimensionamientos a nivel
intermunicipal o provincial, el municipio se constituye como un actor clave de la
gobernanza local del sistema de protecciéon integral que incluye la proteccion
especializada. Esta territorialidad del sistema permite ademas coordinar a los diferentes
actores que participan en la ejecuciéon de las politicas, que muchas veces pueden
interactuar en diversos programas y servicios sociales de manera conjunta, en especial
aquellos que ejecutan servicios que son satisfactores como salud o educacion.

La institucionalidad local es clave en el marco de los sistemas de proteccion integral de
derechos, ya que tienen la proximidad necesaria para implementar los diversos niveles
programaticos que estos requieren. Por ejemplo, el generar seguimiento a las trayectorias
de los ninos y nifa, y detectar necesidades especificas de acompanamiento segin cada
caso o levantar alertas especificas derivadas de la deteccion de vulneraciones de derechos.

Por su parte, la existencia de instancias administrativas descentralizadas permite
consolidar la institucionalidad necesaria para la ejecucion de la proteccion
administrativa, la coordinacion con los actores judiciales segin sea el caso y la
operacionalizaciéon de un modelo de gestion de casos que da contexto, como se analizo
anteriormente, a las causales de proteccion especial. Especificamente en este dmbito,
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podemos también identificar a diferentes actores, segiun las fases del método de
intervencion.

A nivel general, el actor principal es aquel que se constituye como instancia
administrativa local de proteccién de derechos, ya sea Junta, Organo o Consejo.
De acuerdo a la experiencia comparada estas instancias pueden tener diferentes grados
de descentralizacion y estar compuestos por miembros con diversa representatividad
social y ciudadana. Si bien la disposiciobn de estos o6rganos no distingue una
institucionalidad especifica para las causales de “proteccion especial” ya que es esta se
encuentra en sede de proteccion integral, esto no obsta que existan equipos, actores y
recursos especificos para este rango de causales, que pueden requerir de acciones con
mayor intensidad y complejidad.

En la fase de diagnostico se puede incluir en esta fase la labor de las policias en
procedimientos de indagacion — como en el caso colombiano -, asi como la participacion
de la Fiscalia en el caso de casos de gravedad que impliquen sancién penal. El equipo a
cargo de la gestion de casos mencionado en las entrevistas cumple un rol relevante en la
coordinacion del procedimiento, posiblemente necesitindose personal especial para las
medidas de proteccion especial, dada la mayor intensidad en los procesos de indagacion.
Por otro lado, si se consideran acciones cautelares que impliquen la separaciéon del nifio
o nina de su familia, es posible la participacion de prestadores de cuidado alternativo,
como centros residenciales, asi como de los Tribunales de Justicia quienes podrian
decretar la separacion temporal del nifio o nifia de su familia.

En la fase de planeacion es posible que los actores intersectoriales participen dentro
de esta fase, en funcion de colaborar técnicamente en el andlisis de caso segin sea
necesario y permitan anticipar la cobertura. Por ultimo, los Tribunales de Justicia
(principalmente Tribunales de Familia) cumplirian una funcién si en determinado caso
reciben una solicitud de Medida de Proteccion Judicial que implique la separaciéon de su
medio familiar.

Por ultimo, en la fase de ejecucidon aparece principalmente la labor del 6rgano
administrativo como fiscalizador del cumplimiento de las medidas de proteccion.
También es posible identificar a la oferta de servicios o prestaciones involucradas. Ello
puede derivar desde las prestaciones a nivel ambulatorio de proteccion especializada, asi
como de cuidado alternativo como Centros residenciales o gestores de familias de acogida.
Asi mismo, puede participar la oferta intersectorial que gestione servicios paralelos de
proteccidn social general como educacion, salud o desarrollo social. Al respecto, cabe
mencionar que los servicios pueden ser provistos por organismos publicos, organismos
de la sociedad civil o personas particulares; todos los cuales — ademas — tienen una
entidad exo6gena que los gestiona.

La Ilustracién N° 17, identifica a diferentes actores involucrados principales — ademas de

los propios nifios, nifias y sus familias - que participan en las diferentes fases del método
de intervencion.
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Ilustracion N° 17: Actores Involucrados segiin fases del método de intervencion
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Ahora bien, estos actores involucrados generan diversas interacciones entre si, tal como
lo demuestra la Ilustracion N°18. Es posible distinguir, primero, que el método de
intervencion — bajo la categorizacién de gobernanza de Kooiman (2004) -se desarrolla a
nivel intencional. En este se desenvuelven tanto los Municipios y las instancias
administrativas de proteccion, asi como la oferta de servicios y prestaciones involucradas.

Se puede distinguir que los municipios, o eventualmente una agrupacion de éstos o el
nivel provincial, cumplirian una labor clave para la coordinacion y la gestion de las
redes nivel local, siendo clave la labor de planificacion del tema dentro de los Planes
de Desarrollo Comunal (PLADECO) que permitan “direccionar y asignar los recursos
publicos necesarios para propiciar el desarrollo de estos objetivo” (Hacienda & BID y
Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 86). Cabe destacar que a nivel municipal se
desarrolla una serie de prestaciones relacionadas a nifiez y familia como es el caso del
Subsistema de proteccion integral a la infancia “Chile Crece Contigo” o el Programa 24
Horas.

Esto permitiria segin los entrevistados, generar un sistema con mayor proximidad e
integracion de la oferta con la gestion de casos.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“La administracion debiese ser quien organice la oferta. Es un tema complejo por como
funciona administrativamente el pais, implica por ello una gran complejidad pero hacia
alld deberia avanzar. Ta debieses pensar que un territorio la autoridad territorial
pudiese conocer a su poblacion y por lo tanto coordinar las diferentes prestaciones
sociales, de vivienda, salud, educacién. El Servicio, se hace cargo del derecho vulnerado.
Exista la necesidad de que exista un articulador, y generar sistemas de alerta que
permitan llegar a resolver situaciones y no cuando ya la vulneracion es endémica y
mucho mas dificil de revertir”

El proyecto de Ley que crea el Sistema de Garantias de los Derechos de la Nifiez propone
ello mediante la aplicacion territorial de las medidas administrativas. Plantea, en este marco
que el despliegue dependera del Ministerio de Desarrollo Social, el cual “velara por una
coordinaciéon con los Municipios y otras entidades territoriales publicas y privadas”
(Mensaje N°950-363, 2015, pag. 33)

El equipo especial para la gestion de casos en materia de proteccion especializada seria
arraigado en una gobernanza general de nifiez a nivel local, clave para la coordinaciéon de
los procesos de diagnoéstico y planeacion de las medidas. Esta entidad realizaria la
gestion de casos y seguimiento en conjunto con las prestaciones. Se proyecta
en la documentacion y las entrevistas que esto es un factor clave para generar tareas de
gestion de redes y de casos con base local “haciendo un seguimiento de los casos desde su
ingreso hasta su egreso del sistema, para entregar una atencién integral a la proteccion,
desarrollo e integracion social del nifio y su familia” (BCN, 2016, pag. 2).
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Servicio Nacional de Menores

“Se hace necesario llegar a mirar agrupaciones de casos que ocurren en las comunas,
sostenido con un sistema de informacion que te permita monitorear y seguir la
trayectoria de los nifios”

Siguiendo a nivel intencional, el otro grupo de actores involucrados son los ejecutores
directos de los servicios. Al respecto, el proyecto de Ley que crea el Sistema de Garantias
de los Derechos de la Ninez plantea el principio de inexcusabilidad de los 6rganos de la
administracion del Estado para otorgar determinadas prestaciones, no pudiendo excusarse
de conocer y pronunciarse sobre el requerimiento (Mensaje N°950-363, 2015, pag. 27).
Esto responde a la interdependencia fuertemente marcada por la documentacion que
tiene la intersectorialidad con los servicios de proteccion especializada, lo que implica el
disefio de estrategias que genere convenios de colaboracion monitoreados y evaluados en
un marco de interrelaciéon constante (Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia,
2016, pag. 89).

A nivel estructural podemos encontrar diversas entidades encargadas de generar una
capacidad rectora y articuladora del sistema. El proyecto de Ley que crea el Sistema de
Garantias de los Derechos de la Nifiez plantea para ello la existencia de un nivel estratégico
mediante la conformaciéon de un Comité Interministerial de Desarrollo Social de la Nifiez y
un nivel de articulacién para articular y coordinar de las entidades involucradas (Mensaje

N°950-363, 2015, pg. 32).
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Ilustracion N° 18: Mapa de interacciones entre actores y niveles
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6.2.3 Gestion organizacional

6.2.3.1 Disenio organizacional

Como se plante6 anteriormente, el proyecto de Ley que crea el Sistema de Garantias de los
Derechos de la Nifiez, propone un nivel estratégico, un nivel de articulacion y un nivel de
prestacion y adopcion de medidas, con un enfoque de aplicacion territorial. Estos niveles se
configuran para todo el sistema de proteccion a la nifiez, siendo la proteccion especializada
un elemento integrado dentro de ello (Mensaje N°950-363, 2015, pags. 32-33) Asi, en la
organica local se especificarian funciones e insumos especificos para la canalizacién de la
gestion de casos, aspecto que concuerda la documentacion senalando que “la integralidad
de la intervencion debiera tener lugar a nivel territorial (comunal), por medio de una
eficaz red de servicios y acciones coherentes y coordinadas entre si” (UNICEF, 2015, pag.

59).

Ahora bien, la documentacion y las entrevistas coinciden en la necesidad de generar un
servicio especializado para la provision de los servicios de proteccion especializada de la
nifiez. Esto implicaria una diferenciacién organizacional de la ejecucién de medidas y
sanciones del Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente el cual quedaria a cargo de
un servicio publico bajo supervigilancia del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
Ahora bien, los dos ultimos proyectos de Ley presentados en la materia muestran
diferencias a la hora de definir el rango de servicios en proteccion, en donde el proyecto
de Ley del afio 2011 incluye niveles no necesariamente especializados.

Consejo Nacional de la Infancia

“Yo creo que el servicio deberia abocarse a los servicios de proteccién de tipo
especializada, dejando las politicas preventivas y universales al Ministerio o la
Subsecretaria”

Independientemente de estas diferencias, el consenso se centra en la tesis de la
“separacion de vias”, en donde se visualiza como un elemento central para ajustar la
politica ptblica chilena de infancia a un paradigma de proteccién integral de derechos”
(Munoz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 146).

Un elemento destacado también por la documentacion es la necesidad de que este nuevo
servicio sea descentralizado, dando mayor autonomia a las regiones para ajustar la oferta
y las modalidades de atencion a las realidades locales, aspecto coincidente con elementos
senalados para las necesidades de la oferta programatica analizados méas adelante
(Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 87).

6.2.3.2 Gestion de insumos

El andlisis documental y de las entrevistas realizadas da cuenta de dos insumos
fundamentales para la provision de los servicios de proteccion especializada: la gestion
de personas y los sistemas de informacion. En cuanto a la gestién de personas, la
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documentacion destaca la necesidad de contar con personal especializado debido a la
complejidad del sistema, lo que implica perfeccionar los sistemas de seleccion, perfiles de
cargo exigentes y claros, mecanismos que no castiguen la salida, mecanismos de
induccién y capacitacién permanentes y una politica de remuneraciones pertinentes para
atraer personal necesario (UNICEF, 2014, pag. 49).

En cuanto a los sistemas informaticos se recalca la necesidad de generar una mejor
interconexion de la informacion de los casos entre los diferentes actores del sistema que
intervienen. Por ello se propone integrar las bases de datos para generar alertas
tempranas y el intercambio expedito de informacion para la intervencién (Iruarrizaga,
2016, pag. 36).

6.2.4 Servicios y prestaciones

6.2.4.1 Modelo de gestion

El analisis documental y de las entrevistas da cuenta de tres procesos centrales para la
gestion exdgena de los programas: la definicion de estandares, la supervision y la
evaluacion. Estos son graficados en la Ilustracién N° 19.

Ministerio de Desarrollo Social

“Se requiere generar pisos minimos, quienes deben intervenir y cémo lo deben hacer.
Para eso hay que definir estaindares que sean tanto aplicables para las instituciones
como para la intervencion misma, ya sea publica o privada”

Existe consenso en la necesidad de generar una definiciéon de los atributos de los
servicios. Esto se proyecta en los dos tltimos proyectos de Ley que crean los servicios
del area de proteccion, mediante la fijacion de estandares de funcionamiento
administrativo, técnico y financiero de la intervencién e indicadores de medicion de
resultados y procesos, a que se encontraran sujetos los programas asociados a su ejecucion”
(Mensaje N° 31-360, 2012, pag. 32).

Por su parte, el proyecto de Ley del afio 2017 considera estos elementos relevantes para la
acreditacion de los prestadores y los programas, los cuales determinarian su “organizacion,
gestion y el funcionamiento administrativo, financiero y técnico” (Mensaje N° 15-365,
2017, pag. 19). El proyecto considera también que estos estadndares deberian responder a
los resultados de los procesos de evaluacion de las intervenciones.
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Ilustraciéon N° 19: Procesos claves en la gestion de servicios y prestaciones

Disefio de Elaboracién de ~ Supervision y
Semvicios y estandares y asesoria
prestaciones normas técnicas técnica

Acreditacién Ejecucién

Evaluacidn

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a analisis documental y entrevistas

La documentacién enfatiza importantemente en los aspectos de control. Se plantea la
necesidad de generar un sistema “con indicadores financieros, de desempeiio y de
resultados; con mecanismos de alertas e informes” (Iruarrizaga, 2016, pag. 38). Ello se
contiene en las funciones de los proyectos de Ley que crean los servicios, estableciendo la
supervision técnica, administrativa y financiera del cuamplimiento de estadndares y normas
(Mensaje N° 15-365, 2017, pag. 20).

Consejo Nacional de la Infancia

“Se requiere por las caracteristicas de esta oferta, de los organismos y por la naturaleza
de lo que se realiza, que el Estado si preste asesoria técnica a los prestadores. Esto se
perdio en la presentacion del proyecto pero resulta indispensable”

Cabe mencionar que algunos entrevistados agregar que la funcion de la supervision debe
incluir un sistema de asesoria técnica. Los argumentos para ello, se centran en la
necesidad de generar sistemas de nivelacion principalmente pensando en los prestadores
privados, asi como de adaptabilidad a las situaciones sociales.

La documentaciéon también recalca la necesidad de contar con sistemas de supervision
independientes de los encargados directos de la provision de los servicios o el Poder
Judicial. Se recomienda la generacion de una figura “autonoma e independiente” con
facultades expresas para inspeccionar periédicamente los organismos y dependencias que
ejecuten las medidas ordenadas, sea en el ambito del acogimiento residencial como el
familiar” (UNICEF, 2015, pag. 48).

Por 1ultimo, la documentacion enfatiza en la necesidad de evaluar el resultado de las
intervenciones. Un sistema sujeto a la evaluacion continua permitiria aumentar los
mecanismos de rendicion de cuentas, generar una retroalimentacion de la gestion
renovando las definiciones de cara a nuevas situaciones sociales (UNICEF, 2014, pag. 51),
invertir los recursos de manera eficiente y llevar a cabo practicas con evidencia (Hacienda
& BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 98).
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6.2.4.2 Cuidado Alternativo Residencial

a. Principios generales

Las Directrices sobre Modalidades de Cuidado Alternativo de los niiios de las
Naciones Unidas plantea una serie de principios generales en su Directriz N° 123, la
cual sefiala que los centros de acogimiento residencial debiesen ser pequenos,
organizados en torno a derechos y necesidades y en un entorno lo mas semejante a
condiciones de vida familiar (Naciones Unidas, 2010, pag. 20).

Tanto la documentacion analizada como las entrevistas recalcan fuertemente la
necesidad de avanzar hacia “Centros de Cuidado Alternativo Residencial” que permitan
normalizar la vida de los nifos y nifias. Con ello se plantea la necesidad de cerrar
las residencias masivas “creando residencias grupales cercanas a donde los nifios/as viven
y especializando la oferta para trabajar con casos complejos y con los diferentes grupos
etarios.” (Consejo Nacional de la Infancia, 2017, pag. 103).

Consejo Nacional de la Infancia

“Esto del modelo CREAD de las residencias ptblicas del SENAME, en donde se piensa,
siendo esto muy presente — culturalmente - hoy en la forma de disenar esto, que las
residencias deben ser instituciones totales, con escuelas, centros de salud y todo
adentro, debe desaparecer. Debemos avanzar a residencias que normalicen la vida de
los nifios que ahi estan, que asistan a la escuela y salud comunitaria, que participen
dentro de la red, del territorio, no creando practicamente centros masivos”

Este enfoque genera una serie de necesidades para las residencias, entre los que destacan
la generacion de lugares mas acogedores que permitan acercar lo mas posible el
acogimiento a la condicion vida familiar, de forma integrada a la comunidad.

Consejo Nacional de la Infancia

“Tu debieses tener residencias en sectores residenciales integrados. Hay buenas
residencias que ni siquiera tienen un letrero que las identifique. En esta residencia que
te digo, los nifios funcionaban lo mas parecido a condiciones de vida familiar”

Cabe destacar que tanto para la totalidad de los y las entrevistadas, existe consenso en
que el tamano de las residencias debe ser pequefio, en linea con las condiciones
esperadas antes senaladas. El estudio del Hogar de Cristo, en una exhaustiva
investigacion de estandares basados en evidencia a nivel comparado, estableci6 un ideal
de diez plazas para el pais para Residencias de Proteccién Especializada de adolescentes
de méas de doce anios de edad (Hogar de Cristo, 2017). Por su parte, la experiencia
internacional de procesos de reconversion residencial, muestra una tendencia de
consensos entre el Estado y la Sociedad Civil de 12 nifios maximos por Centro (Consejo
Nacional de la Infancia, 2017). Cualquiera de estos estandares darian término a las
opciones masivas como lo es hoy el modelo CREAD. Este aspecto es sin duda
transcendental para este enfoque de normalizacion “en un entorno lo mas semejante al
de una familia o grupo reducido” (Naciones Unidas, 2010).
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Ciudad del Nino
"Para nosotros el ideal son 10 nifios porque es lo méas cercano a una idea de familia, del
derecho a vivir en familia"

La Tabla N° 7 demuestra que solo aplicando un estandar de 15 plazas a todos los Centros
Residenciales hoy existentes, los cuales, en promedio, tienen 34 plazas, significaria con la
actual tasa de nihos y nifas institucionalizados un aumento de 261 a 561 centros,
solamente distribuyendo las coberturas de centros mayores de quince plazas en centros
de este mismo tamaio.

Tabla N° 7: Variacién proyectada del N° de Centros producto de reduccion de plazas

Muy grande (71 -200) 21 2078 139
Grande (41-70) 24 1300 87
Mediano (16-40) 183 4852 323

Pequeno (1-15) 12 167 12
TOTAL 240 8397 561

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a SENAME, 2016

Este aumento del nimero de Centros Residenciales, sin embargo, dependera de la
cobertura necesaria, aspecto del cual se espera una disminucion progresiva en funcion de
la reduccion que se proyecta de casos institucionalizados, en base al fortalecimiento de la
oferta preventiva y al uso de otras alternativas de cuidado alternativo como el sistema de
familias de acogida, lo que hace que el ntimero proyectado de residencias sea
posiblemente cada vez menor a largo plazo.

Es posible prever que a medida de centros mas pequenos el costo por nino/a aumentaria
en funcion del mayor costo de administracién proporcional. Sin embargo, esta ultima
regla no seria generalmente aplicable debido a que los Centros Residenciales de tamafio
méas grande aumentan de manera importante el gasto en infraestructura y arriendo,
haciendo que el costo operacional no necesariamente disminuya en funcion del tamafo.

Lo anterior queda demostrado en el costeo realizado por FOCUS en 2012 a residencias en
donde se demuestra que, efectivamente, el costo por nifio/a es mayor en residencias con
menos plazas en materia de recursos humanos y gastos operacionales, pero mayor en
materia de gastos en infraestructura, lo que hace que en total — incluso — el costo por
nino/ sea mayor en las residencias mayor (FOCUS, 2012). Esto puesto en la perspectiva
de cambio del dimensionamiento de los Centros Residenciales hacia coberturas de plazas
pequenas, podria incluso, tal y como demuestra la Tabla N°8, implicar un costo mensual
de operacion menor, esto sin variar los cambios en los estandares.
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Tabla N° 8: Variacion de costo residencias por nifno segin tamaro

Residencias para mayores (RPM)

Mas de 40 plazas 867 0 S 177 | $ 142 | $ 319 | S 276,573 | S -
Menos de 40 plazas 1847 2714 S 198 | $ 105 | S 303 | S 559,641 |S 822,342
TOTAL S 836,214 | $ 822,342

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a SENAME, 2016 y FOCUS, 2012
b. Sobre el trabajo con la familia de origen
Otro elemento descubierto en las entrevistas con respecto al cuidado temporal guarda

relacion a quién debe hacerse cargo de las acciones con la familia de origen,
mientras el nifio o nina esta separado de su familia de origen.

Ministerio de Desarrollo Social

“Por muy profesionales que sean los profesionales de las residencias siento que
inevitablemente y que bueno que asi sea, tu generas vinculos afectivos con los nifios, y
esos vinculos trastornan los vinculos de intervencion. Entonces pensar que el mismo
equipo atienda todo. No sé si es ambulatorio, pero yo creo que son equipos
diferenciados”

Las entrevistas concuerdan en por lo menos tener equipos diferenciados para las labores
de acogimiento y el trabajo con la familia de origen, estableciendo como argumento los
vinculos afectivos que se generan y la distorsiéon que ello produce en las intervenciones
respectivas, lo que se veria aumentado por una cierta estigmatizacion se produce hacia
las familias biologicas (Munoz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 132). Ahora bien, las
entrevistas no establecen claramente una posiciéon sobre la forma de provision de esta
diferenciacion, por ejemplo si se necesita una licitacion separada, prestadores diferentes
o perfiles de cargo distintos dentro de la misma prestacion. Algunos concuerdan en que
sea la misma institucion y - en el caso de que se adoptara como proyecto separado- con la
misma direccion.

Ciudad del Nifno

"No tenemos claro si es mejor que este en el mismo programa u otro servicio, pero si
que debiera ser la misma institucion" (...) "las instituciones tienen sello, maneras,
puede generarse diversos sellos y métodos con instituciones diferentes".

Ministerio de Desarrollo Social

"Nosotros en el Hogar de Cristo funciondbamos, bien, la misma directora para dos
proyectos licitados distintos"

c. Diferenciacion de servicios y tipos de centros

Los principios antes sefialados son generales, pero requieren de implementarlos dentro
de una compleja diferenciacion organizacional del tipo de residencias. Segin
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la documentacion, las investigaciones en el area han detectado una fuerte tensién entre
los criterios de organizacion incentivados “hacia la institucién” en detrimento de los
criterios en torno a “las necesidades de cada caso”. Al parecer el primer enfoque seria el
predominante contraponiendo los intereses de los ninos con el del personal, afectando
principalmente las oportunidades de los primeros para lograr una mayor integracion al
medio (Ferrandis, 2009, pag. 125). El generar una propuesta de diferenciaciéon
organizacional de los tipos de residencias resulta relevante y complejo, lo cual es posible
de realizar - de manera inicial - a partir de la documentaciéon y las entrevistas,
complementando en ello con la experiencia internacional. Esta metodologia es posible de
identificar en los distintos modelos de acogimiento residencial en Espafia, que distingue
los servicios de intervencion de los tipos de residencias.

Servicio Nacional de Menores
"La oferta se va definiendo en funcion del ejecutor, no se mira al sujeto de atencién”

En este sentido, la diferenciacion primero debe responder a las necesidades del caso
y desde esta base generar una diferenciacién organizacional que se adapte a los
requerimientos técnicos del caso. En este sentido, lo primero, es identificar qué tipos de
servicios de cuidado alternativo residencial se necesitan segin el modelo y método de
intervencion antes proyectado, que permitan proyectar necesidades funcionales de éste,
para luego identificar criterios de diferenciacién organizacional segin las
particularidades individuales de cada caso.

Como primera area de diferenciacion mas general, los entrevistados concuerdan en
diferenciar segin rangos de edad mas amplios. Sin embargo, una de las entrevistas
plantea el punto de que la diferenciacién por edad requiere de un extremo cuidado al
asociar esta como factor de complejidad a la hora de diferenciaciéon técnica, siendo la
complejidad un factor mucho més dindmico no siempre influido por la edad. En este
sentido, lo que estaria detras de esta diferenciaciéon no son los rangos de edad como
variable aislada, sino las diferentes necesidades de intervencion que se producen segtn la
trayectoria de vida de los nifios, nifias y adolescentes y su situacion de intervencion en
particular lo que obliga a separar las especializaciones de los centros, sobre todo para los
casos de tipo temporal de aquellos mas permanentes, aun cuando no sea excluyente la
reunificacion familiar en edades mas amplias, probabilidad que segiin la evidencia
internacional de prestaciones de reunificacion familiar disminuye a medida que aumenta
la edad (Gomez & Bascunan, 2014).

La Protectora de la Infancia

"Los programas tienen que ser de 0 a 6, de 6 a 12, de 12 a 18, no hay en ninguna parte
asi"

Servicio Nacional de Menores

"Estamos proyectando generar una division por edades y con 2 poblaciones especificas"

Por su parte, la diferenciacion de los Centros de Cuidado Alternativo Residencial que
reciben casos para cuidado permanente debiese tener la menor diferenciacion de rangos
etarios posibles. En estos ultimos debiese evitarse una diferenciaciéon de los tipos de
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centros segin los rangos de edad, con la finalidad de — ademas de especializar su
intervencion — se generen condiciones favorables para el desarrollo de los nifos, nifias y
adolescentes. Esto muchas veces dificulta el seguimiento de su trayectoria por cuestiones
de administracion, no tomando en cuenta los vinculos emocionales que se van generando
(UNICEF, 2013). La documentacion demuestra dos énfasis: primera infancia y
adolescencia, todas las cuales tienen diferentes tipos de servicios y diferenciaciones segin
los pertfiles de caso.

Al respecto, el reciente estudio del Hogar de Cristo, recomienda hacer todos los esfuerzos
para no tener residencias para menores de seis afos, haciéndose fundamentales las
acciones preventivas y el fortalecimiento de otras alternativas de cuidado alternativo
(Hogar de Cristo, 2017, pag. 148). Este estudio recomienda mas bien estandares para
Residencias de mayores de doce afios, diferenciadas por los perfiles de los casos.

Ahora bien, mientras siga siendo necesaria la disponibilidad de Centros Residenciales
dada la carencia de alternativas programaticas, la experiencia comparada nos demuestra
la existencia de servicios residenciales especializados en primera infancia. Esta
tiene la necesidad de una mayor especializacion en el cuidado de esta etapa de la vida,
ademas de una especializacion en casos de tipo temporal, dado el énfasis que se proyecta
para no prolongar su institucionalizacion. Por su parte, la diferenciacién de los Centros
de Cuidado Alternativo Residencial que reciben casos para cuidado permanente debiese
tener la menor diferenciacion de rangos etarios posibles. En estos tltimos debiese evitarse
una diferenciacién de los tipos de centros segtn los rangos de edad, con la finalidad de —
ademas de especializar su intervenciéon — se generen condiciones favorables para el
desarrollo de los nifios, nifias y adolescentes. Esto muchas veces dificulta el seguimiento
de su trayectoria por cuestiones de administracion, no tomando en cuenta los vinculos
emocionales que se van generando (UNICEF, 2013).

En materia de diferenciaciéon de los tipos de intervencion, las entrevistas concuerdan en
la necesidad de reducir la alta diferenciacion técnica de tipos de casos que hoy existe y
generar una mayor capacidad para hacerse cargo de diferentes situaciones y
caracteristicas. Esto genera la necesidad de avanzar hacia una mayor inclusividad del
sistema y con mayor capacidad para integrar a nifios y nifias con diferentes situaciones.

Corporacion Opciéon

“Idealmente mas integradas, que no se discriminara a los nifios con discapacidad leve
o moderada”

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“En todo el sistema residencial hay que redefinir todo este popurri. Hay que pensar
diferenciaciones, pero 10 residencias diferentes no se justifican. Hay que tener
capacidad para hacerse cargo de diferentes situaciones y caracteristicas. En
acogimiento familiar, son intervenciones diferenciadas” (Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad, 2012)

En este marco, la experiencia de los diferentes modelos del caso espariiol
demuestra consenso en diferenciar la atenciéon necesaria para casos generales, primera
infancia, discapacidad grave, problemas de conducta graves y acompafamiento y
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preparacion para el egreso (Servicio Especializado Historico de Bizkaia, S/A; Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales S/A; Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad,
2012). La diferenciacion de estos tipos de intervencion requiere de estudiar la realidad
local en profundidad, estableciendo también un debate ético, considerando también qué
realizar con respecto a los casos de alta complejidad conductual, inimputables y con
alguna medida o sancion ambulatoria del sistema de responsabilidad penal adolescente.

Tabla N° 9: Diferenciacion comparada de tipos de Centros y servicios asociados

Alemania
(Seidenstiicker &
Mutke, 2000)

Establece una variedad de alojamiento fuera de la familia de origen, ademas de
familias de acogida. Por un lado, planteas centros de grupos estindar de centros
de acogida de 8 a 10 nifios, casas subvencionadas para nifios y grupos de
viviendas. Asi mismo hay intervenciones particulares con inclusive vivienda
individual atendida.

Colombia El Cbdigo de Infancia y Adolescencia establece la posibilidad de hogares
(Cbdigo de Infancia | sustitutos, como medida de protecciéon provisional de maximo seis meses. El
y Adolescencia, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar establece tres tipos principales:
2006)y hogares sustitutos por vulneracion, por discapacidad o enfermedad de cuidado
http://www.icbf.go | especial y tutor para nifios y nifias desvinculados de grupos armados.
V.CO

Francia (Rederio,

El Servicio de Ayuda Social a la Infancia de Francia proporciona diferentes tipos
de acogida, entre ellos Hogares para nifios para su acogimiento temporal o

(Cbdigo de la nifiez
y la adolescencia,
2010)

2000) continuo. Debe haber al menos uno por cada Departamento. También existen
Internados.

Modelo de | Establece que existen intervenciones generales, de urgencia, primera infancia,
Bizkaia respiro, discapacidad grave, emancipacion y extranjeros. Para estas existen
(Servicio Centros Generales, mixtos y especializados.
Especializado
Historico de
Bizkaia, s/a)
Manual de Establece que existen intervenciones generales, de urgencia, primera infancia,
buenas preparacion vida independiente y de atencién dia. Para estas existen Hogares
practicas (hasta 139 plazas), mini residencias (13 a 25) y Residencias (26 o mas)

< | (Ministerio de

' | Trabajoy

%' | Asuntos

= | Sociales, S/A)
Cantabria Establece que existen intervenciones para proteccion, autonomia, conductuales
(Gobierno de | y para discapacidad grave. Para estas existen hogares de primera acogida y
Cantabria, emergencia, para pequeios de tres afios y de convivencia familiar.
2009)
Provincia Establece que existen intervenciones para proteccidon bésica, urgencia, primera
Gispuzkoa. infancia, emancipacion, especializados, conductuales y para discapacidad grave.
(Diputacién de | Para estos existen pisos de acogida, residencias y residencias de emancipacion.
Gispuzkoa,
2012)
Uruguay El Codigo Uruguayo establece que los nifios y nifias de hasta dos afos de edad

no pueden permanecer mas de 45 dias y hasta 9o dias hasta los siete afios de
edad. El Instituto del Nifo y Adolescente del Uruguay (INAU) administra
“Centros de Acogimiento y Fortalecimiento Familiar” (CAFF) para un nimero
reducido de nifios.

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a documentaciéon
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El estudio del Hogar de Cristo propone una diferenciaciéon de siete tipos. Estas son:
Residencias béasicas con posibilidades de reunificacion familiar, de respiro para
alojamiento temporal de jovenes, de urgencia, terapéuticas especializadas, para casos con
discapacidad grave, para casos con trastornos de salud mental que requieren mayor
monitoreo y para la preparacion para su egreso (Hogar de Cristo, 2017, pag. 150)

Uno de los factores en que hay total consenso de las entrevistas es la diferenciacion
especial de nifnos, nifias y adolescentes con discapacidad grave, lo cual no
solamente seria mencionado como un criterio de diferenciacion de intervenciéon por la
mayor intensidad y especializacion que esta requiere, sino también por argumentos
organizacionales, por la alta carga de trabajo que implica.

Servicio Nacional de Menores

“Me encantaria que estuvieran incluidos los nifios con discapacidad grave, pero la
evidencia plantea que o te despreocupas por uno u otro y es paralelo todo el tema de las
madres adolescentes. Hoy estan separados solo por un prejuicio, no debieran existir
residencias especializadas para madres adolescentes. Lo que debiera ocurrir es que
estuvieran en residencias para nifos y nifias mayores de 14 afios. Ahi hay una cuestion
que analizar"

Otro tipo de diferenciacion técnica son aquellos casos que requieren acompanamiento
y preparacion para la vida independiente. Este tipo de casos deberia reducirse en
la medida que las acciones preventivas, de trabajo ambulatorio con la familia, de
reunificacion familiar y el mejoramiento del sistema de adopcion asi lo permitan. Las
entrevistas remarcan la necesidad de que los centros residenciales realicen un
acompanamiento constante a los nifios, nifias y adolescentes, en miras de significar el
proceso de vida que significa vivir en residencias y dar acompanamiento a la vida
independiente, asi como preparar la vida independiente.

Ministerio de Desarrollo Social

“Si la creamos para suplir una familia entonces ese programa no solamente requiere
techo y abrigo, requiere atenciones propias para ese nifio, que tiene que ver con
resignificar la vida de ese nifio porque me toco ese tipo de vida”

Teniendo claro que pueden existir dos grandes tipos genéricos de intervenciéon (casos
temporales y permanentes) y un grupo acotado de criterios de diferenciaciéon técnica
segun las particularidades de cada caso, ahora cabe analizar cbmo organizar los centros
residenciales para abarcar este tipo de intervenciones.

La pregunta central es éen qué medida un mismo centro, con insumos
determinados, puede recibir y adaptarse a diferentes casos de
temporalidades e implicancias de intervencion?

Esto hace necesario analizar la capacidad de que los insumos integren la capacidad para
atender diferentes tipos de casos. Este analisis requiere analizar diversos factores como
las necesidades de cobertura, la especializacion y la pertinencia técnica de agrupar casos
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de diferente indole en un mismo Centro de Cuidado Alternativo Residencial. Al respecto,
la experiencia del modelo espafiol que distingue precisamente los servicios técnicos — de
acuerdo a la necesidad de cada caso — de las formas en que los Centros pueden organizarse
para recibir distintos perfiles de caso. Especificamente el modelo de Intervencion de
Bizkaia (Servicio Especializado Historico de Bizkaia, s/a) establece un modelo de Centros
de Residencia Generales para hacerse cargo de los casos que requieren una intervencion
general, estableciendo alternativas mixtas (generales y especializadas) y totalmente
especializadas.

Este enfoque parece pertinente para los énfasis senalados en las entrevistas y documentos
analizados. Al respecto, es posible distinguir una clasificacién general de residencias
segun el ciclo de desarrollo, por lo menos en dos modalidades generales: primera infancia,
infancia y adolescencia. En la primera modalidad, como se mencion6 anteriormente, se
recibirian casos de tipo temporal, por su parte, en centros que reciban casos de mayor
edad, es probable el ingreso de casos temporales y permanentes.

Segln esta clasificacion, varian los tipos de servicios requeridos. Un centro residencial de
primera infancia, los servicios se acotan al cuidado temporal, siempre con los estandares
requeridos en insumos, procesos y productos; que exige este rango de edad. Por su parte,
un centro para edades mayores, no solamente se requiere el cuidado, sino también el
acompaifiamiento y la preparacion para el egreso en los casos de adolescentes.

Ahora bien, cada una de estas diferenciaciones generales puede variar segin las
particularidades de cada caso. Al respecto, en linea con la experiencia comparada, es
posible generar centros para atender casos de intervencion general hasta centros
totalmente especializados para algtin tipo de intervencion en especifico como nifios, nifias
y adolescentes con discapacidad grave. Por su parte, como el modelo espanol, quizas la
modalidad general pueda recibir casos especializados, lo que requiere de analizar la
factibilidad y limite técnico (porcentaje de casos atendibles bajo el mismo insumo) de esta
alternativa.

Los elementos mencionados anteriormente, son sintetizados a modo de sintesis en la
Tabla N°9:
Tabla N° 10: Formas de diferenciacion de Centros Residenciales

Por edad Primera Infancia Infancia, Adolescencia
Por tipo de Temporales Temporales Permanentes
permanencia | Casos de urgencia y casos de acogimiento temporal (mientras se | Casos en donde disminuye
trabaja con familia de origen) probabilidad de
reunificacion.
Tipo de | Cuidado temporal especializado, | Cuidado temporal con | Cuidado  temporal con
servicios necesidades urgentes, evaluaciones condiciones de vida | condiciones de vida familiar.
familiar Acompahamiento grupal e
individualizado.
Preparacién egreso
Por tipos de | Generales 100%  Casos | Generales 100% Casos generales
casos generales
Mixto Casos Mixto Casos generales + % de casos
generales + % especializados
de casos
especializados
Especializados 100%  Casos | Especializados 100% Casos especializados
especializados

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a documentacion, experiencia internacional y entrevistas
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d. Atributos exigibles

El analisis documental da cuenta de la necesidad de contar con personal adecuado que
responda a los requerimientos técnicos de la intervencion. Por ello se plantea, en la misma
linea que los insumos de la gestién programatica senalada anteriormente, que se hace
necesario la generacion de procesos de gestion del personal como la seleccion, formacion,
supervision de los cuidadores; condiciones para el reclutamiento y retencién del personal
talentoso y generar procesos de apoyo técnico” (Muinoz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 143).
Este criterio debiera ir variando si las residencias reciben solo casos generales, atienden
casos especializados o ambos, asi por los distintos tipos de perfiles. En esto, la ratio de
cuidadores por nifo seria un factor relevante, cada vez méas exigente con casos de menor
edad o complejidad.

Otro insumo mencionado es la infraestructura. Aqui el énfasis se desarrolla en torno a
como ésta puede generar las condiciones necesarias para lograr un acogimiento de tipo
familiar, para tamafos pequefios de residencias, planteando la necesidad de que la
habitabilidad sea pequefia e integrada a la comunidad, ademéas de todos los factores de
habitabilidad comunes relacionadas a la higiene, seguridad y espacios.

Ministerio de Desarrollo Social
"Hay que buscar residencias que sean integradas de manera natural. La infraestructura
debe integrar, no segregar”

Un elemento importante dentro de los servicios (ademés de alimentacion y servicios
bésicos) que aparece en las entrevistas es la movilizacion, la cual juega un rol relevante
especialmente en las residencias de tipo permanente en cuanto al traslado de los nifios y
ninas a la escuela o a un centro de salud, tarea especialmente compleja en Centros ubicado
en zonas complejas.

Ministerio de Desarrollo Social

“Tienes residencias que plantean que no tienen forma de llevar a los nifios a la escuela,
que prefieren o no tienen como llevarlo”

Para poder concretizar los servicios o productos las residencias cumplen un proceso de
intervencion el que debiera definirse en torno a un plan de intervencion que es derivado
de los objetivos del Plan de Caso de la medida de proteccién, generando una atencion
personalizada y con planes de egreso para cada menor (Iruarrizaga, 2016, pag. 45). A esto,
también se agrega la realizacion de actividades de gestion de red de la residencia con el
organismo administrativo:

Ministerio de Desarrollo Social

“La residencia requiere de personal que interactiie con la red. Se requiere de un director
que efectivamente tenga capacidad para coordinarse a los organismos de coordinacion
administrativa"

De acuerdo al anélisis realizado, es posible categorizar las diferentes acciones segiin una
cadena de valor programatica, tal como se detalla en la Tabla N°11.
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Temporales, Primera infancia

Tabla N° 11: Cadena de valor programatica en el Cuidado Alternativo Residencial

Personal adecuado  para
direcci6on, intervencion y
administracion

Personal diferenciado para
situaciones especificas

Personal diferenciado para
reunificacién familiar

Infraestructura y mobiliario

Alimentacion, Servicios
Basicos
o Personal para  direccibn,
'_E intervencién y administracion
% © . .
2% Personal diferenciado para
5 L situaciones especificas
5 E
£ g Infraestructura integrada en
8 & | comunidady mobiliario
A g
= . ., ..
fﬂ) Alimentacion, Servicios

Bésicos, Movilizacion

Elaboracion Plan de
Intervencion

Seguimiento del Plan de
Intervencién

Gestion de casos
Gestion de redes

Preparacion para el
egreso.

Acogimiento en | Contribuir al proceso

condiciones de vida | de reintegracion

familiar familiar en un marco
de  proteccion y

Acciones de reunificacién | acogimiento.

familiar.

Acciones de vinculaci6on

con la red

Acogimiento en | Dar acogida en

condiciones de vida | condiciones de vida

familiar familiar al  niho
contribuyendo a su

Acompanamiento y | desarrollo y

preparaciéon para la vida | preparacion a la vida

independiente. independiente.

Acciones de vinculacién
con lared

Poner fin a la
vulneraciéon de
derechos del nifio o
nifa restituyendo los
derechos de éste, de
una manera
compatible con el
derecho a la vida
familiar.

Fuente: Elaboracién propia de acuerdo a analisis documental y entrevistas
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6.2.1.3 Prestaciones de tipo ambulatorio

En cuanto a los programas de intervencién ambulatoria, cabe especificar que estos se
desarrollan en un contexto de permanencia del nifio o nifia en su familia de origen como
un servicio de tipo preventivo — dentro de la proteccién especializada — que interviene
oportunamente para detener y restituir los derechos del nifio o nina.

Tanto el analisis documental como las entrevistas realizadas concuerdan en que las
caracteristicas del territorio nacional condicionan importantemente el desempeiio de las
intervenciones debido a las problemaéticas que genera en términos de cobertura y calidad.
Es por ello que la flexibilidad se recalca como un atributo clave para futuros sistemas
para adecuar la provision de los servicios y prestaciones a las “condiciones de contexto
donde se inserta” (UNICEF, 2014, pag. 38).

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Td requieres un sistema que sea flexible, elastico, que permita adecuarse a las
diferentes realidades. Hay licitaciones que se caen por que hay zonas que de verdad es
muy compleja la cobertura, por lo tanto un modelo tan rigido como el de la Ley 20.032
no permite esta flexibilidad”

Las entrevistas plantean la necesidad de explorar diferentes formas de provisiéon de las
intervenciones que permitan generar esta flexibilidad.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

"Seria mucho més eficiente, generar servicios genéricos en una parte y especializados a
mas pequena escala MC algunos tipos especificos, pero otros mas generales, algunos
que sean mas complejos, quizds la intervencién con abuso sexual, habria que
estudiarlo”

Corporacion Opcion

“En las grandes ciudades uno puede tener programas especializados que atiendan solo
maltrato, pero en otros lugares no. Yo creo que hay que asegurarles acceso a la oferta,
porque quedan excluidos. Hoy dia re vinculas la forma de controlar uso del recurso.”

En la cita anterior es posible distinguir que se proponen servicios que puedan abarcar
diferentes situaciones y otros mas especializados. La especializacion podria generarse en
zonas que la demanda de casos lo permita o si por evaluacidon técnica — por su
especificidad — requiera de una diferenciacion, tal como es el caso de abuso sexual
mencionada por la entrevistada.

Ciudad del Nifio

“Nosotros somos de la idea que tener todos las lineas en territorios determinados no
tienen ningdn sentido. Son territorios muy alejados, o territorios de costos muy altos,
donde no llegan profesionales, que la gente no se va a trabajar a los territorios mas
alejados. Entonces si puede haber un programa central que pueda ofrecer una gama de
especialidades que se requieran en el territorio”
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En el caso de las provisiones mas genéricas estas responden a considerar programas
multimodales que “consideren las particularidades del territorio en las que se encuentra
el nino o nina o sus familias, que traten temas transversales a todo plan de intervenciéon
como competencias parentales, relaciones vinculares, maltrato complejo y reinsercion en
la comunidad.” (Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 101)

Esta provision “multimodal” responderia también a aprovechar de mejor manera los
recursos humanos, aspecto considerado posible ya que las entrevistas concuerdan en
sefialar que lo que puede variar es la metodologia de intervencion frente a diferentes
situaciones de vulneracion de derechos, pero el tipo de insumo seria el mismo.

Corporacion Opcion

“Hay que tener programas multiplicidad de materias. Hoy suben a territorios lejanos
tres interventores en camionetas distintas debido a la diferenciacion inadecuada de
tipos de prestaciones y no pueden rendir juntos para irse juntos. Podria subir un solo
profesional para realizar varios procedimientos aprovechando asi de manera mas
eficiente los insumos, lo que importa es la metodologia”

Un tercer tipo de provision considerado tanto en los proyectos de ley como en entrevistas
serian prestadores individuales certificados de manera especial, lo cual permitira
cubrir zonas de cobertura compleja o demandas también muy especificas.

Ministerio de Desarrollo Social

“En lugares con precariedad de la oferta, podria usarse la contratacion de una persona.
Tener un sistema de certificaciéon especial Personas con materia especifica, item de
gasto especifico especial para contratacion de esto”

En materia de insumos y productos, el elemento territorial es también remarcado en
las dificultades que genera para la movilizacion de los equipos y el nimero de
intervenciones posibles con los nifos, nifias y sus familias.

Corporacion Opcion

“Este pais tiene una dispersion y desigualdad territorial brutal. Ahi se requiere oferta
adecuada y pertinente a los territorios. De Iquique a Colchane hay ninos atendidos, se
demoran cuatro horas en llegar. En Aysén para llegar a la Caleta Ratil Marin es mas de
un dia. Por lo tanto, cuando hay que hacer la visita domiciliaria o la atencién terapéutica
no le puedes pedir que la familia viaje més de un dia para una intervencion de una hora.
Entonces mejor trasladarse. Y te demoras mas de un dia con un costo de un millon de
pesos, porque tienes que tomar avioneta, lancha, caballo. Por qué el pais es asi. Y esta
todo disenado como si fuera todo en las grandes ciudades. Entonces cuando dicen 9
contactos mensuales, ningin problema en la Metropolitana, Valparaiso, Concepcion;
pero en Puerto Natales es dificil, en las islas de Aysén también es muy dificil, en el
norte.”

Lo anterior demuestra la necesidad de generar sistemas de movilizacion congruentes para
los prestadores, aspecto que puede ser mas eficiente en un marco diferente de
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organizacion de los proyectos. Asi mismo, esta cita demuestra que las intervenciones
realizadas no pueden ser fijo como es actualmente y debe adaptarse a las realidades y
necesidades del caso y el territorio, aspecto que deberia ser considerado en el Plan de
Intervencion.

Los tres tipos de provision no presentan diferencias en cuanto a los resultados de
proposito a los cuales se comprometen. Este es generar las condiciones en la familia
de origen y en los propios nifios y nifias para evitar la reiteracion de
vulneraciones de derechos. Sin embargo, este resultado presenta una posible
interdependencia con el acceso de las familias a satisfactores provistos por diferentes
entidades intersectoriales.

De acuerdo al analisis realizado, es posible categorizar las diferentes modalidades y

acciones segiin una cadena de valor programatica, tal como se detalla en la Tabla
N°12.
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Tabla N° 12: Cadena de valor intervenciones ambulatorias

—_ Personal directivo, técnico y | Plan de intervencién

< administrativo especializado | segin tipo de situacién

- en diferentes tipos de | especifico

g intervencion y situaciones.

o Gestion de redes y

et Movilizacién, infraestructura, | casos, Seguimiento plan

= mobiliario y servicios basicos

E Preparacion egreso
Personal directivo, técnico y | Plan de intervenciéon

8 administrativo especializado

9 en tipos de intervencién | Gestion de redes y

EE especificos. casos, Seguimiento plan

&

(=9 Movilizacién, infraestructura, | Preparacion egreso

ﬁ mobiliario y servicios basicos

- Persona acreditada o | Plan de intervencion

2 certificada en servicios de | segin tipo de situacién

g intervencion. especifica

:E Movilizaciéon Gestion de redes vy

o= casos, Seguimiento plan

=)

,5 Preparacion egreso

Acciones de intervencion
psicosocial con familia de
origen y nifios y nifas
segun Plan de
Intervencién

Generar condiciones
en la familia de origen
y en los nifias y nifas

para evitar la
reiteracion de
vulneraciones de
derechos.

Detener la situacion
de vulneracién de
derechos del nifio o
nifa y reparar los
efectos de éste,
restituyendo los
derechos

Fuente: Elaboracién propia de acuerdo a documentacion y entrevistas
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VII. PROBLEMATICAS ACTUALES DEL MODELO DE PROVISION

7.1Componentes estructurales

Segin la documentacion analizada el modelo de provision con participacion privada que
actualmente rige para la proteccién especializada es reflejo de una institucionalidad
centrada en “la transferencia de recursos y la fiscalizacién sobre los proyectos, delegando
en los OCAs, no sélo la ejecuciéon programatica, sino también la superacion de dificultades
de los proyectos” (Andrade M. , 2016, pag. 48).

Consejo Nacional de la Infancia

“Yo creo que en la construccidon de quienes han participado en la politica pablica en esa
area tiene que ver con que el Estado ha estado muy ausente, se ha visto como caridad,
como nifios pobres huérfanos, con malas madres, entonces habia que quitarles a estos
ninos y cuidarlo”

La documentacién reconoce este modelo como el principio de subsidiaridad del
Estado en donde éste delega la responsabilidad de los servicios a los actores privados. Esto
vendria a reconocer una forma de provision histérica basada en la asistencialidad, lo que
se reflexionaria en el marco normativo actualmente vigente al respecto que plantea la
transferencia de recursos como un auxilio econémico al patrimonio propio de la entidad
privadato

Consejo Nacional de la Infancia

"Cuando td hablas de auxilio econ6mico, es ayudar a alguien, donde estad la
responsabilidad del Estado, hoy el principio es la subsidiaridad. El sistema esta
concebido asi, como subsidio y competencia!”

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Si te fijas, en la ley, creo que en el reglamento, se establece que los fondos pasan al
patrimonio directo de la institucion y ahi se pierde en que se gasta. Lo que te quiero decir
es que finalmente lo que se hace, la intervencion, es como propiedad de la entidad no de
lo estatal”

La documentacion senala que este modelo genera una “superposicion entre una logica de
proyectos que opera con un disefio técnico, compromete resultados y considera ciertas
exigencias en personal para dichos resultados, con una légica de subvencion que paga por
nino o nina atendido, independiente de cualquier otra variable” (Carrasco et. Al 2008,
citado en Andrade et. Al, 2014, p. 40). Para Andrade et. Al (2009) esta situacion se debe
al rol que se le otorga a la sociedad civil dentro del sistema desde una funcién “mas bien
delegada, marginal o subordinada, centrada en el rol de beneficencia, asistencia o
subcontratacion” (p. 45). En este sentido, la Ley N° 20.032 s6lo vendria a formalizar un

10 E]l Reglamento de la Ley N° 20.032 establece en su Articulo N° 23 que el SENAME transferira a los
colaboradores una subvencion, entendida como el auxilio econémico que sale del patrimonio fiscal al del
ente receptor, sin cargo de la institucion.
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modelo de provision historico basado en la actuacion de privados con la colaboracién
estatal, lo que vendria ademas a delegar la responsabilidad final de la provision en las
instituciones privadas (Cortés & Concha, 2013, pag. 24).

Lo anterior seria contrario a los principios de la CDN “en tanto que el ejercicio de un rol
de subsidiariedad del Estado en la accion de proteccién especial finalmente realizada por
privados deja en evidencia vacios relevantes sobre el rol del Estado en la materia”
(OPCION, 2014, pag. 69).

7.2 Componentes transversales

Uno de los aspectos transversales mas mencionados por las entrevistas es la debilidad
en la definicion de los atributos de los servicios.

Consejo Nacional de la Infancia

"Tienes bases técnicas que exigen varias cosas y no se costea y finalmente estas
entregando una parte y la otra parte deben apalancarse. Deberia establecerse estandares,
costear estandares, y valorizar las prestaciones”

Para los entrevistados esto se podria deber a que las carencias que genera el sistema de
financiamiento actual imposibilitan a la administracion a requerir de especificaciones
detalladas que redundarian en mayor exigencia:

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“La definicibn de organismo colaborador y como se ha interpretado la ley de
subvenciones implica una relacion que no dota al servicio de la autoridad técnica para
exigir que los colaboradores hagan de una u otra forma, desde ahi, las definiciones son
muy generales, y eso implica que no exista un modelo de intervencién programatico
general a nivel nacional, cada proyecto tiene uno distinto”

El disefio de los atributos requeridos para los servicios tendria también una tension en
el nivel de definicion y detalle que las definiciones técnicas pueden tener. Ello
se produciria por el incentivo que tendrian los prestadores privados a generar sus propias
visiones de la propuesta de valor asi como por la excesiva centralizacion en la definicion
de los atributos de los servicios.

Ministerio de Desarrollo Social

"La posibilidad de que el privado agregue su propuesta de valor, a la nuestra, para
incentivar sin eliminar el modelo. Si eliminas esa posibilidad es probable que puedas
desincentivar la participacion de estas instituciones"

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Las definiciones técnicas son sumamente centralizadas, no se recogen muchas
experiencias ni informacion regional, yo recuerdo una vez que en la region de
Antofagasta, en un PPF ellos planteaban que habian probado un modelo de
intervencion que era distinto a lo del SENAME y que habia dado buenos resultados,

92



pero la rigidez de las definiciones a nivel nacional, les impedia implementarlo de una
forma”

En otro aspecto de las gestiones transversales, una de las entrevistas recalca que los
actuales sistemas de informacion imposibilitan ser un soporte para el trabajo
técnico de la supervision. Los sistemas informaticos estarian centrados netamente
para la rendicion de cuentas y la constatacion de intervenciones realizadas en funcion de
la subvencion, siendo poco oportuno para el objeto de la supervision (Andrade, 2016)

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Hoy los sistemas informaticos, el SENAINFO, estan disefiados principalmente para el
tema de la supervision financiera, asi fueron coincididos. No estan preparados para la
supervision mas técnica. Se requiere generar o perfeccionar el sistema para que permita
abordar otras areas”

7.3 Primer componente: Condiciones previas
7.3.1 Condiciones de la oferta

El anélisis de la oferta de servicios de proteccion especializada de la ninez ejecutada por
prestadores privados, da cuenta de un alto nimero de proyectos y plazas en relacion al
nimero de prestadores especificos. Esta situacion es posible de identificar en la Tabla
N°13 tanto en el acogimiento residencial, las prestaciones relacionadas al proceso de
acogimiento familiar alternativo, adopcion y las prestaciones ambulatorias.

Tabla N° 13: Tipos de prestacién segiin n° de proyectos, plazas y prestadores

Residencias 229 7706 97
Familias de Acogida 62 3904 22
Adopcion 15 373 6
Ambulatorios 262 16875 49
TOTAL 568 28858 174

Fuente: Elaboracion propia en base a SENAME (2016)

Al analizar més en detalle esta informacion, siguiendo la metodologia propuesta por
FOCUS (2012) que clasifica el tamafio de los prestadores segun el nimero de proyectos
asignados, podemos encontrar que los prestadores grandes, son pocos en relacion al total
de prestadores, siendo la mayoria prestadores con solo un proyecto.

93



Tabla N° 14: Proporcién de prestadores segiin tamano

58 14 3 22

o Numero
Prestadores pequefios (1
Proyectos 58 14 3 21
proyecto)
Cobertura 2204 576 176 1199
. Numero 30 5 2 18
Prestadores medianos (2 a
Proyectos 86 16 4 41
5 proyectos)
Cobertura 2774 1013 89 2457
Numero 9 3 1 9
Prestadores grandes (6 0
. Proyectos 85 14 8 204
mas proyectos)
Cobertura 2728 1081 108 13313

Sin embargo, la Tabla N° 14 nos demuestra que los pocos prestadores grandes poseen una
alta concentracion en la cantidad de proyectos y coberturas asignadas, tendencia
identificable en residencias, familias de acogida y prestaciones ambulatorias. En

Fuente: Elaboracion propia en base a SENAME (2016)

adopcion, al tener una menor participacion privada no es tan notorio este énfasis.

En la Ilustracion N° 20 se muestran datos comparando el nimero de prestadores segin
su tipo con la cobertura y la cantidad de proyectos asignados. Es posible de identificar que

un pequeilo nimero de prestadores (el 9,2%) concentra el 37% de los Centros
Residenciales y el 35% de la cobertura. La situacion es mas pronunciada con las
prestaciones ambulatorias, donde 9 prestadores concentran el 78,4% de toda la cobertura.

Ilustracion N° 20: Concentracion de coberturas y proyectos
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Fuente: Elaboracion propia en base a SENAME (2016)
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Ahora bien, estas estructuras de oferta pueden variar segiin cada region.

Tabla N° 15: Distribucion de proyectos y coberturas por region en Residencias

Regién Datos region Prestadores| Distribucion coberturas

N° Proy. | Plazas | /Proyectos | Perfecta | Ocal| Oca2

Aricay Parinacota 2 2 105 1.0 50% 62% | 38%
Tarapaca 3 3 89 1.0 33% 36% | 34%
Antofagasta 3 4 107 0.8 33% 47% | 35%
Atacama 2 7 177 0.3 50% 2% | 8%
Coquimbo 7 9 228 0.8 14% 22% | 15%
Valparaiso 19 31 986 0.6 5% 19% | 10%
Regidn Metropolitana 28 47 2042 0.6 1% 21% | 11%
Ohiggins 5 8 380 0.6 20% 39% | 33%
Maule 16 30 747 0.5 6% 14% | 14%

Bio Bio 22 40 1480 0.6 5% 13% | 10%
Araucania 4 16 456 0.3 25% 14% | 14%

Los Rios 8 9 206 0.9 13% 19% | 15%

Los Lagos 15 19 604 0.8 7% 17% | 12%
Aysén 1 1 20 1.0 100% 100% | 0%
Magallanes 3 3 80 1.0 33% 63% | 19%

Fuente: Elaboracién propia

La Tabla N°15 expone los datos por cada una de las regiones, incorporando dos columnas
de analisis: la relacion prestadores - proyectos y la distribuciéon de las coberturas. La
primera, muestra el grado de distribucion entre el nimero de prestadores y los proyectos.
A medida que se aproxima a 1 es posible de decir que existe una perfecta distribuciéon entre
ambos factores. La segunda, muestra la distribucion de las coberturas comparando la
distribuciéon porcentual perfecta de ésta, con la distribucion real de la primera y segunda
asignacion mas grande entre prestadores.

Es posible afirmar que la distribucion de proyectos residenciales es més cercana a uno, a
medida que las regiones son mas extremas, lo que puede ser influenciado por las
caracteristicas demograficas y territoriales. Asi mismo, las coberturas perfectamente
distribuidas son en casi todas las regiones superadas por el prestador mas grande de la
region, lo que demuestra que la estructura de concentracion a nivel nacional, también se
expresa regionalmente.
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Tabla N° 16: Distribucién de proyectos ambulatorios y coberturas por region

Region Datos region Prestadores Distribucion coberturas

N° Proy. | Plazas | /Proyectos | Perfecta Ocal | Oca2

Arica y Parinacota 1 1 393 0.3 50% 67% 33%
Tarapacd 4 7 445 0.6 25% 62% 13%
Antofagasta 5 15 709 0.3 20% 49% 27%
Atacama 5 11 735 0.5 20% 36% 35%
Coquimbo 5 12 762 0.4 20% 46% 20%
Valparaiso 10 32 2164 0.3 10% 44% 21%
Regidon Metropolitana 26 70 4683 0.4 4% 21% 20%
Ohiggins 9 22 1227 0.4 11% 27% 26%
Maule 7 14 992 0.5 14% 29% 18%

Bio Bio 8 29 1904 0.3 13% 29% 23%
Araucania 6 16 1089 0.4 17% 45% 18%

Los Rios 2 5 344 0.4 50% 55% 45%

Los Lagos 3 15 1010 0.2 33% 55% 25%
Aysén 2 3 128 0.7 50% 72% 28%
Magallanes 4 5 290 0.8 25% 38% 28%

Fuente: Elaboracién propia

Siguiendo el mismo andlisis con las prestaciones ambulatorias, la Tabla N° 16 nos
demuestra que, al contrario de las residencias, podemos ver una distribucion muy desigual
en todas las regiones entre prestadores y proyectos. También los prestadores més grandes
superan en todas las regiones a la distribucion perfecta o proporcional. Estos antecedentes
estan en linea con la alta concentracion de las prestaciones ambulatorias en términos de
cobertura y proyectos que se expuso anteriormente. Esto puede indicar, ademas de la
concentracion, problemas en la generacién o disponibilidad de la oferta.

Lo analizado hasta ahora nos muestra la estructura de la oferta, o sea como actualmente
se compone la oferta actualmente en ejecucion. Se observa que las prestaciones tienen una
concentracion importante en pocos prestadores y distribuciones desiguales en zonas con
mayor demanda de casos. Detras de esto, pueden existir varios factores, tales como la poca
cantidad de oferentes, politicas de organizacion de proyectos nacionales o regionales,
entre otros elementos. Para algunos entrevistados esta caracteristica afectaria el
desempeno general del sistema debido a que Centros de organizaciones mas pequenas
pueden generar mayor proximidad con la gestion, lo que redunda en una mayor calidad
de los procesos.

Servicio Nacional de Menores

"Me atreveria a asegurar que los colaboradores chicos que viven de esto tienen un
manejo mucho mas responsable de los recursos y la vida de los nifos, a diferencia de
grandes holding que tienen un porcentaje importante de ingresos de recursos y que
tienen grandes cadenas de residencias".

96



Sin embargo, la estructura de oferta no demuestra en este caso, de manera fidedigna, el
grado de competencia entre los prestadores. Esto se debe a que la forma de derivacion de
casos esta asignada a otra entidad y no existen criterios de elegibilidad entre prestadores,
todo en un marco de asignacion monopolica de los casos en un territorio determinado.

El tinico momento oportuno para analizar la competencia es en el proceso de licitaciéon. El
estudio de FOCUS demostro que las residencias presentan un 60% de concursos desiertos,
mucho mas que el 9% de las prestaciones ambulatorias. (FOCUS, 2012, p.98). Aun asi,
este informe demuestra que SENAME tiene un promedio de 1,62 participantes por
licitacion. Los dos factores, segiin este informe, no variarian significativamente por region.

El sistema aun cuando cuenta con varios prestadores, son pocos las que concentran una
gran proporcion de las licitaciones a nivel nacional. Esto hace que una importante
cantidad de concursos se declaren desiertos o sean con pocos oferentes (FOCUS, 2012).
Esto afectaria la calidad en el sentido de que el inico espacio de “competencia” que existe
en el sistema- dado que no hay evaluaciéon econémica — o sea la licitacién (competencia
“por la cancha”), tenga pocos sustitutos posibles, no fomentando a los actores a mejorar
su calidad de cara a la proxima licitacion e incluso fomentando la adjudicacion a proyectos
de mala calidad con la finalidad de garantizar la cobertura (FOCUS, 2012, pag. 67).

Esta situacion se deberia a diversos factores sistémicos, incididos principalmente por el
factor de financiamiento del sistema y por las altas barreras de entrada que hacen que los
prestadores grandes tengan mayor capacidad de concursar, sobre todo en operaciones con
mayor complejidad como los Centros Residenciales (FOCUS, 2012). Estas barreras de
entrada serian principalmente costos previos derivados de asegurar la disponibilidad de
insumos de manera previa a la licitaciéon, como el personal ofrecido o la infraestructura y
el arriendo de ésta (FOCUS, 2012), lo que facilita la permanencia de prestadores que ya
tienen personal en operaciones o con infraestructura instalada, por sobre la evaluacién
técnica propia de los proyectos. Esto se profundiza en el sentido de la inestabilidad de los
recursos una vez en ejecucion, lo que disminuye las expectativas de estabilidad de los
proyectos o de retorno de los gastos iniciales.

Sin embargo, cabe destacar aqui que para algunos entrevistados y para el Informe FOCUS
de 2012, la continuidad en méas de una licitacion de un mismo prestador puede ser
recomendable para el caso de las Residencias, debido al vinculo que se genera entre los
equipos técnicos y los sujetos de atenciéon. Sin embargo, también esta continuidad estaria
dada por la carencia de postulantes y la necesidad de asegurar la cobertura.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“En si mismo no es mala la continuidad si el proyecto bueno, pero no abrirlo a competir
por calidad técnica es lo que puede producirte un continuidad. En residencias es distinto
porque la continuidad de los proyectos no viene porque sean malas o buenos. (...) La
continuidad tiene mas que ver por qué no hay otros oferentes. Yo creo que hay dos
motivos, un motivo mas ideolégico, que hay ejecuciones de desarrollo técnico que creen
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que no debe existir internacion y por lo tanto no aportan a los modelos y lo otro es
netamente financiero, lo que se paga no da”

También el Informe de FOCUS demostr6 una importante reduccion del ntimero de
prestadores, proyectos y plazas desde 2008 a 2011. El informe plantea como conclusién
que esto se debe principalmente a “una disminucion del nimero de OCAs participando en
residencias, por lo cual no hay como atender nuevos proyectos” (FOCUS, 2012, p. 97).
Aun asi, al comparar los datos ofrecidos por el Catastro de la oferta de SENAME del 2010
con el de 2016, podemos aventurar otras razones involucradas y no excluyentes. Por
ejemplo, la tabla N° 17 nos expone el nimero de prestadores u Ocas en los dos periodos,
agregando el nimero de prestadores nuevos (en términos de organizaciones nuevas)
aparecidas en comparacion.

Tabla N° 17: Variaciéon de niimero de prestadores a cargo de Centros Residenciales

Region 2010 2016 Ocas Nuevas
Aricay Parinacota 5 2 0
Tarapaca 3 3 1
Antofagasta 7 3 1
Atacama 5 2 1
Coquimbo 9 7 3
Valparaiso 27 20 6
Region Metropolitana 34 28 5
Ohiggins 8 5 1
Maule 14 16 4
Bio Bio 26 21 0
Araucania 18 12 2
Los Rios 9 8 3
Los Lagos 16 15 0
Aysén 4 1 0
Magallanes 5 3 1

Fuente: Elaboracion propia

Es posible verificar que la tendencia expuesta por el Informe FOCUS en 2012, continud
hasta el 2016, existiendo en casi todas las regiones una disminucion de los prestadores
participantes en residencias. Asi mismo, en casi todas las regiones entraron nuevas
organizaciones.

Detras de este fendmeno pueden encontrarse varias razones. La principal es la
imposibilidad de generar la oferta, tal y como expone FOCUS. Sin embargo, hay que tener
en cuenta - como segundo factor de analisis - que SENAME durante este periodo modifico
los tipos de residencias existentes, lo que en un segundo término pudo influir en el
proceso, tanto por la necesidad de adecuar los disefios a la falta de oferta o por procesos
de rediseno técnico del modelo residencial.
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Aun asi, llama la atencion que entren nuevos actores al sistema, aun cuando el escenario
para la provision seria perjudicial. Al respecto, cabe mencionar que la gran mayoria de los
prestadores nuevos son organizaciones laicas, las cuales tienen un peso cada vez mayor en
la distribucion de proyectos. Esto esta en linea con lo planteado por una de las
entrevistadas:

La Protectora de la Infancia

“De un tiempo a esta parte, muchas residencias han tenido que cerrarse por falta de
recursos, de capacidad para llevar y manejar una residencia. Cada vez se ha hecho mas
complejo para las organizaciones filantropicas historicas”

Al parecer, a medida que un cierto tipo de proveedores disminuye, otro esta aumentando,
lo que indica que el sistema no es completamente cerrado a la entrada de nuevos actores
en el sistema, pero producido a costa de una cada vez mayor concentracion de los
proyectos, lo que podria estar influenciado por los incentivos puestos en el modelo de
financiamiento.

En este marco, se hace importante y necesario concluir este analisis con la distribucion de
los prestadores segin su tamafio y tipo. Para ello, se consideraron tres categorias:
religiosas, laicas y publicas. Las organizaciones “religiosas” son las que se definen
expresamente como “Congregacion”, “Obispado”, “Orden” y otros similares. Las
organizaciones “laicas” son aquellas que se definen como “Fundacién”, “Corporacién” y
otrastl. Por tultimo, las organizaciones publicas son Municipios, Fundaciones de
instituciones estatales o servicios publicos que acttian como proveedores.

Tabla N° 18: Distribucién de prestaciones segiin tamafo y naturaleza

Distribucidn de lineas ambulatorias seglin tamafo y naturaleza

Prestadores pequefios 5% 67% 29%
Prestadores medianos 6% 88% 6%
Prestadores grandes 0% 100% 0%

Distribucion de residencias segin tamaio y naturaleza

Prestadores pequeiios 19% 66% 16%
Prestadores medianos 27% 73% 0%
Prestadores grandes 0% 100% 0%

Fuente: Elaboracion propia

La Tabla N°18 muestra que los prestadores pequenos, tanto en residencias como
prestaciones ambulatorias, concentran la mayor cantidad de prestadores de tipo religioso
y publico. A medida que los prestadores son mas grandes, las organizaciones laicas

1 Es posible que una organizacion religiosa tenga una definicion como Fundacién o que las organizaciones
laicas tengan principios afines. Es por eso, que para los fines del analisis se categoriz6 estrictamente segin
su denominacidén de origen, a fin de separar lo mas posible los tipos de organizaciones dentro del marco de
informacién disponible.

99



capturan mayor parte de los proyectos. Esto puede expresar que el sector publico y las
organizaciones religiosas proveen servicios mas particularizados y territoriales, lo que
puede significar que sean la inica oferta disponible. En efecto, al analizar el catastro de la
oferta, es precisamente en regiones y comunas mas aisladas, en donde se pueden
encontrar un mayor namero de este tipo de oferentes.

7.3.2 Capacidad de la oferta

Las entrevistas concuerdan en sefialar que el sistema tiene dificultades para identificar si
los prestadores aseguran condiciones para la provisién de servicios, identificandose
entonces un problema de calidad oculta, el cual se intenta verificar en los procesos de
evaluacion de las licitaciones.

Ciudad del Nifio

"Hay una gama demasiada amplia que esta prestando servicios tan delicados como
ninos vulnerados" (...) "No hay procesos de acreditacion que pudiera determinar si estas
en condiciones o por ultimo escalar"

Se concuerda en la debilidad de los sistemas de precalificacion de oferentes
actualmente existentes, los cuales tendrian un caracter meramente formal y legal y no asi
de la evaluacion de atributos técnicos. Los mecanismos actuales no permitirian incentivar
la progresiva mejora de las capacidades.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“El problema viene dado por el tipo de acreditaciéon o proceso, que es meramente
administrativo, no existe una evaluaciéon de los antecedentes técnicos que puedan
solventar la accion de esa institucion en la ejecucion”

7.4 Segundo Componente: Planificacion, organizacion y licitacion

7.4.1 Planificacion de procesos centrales

Las entrevistas concuerdan en sefalar la debilidad de la planificacién de los procesos
relacionados a licitaciones.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Hoy es un proceso muy poco planificado. Ademéas, hay muchas decisiones que se
toman mas por efectos practicos que por una buena ejecucion (...) Como no existe
planificacion a largo plazo, ti te encuentras con recursos que se interponen, proyectos
ya adjudicados”.

Esta situacion generaria una inestabilidad de los procesos licitatorios generando una
incertidumbre en los prestadores para la programacion de las licitaciones y otros
procedimientos.
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Ciudad del Nino

"Uno debiera tener como institucion formas maéas claras. Nosotros vivimos con la
incertidumbre, ahora las licitaciones estan durando un afno, un afio y medio, simale los
80 bis y simale que no sabes cuando viene la licitacion. Uno debiera tener como OCA
una planificacion. Esto tiene que ver con la calidad"

A esto se sumaria la inestabilidad que generaria la duracion de los convenios
realizados, producto de la toma de razon en la Contraloria General de la Reptblica de
Convenios de alto precio que aumentan el tiempo total de tramitacion, lo que incentiva a
la administracion a generar convenios de menor precio con la finalidad de evitar este
tramite.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“Si superas los montos tienen que ir a Contraloria lo que significa que tienes que tener
una mejor programacion, para el tramite de Contraloria. ¢En que se traduce eso?, en
que terminas licitando proyectos en un ano, y eso significa menor especialidad, menor
experiencia de los equipos técnicos, mas inestabilidad y peor calidad”

7.4.2 Organizacion de los proyectos

Tal como fue identificado a la hora de analizar las proyecciones para los servicios de tipo
ambulatorio, la organizacion de los proyectos se ve afectado principalmente por las
caracteristicas del territorio nacional, siendo la distancia y la movilidad el principal
factor de aquello, ademas de las zonas con baja cantidad de casos.

Corporacion Opciéon

“Hoy hay que subir a Colchane 2 un proyecto DAM, PIE y PRM, y tiene que subir cada
uno en su auto. No pueden subir en un mismo auto ya que rechazan el gasto. Entonces
sacas en vez de tener un profesional que sube, a tres que dejan atender a otros y uno
que podria atender a los tres con tres métodos distintos”

Como plantea la cita anterior, es posible sefialar que actualmente la forma de organizaciéon
de los servicios, el cual estd definido por la Ley N°20.032, impide generar mayores
alternativas de provisidon que no sean senaladas en este marco legal.

Este problema se ve afectado también con déficit en el disefio de las unidades
organizativas o proyectos. Al parecer no existiria la suficiente adaptabilidad a los cambios
de dindmica en la zona y modificaciones del comportamiento de la demanda.

Corporacion Opcion
“Los problemas de la gente van cambiando y de repente cuando licitas por tres afios con
normas tan rigidas, (tienes que atender victimas de abuso sexual que vivan en tales

12 Colchane es una comuna de la Provincia del Tamarugal en la Region de Tarapaca. La entrevistada
menciona la localidad-ubicada en la frontera con Bolivia- en relacion al viaje desde la capital regional
Iquique.
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comunas y eso es lo que ta vas a atender. A nosotros nos ha pasado que de repente el
problema se acaba en el radio y empieza a aparecer en la cuadra del lado y no podemos
atender”

7.4.3 Proceso de licitacion de los proyectos

Las entrevistas concuerdan en senalar que no hay mayores problemaéticas en cuanto a la
publicidad de los concursos de licitacion, existiendo mecanismos claros para su
informacion. El Articulo N°17 de la Ley N° 20.032 especifica que la Convocatoria se
realizard a través de la pagina web y de algiin medio de comunicacion de caracter nacional.
Cabe especificar que esta normativa no presenta plazos determinados entre la publicaciéon
y el tiempo de presentacion de ofertas.

En cuanto a la evaluacion de proyectos, un primer elemento destacado en las entrevistas
es en relacion al manejo institucional del proceso. Si bien se reconoce una progresiva
desconcentracion funcional en las regiones, atin persistirian procesos de evaluacion
nuevamente muy influidos por el aseguramiento de la cobertura en la zona y por otros
factores relacionados al manejo de la estructura de la oferta.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

"Nos ha pasado que el departamento técnico si en este conjunto de comunas este
colaborador se adjudicaba en otro territorio habia que adjudicarle a otra,
independientemente de la calidad. Yo pregunte por que se estaba adjudicando
derechamente al segundo, aunque estaba en las facultades, y era por temas de
distribucién"

En cuanto a los aspectos de evaluacion de los proyectos, la Tabla N°19 demuestra que
éstos se concentran en la dimension técnica, los recursos humanos y los recursos
financieros. La dimension técnica cubre el 70% de la evaluacion, y evalaa la experiencia
institucional, la propuesta técnica (abordaje sujeto y problema), explicitacion de proyecto
y disefio de la intervencion, ademas de la inclusion de enfoques de género y gestion
territorial. Por su parte, la dimension de recursos humanos y materiales representa al 25%
de la evaluacion, y evalaa los recursos humanos y su organizacién, principalmente en la
constatacion de perfiles de cargo, asi como los recursos materiales. Por ultimo, la
dimension de recursos financieros cubre el 5% y evalaa el nivel de deuda de la institucion.
Las bases no consideran la evaluacion econémica de los proyectos.

Tabla N° 19: Factores de evaluacion de propuestas en la licitacion

Precalificacién Actualmente la certificaciéon no incide como factor de evaluacién en
los procesos licitatorios, solo es un factor de entrada de los actores
que pueden postular.

Técnica

Ejecucién Actualmente las dimensiones de recursos humanos y materiales
buscan reflejar tanto los niveles de organizacién del personal, asi
como el diseno de cargos, ademés de evaluaciones internas. Por otra
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parte, se solicitan verificar y constatar los espacios de

infraestructura.
Propuesta La evaluacion de la propuesta técnica considera las siguientes
técnica variables:

1. Presentacion de un diagnoéstico del sujeto de atencidn,
planteamiento y justificacién del proyecto, el cual debe ser
actualizado y pertinente a necesidades locales.

2. Matriz logica de resultados y su focalizacion en resultados.

3. Diseno de la intervencion, metodologia y estrategia.

4. Estrategias o iniciativas referidas al enfoque de género y gesti6on

territorial.
Tematicas Dentro de la dimension de RRHH plantea que el personal deba contar
especificas con experiencia certificada en la materia. Sin embargo no especifica

maés detalle de esta especializacion.

<

g Resultados Actualmente no se contemplan como factores de evaluacion el

2 monitoreo desempeno registrado durante las supervisiones anteriores.

5]

o . . s

iz Experiencia Actualmente no se contemplan como factores de evaluacion el
contractual historial contractual del organismo.
Experiencia Actualmente no se contempla en la evaluaciéon el tiempo total de

ejecucion y experiencia con el Servicio.

- Condiciones de Se considera dentro del area de Recursos Humanos la existencia de

= empleo y RRHH politicas de bienestar y autocuidado, ademas de enfoque de género.

5

-—

0

=}

5]

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a pautas de evaluacion SENAME

Como se demuestra en la tabla anterior, la cual agrupa los diferentes factores antes
mencionados segin areas de evaluacion de otros servicios como el Servicio Nacional de
Prevencion de Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA) y la Defensoria Penal Publica
(DPP), actualmente no se realizan evaluaciones de los resultados de desempeno de
gestiones de afios anteriores derivados del monitoreo, experiencias contractuales
anteriores y anos de experiencia. Dado que no existen sistemas de precalificacion técnicos
esto no incide en la evaluacion. Por ultimo, en materia de sustentabilidad, no se
consideran aspectos medioambientales o de inclusividad.

Cabe mencionar al respecto que en materia de evaluacion técnica se considera la
presentacion de metas de ejecucidon por parte del prestador. Ello requiere ser analizado
dado que el déficit en la definicion de los atributos identificado anteriormente genera un
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marco de relativa delegacion que puede ser una de los justificantes de la alta variabilidad
de formas de intervencion actualmente existente.

En materia de contrataciéon, actualmente la administracion ejecuta Convenios de
Cooperacion con el Organismo Colaborador. Existe un formato tipo aplicado a la mayoria
de los contratos que describen las siguientes partes descritas en la Tabla N° 20.

Tabla N° 20: Estructura y aspectos principales de los Convenios

Individualizacion del | En esta fase se describe el proyecto y la direccién en donde se
proyecto ubica fisicamente. Plantea el objetivo general del proyecto en
torno a la aplicacién de intervenciones. Asi mismo construye
una matriz légica de objetivos especificos con los respectivos
resultados esperados. Sin embargo, no especifica alguna
obligatoriedad en su cumplimiento.

Beneficiarios y monto | Otra drea importante dentro de los convenios es la descripcion
de los montos de pago, su método de asignacion y coberturas
del proyecto, de acuerdo al marco establecido de la Ley
N°20.032.

Obligaciones Se establecen una serie de obligaciones para los programas
principalmente desde el punto administrativo, las cuales son
generales a todos los convenios.

Incumplimientos Establece que el Servicio podra dar modificaciones o termino
al convenio por grave incumplimiento.

Sobre las Establece que los proyectos deberan ser evaluados al menos

evaluaciones cada afo, los cuales pueden ser competentes para la

renovacion del convenio.
Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a Convenios de licitacion SENAME

Cabe destacar que en materia de redaccion de Convenios, la metodologia actual no deja
manifestado de manera clara el cumplimiento de objetivos de desempeiio con el analisis
de cumplimiento de contrato. Las obligaciones se abocan a &mbitos administrativos, pero
no abordan metodologias propias de cumplimiento de indicadores de desempeno a nivel
de actividades y componentes de la intervencion.

A este nivel, lo Ginico que se menciona como requisito es el utilizado para generar el pago,
el cual se compone a partir del registro de un nimero de intervenciones directas las cuales
varian segun la linea de intervencién. Sin embargo, el listado de intervenciones directas
es una descripcion general de alternativas, pero no en base a un disefio claro de procesos
generales que puedan ser entendidos en una estructura de disefio de programas.

No queda claro asi las razones de incumplimiento en materia técnica, dejando un alto nivel
de incertidumbre en los contratos, posiblemente generado por la imposibilidad de generar
nuevas alternativas de ejecucion. Por otro lado, la especificacion de las obligaciones
asumidas por parte del Organismo Colaborador son las mismas que se les aplican a otras
en otros convenios, distinguiéndose la aplicaciéon de un conjunto general de obligaciones
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que no distinguen la particularidad de cada proyecto o region. Detras de esto podemos ver
las consecuencias de un sistema altamente concentrado que no permite la inclusiéon de
nuevas obligaciones pertinentes a la realidad de cada proyecto y region. En este sentido,
la explicitacion de las areas de evaluacion que si consideran aspectos regionales no guarda
sentido ni coherencia con finalmente las areas explicitadas por parte de los Convenios,
aumentando - por ende - la incertidumbre en la relacion con los prestadores.

7.5 Tercer componente: El desempeino

7.5.1 Factores del entorno

Un primer riesgo exégeno identificado es la insuficiencia de los diseios técnicos.
Como se pudo identificar anteriormente, la definicion de los atributos esperados para los
servicios generan una importante asimetria de informacion la cual se ve reflejada en la
definicion de bases y convenios del proceso licitatorio.

Las consecuencias de falta de protocolos claros afectaria la evaluacién de desempenio del
servicio al carecer de una explicitacion clara de objetivos y resultados de los servicios, lo
cual dificulta tanto su operaciéon en materia de control de gestiéon técnico pertinente.
(FOCUS, 2012).

Sin embargo, otro problema frecuentemente mencionado es que la insuficiencia de
disefios técnicos genera problemas de sostenibilidad financiera debido a las debilidades
detectadas en la determinacion de costos. Esto se explicaria debido al modelo de provision
del sistema basado en la subsidiaridad lo cual vincula este aspecto fuertemente a ello y al
modelo de financiamiento. Sin embargo, esto tendria una relacion con la débil definicion
de los disefios técnicos, ya que precisamente se busca generar un modelo basado en la
responsabilidad privada de los servicios generando una importante delegacion de las
formas de intervenir, lo que redunda en fijacion de precios basados en proyecciones
financieras de modelos fundamentales generalmente relacionados a los insumos
minimos.

Otro riesgo exdgeno detectado es la incertidumbre de la demanda. Se identifica como
principal problematica cuando esta es mayor a la prevista generando problemas de
provision técnica, profundizados por una débil respuesta a nivel financiero. Los
entrevistados y el analisis documental concuerdan en senalar que hoy existe una
sobredemanda producida principalmente por la derivacion de casos de los Tribunales de
Familia utilizando lo sefialado en el Articulo N°80 bis de la Ley 19.968 que Crea los
Tribunales de Familia que faculta al juez para decretar una medida aun cuando no exista
la respuesta de la oferta programatica, lo que debera ser inmediato si corresponde a una
medida cautelar. 13

13 Kl articulo sefiala en su segundo inciso lo siguiente: “Si el juez estima necesario decretar una medida
respecto de la cual no existe en la Region oferta de las lineas de acciéon indicadas en la ley N° 20.032,
comunicara tal situacion al Director Nacional del Servicio Nacional de Menores, quien debera adoptar las
medidas tendientes a generar tal oferta en el menor tiempo posible. Entretanto, el juez decretara alguna de
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Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“El problema se da en el ambulatorio, las ultimas discusiones que se han dado por el 80
bis al revisar la historia de la ley, lo que se entendia era para el sistema residencial pero
como quedo redactada se hace aplicable a cualquier tipo de programas”

La respuesta inmediata que determina la norma para las medidas cautelares demuestra
que la medida estaba pensado principalmente para lo residencial. Sin embargo, en la
actualidad afecta principalmente a lo ambulatorio. La inexactitud de la norma ha
permitido en los hechos su aplicacion a este nivel y también a otros sectores estatales”
(Unidad de Estudio SENAME, 2011, pag. 1).

El uso de esta norma ha producido una serie de probleméaticas derivadas de la
sobredemanda tales como el hacinamiento y el empeoramiento de los procesos de
intervencion, lo que influye principalmente en los nifios y nifias en residencias, ademas de
la sobre exigencia y estrés en los equipos profesionales (Unidad de Estudio SENAME,
2011, pag. 2).

Ademas, esto ha contribuido a generar respuestas de oferta de menor pertinencia al
requerimiento, concentrando los casos derivados, que se suponen de mayor complejidad,
en prestaciones para otros perfiles de casos (FOCUS, 2012, pag. 15).

La derivacion de casos mediante este mecanismo también se veria relacionado a los
problemas de articulacion del sistema. Los Tribunales no necesariamente tendrian el
conocimiento o especializacion para tomar este tipo de decisiones lo que se demuestra en
su disimil uso por parte de estas entidades independientemente de la demanda.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“El problema del 80 bis es que la oferta publica es decidida por un actor distinto, no es
el propio servicio. Ta tienes un disefio o planificacién de oferta publica y eso se ve
afectado por la decision de un tercero y no necesariamente dice con necesidad del nino.
El Tribunal no necesariamente tiene conocimiento o la especializacion técnica de ese
tipo de decisiones. El Tribunal debe decidir si existe o no vulneracién de derechos,
porque el juez tiene que decidir el tipo de intervencion que requiere ese nifio. Cuando
tu miras el 80 bis, no necesariamente la comuna donde existe mayor demanda son las
mayor que usan esta herramienta. Entonces puedes ver que es algo que depende del
criterio del Juez, no es objetivo, depende de la persona que toma las decisiones”

El problema de la sobre demanda producida por la aplicacion de la norma se ve
acrecentado por los atrasos en la generacion de pagos por parte del SENAME. Esta seria
la principal falla financiera — administrativa detectada.

las restantes medidas del articulo 71. Pero, si la cautelar dispuesta es la de la letra h) de dicho articulo, el
Servicio Nacional de Menores debera darle cumplimiento de inmediato y sin mas tramite”
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La Protectora de la Infancia
"Cuando tienes los 80 bis es ahi cuando se demora, se demora hasta seis meses.
Entonces tiene que tomar, pero hay una lista de espera tremenda"

Las entrevistas concuerdan en altos periodos de tiempo en la demora de los pagos de cinco
y seis meses, lo cual se produciria por el ingreso de casos que superan el tamafio
proyectado por los convenios y - por lo tanto — en lo proyectado en la planificacion
presupuestaria del SENAME.

Ahora bien, la Contraloria ha detectado diversos incumplimientos en el pago de las
transferencias mensuales que no necesariamente se deben a la aplicacion de este
mecanismo, con demoras de mas de quince dias sobre el plazo legal (Contraloria, 2015).

Otro riesgo detectado de manera importante son las fallas de articulacion del sistema
que contextualiza a las prestaciones. Este tipo de fallas tendria dos elementos claves:
problemas en la derivacién de casos y déficit en el acceso a prestaciones de otros actores
involucrados.

La documentacion analizada y las entrevistas concuerdan en sefialar diversas
problematicas en la derivacion de casos desde los Tribunales de Familia. Existiria una
discrecionalidad importante por parte de los Jueces “con informacion limitada y falta de
criterios estandarizados para definir el futuro de los ninos/as.” (Muioz, Fischer, & Chia,
2013, pag. 133) Esto ha redundado en diversas de medidas de proteccion que obligan la
separacion del nifio o nifia de su familia, estando debidamente justificadas que afectan el
interés superior del nifio” (UNICEF, 2015, pag. 15).

Por otro lado, también ha producido la derivacion de casos a diversas prestaciones
ambulatorias sin que se correspondan debidamente al perfil de casos para los que fueron
disefiados.

Servicio Nacional de Menores

"En los proyectos ambulatorios hay buenas intenciones de que sean especializados,
atiendo a los ninos que fueron maltratados, a que tienen abuso sexual, que han sido, y
otros mas preventivos que son una bolsa de gatos, el PPF" Son una alternativa poco
reflexionada, bolsa de gatos para el Tribunal de Familia o para tribunales comunes. Los
mismos programas dicen que tienen ninos y su perfil no corresponde, pero igual el
tribunal te obliga a. Hay que hacer ingenieria fina con lo ambulatorio.

Uno de las variables que explicarian esta problematica seria el déficit de los instrumentos
de diagnostico con los que cuentan los Tribunales de Justicia. Las entrevistas plantean
que los diagnosticos realizados tendrian una serie de falencias técnicas y procedimentales.

Servicio Nacional de Menores
"El DAM interviene generalmente haciendo la misma intervencién que tribunales con
muy pocos elementos. Yo he visto diagnosticos como que todos tienen el mismo
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diagnostico, o sea, yo no conozco ninguno pais en que todas las familias de cierto
porcentaje de pobreza, tenga todas las habilidades descendidas, problemas de crianza,
en fin, hay muy poca valoracion y mucho prejuicio con respecto a la familia, pero
ademas, el nivel de instrumentalizacion aplicada a la familia para terminar diciendo
que tiene las habilidades descendidas es abismante y ademés pagar por eso"
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

"Los jueces tienen una informacién incompleta, tienen informacién de la oferta del
catastro programatico, consulta técnicamente, y se realiza una derivacién automatizada
sin conocer el caso en especifico"

Cabe destacar que los Tribunales de Familia cuentan con diversos mecanismos para
realizar pericias psicosociales, sin embargo son los Programas de Diagndsticos
Ambulatorios (DAM) licitados por SENAME los principales involucrados para
diagnosticar medidas de proteccion del area. Al respecto, la Comision de Diagnostico de
la Mesa Técnica SENAME-Tribunales de Familia detect6 una falta de claridad en las
causales para tomar medidas de proteccién por parte de los Tribunales provocando la
derivacion inadecuada de casos. La Comision mencionada gener6 un mecanismo
acordado entre las partes para el despeje de los casos, aunque ahora estaria siendo
criticado por los organismos colaboradores ya que ha fomentado la reduccién de calidad
de los procesos de diagnostico (Unidad de Estudio SENAME, 2011, pag. 8).

Lo anterior se ve afectado por diversas falencias detectadas en la calidad en las pericias
realizadas por los proyectos DAM (Jara & Albert, 2016) Cabe destacar, ademas que éstos
pueden ser gestionados por los mismos prestadores que ejecutan los servicios de
proteccion especializada a los que se les puede derivar casos.

La problematica se acrecienta dado que tampoco existen mecanismos claros de traspaso
de la informacion de los casos hacia los prestadores. Los diagnoésticos de derivacién serian
incompletos y precarios, muchas veces encontrandose por parte de las prestaciones,
situaciones mas complejas que las justificadas en su derivaciéon, aumentando por ende el
tiempo de diagnostico y fomentando con ello un aumento de la permanencia de los casos
(Munoz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 132).

La Protectora de la Infancia

“Nos manda el Tribunal de Familia al nifio, a Pedrito Pérez y Pedrito Pérez no trae
ninguna hoja de vida de salud, yo entonces tengo que comenzar a averiguar, qué
enfermedades tuvo, que medicamentos deberia tomar, que tratamientos ha tenido, que
hay que seguir realizando”

Otro elemento critico de la articulacién es el déficit en la coordinacion de las redes.
Se plantea por la documentaciéon una profunda fragmentacion de los servicios de nifiez en
un marco de falta de cooperacion intersectorial y duplicacion de esfuerzos. (FOCUS, 2012,
pag. 69). Esta situacion se expresaria en la incapacidad de los servicios publicos de atender
a los casos del sistema, con especial énfasis en el area de salud mental, lo que se acompana
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ademas de una estigmatizacion de las redes con los sujetos de atencién de la red SENAME
(FOCUS, 2012, pag. 47).

La respuesta a esta problematica seria internalizar diversas prestaciones al interior de la
misma institucionalidad. Asi se superpondrian diversas funciones intersectoriales
planteando un enfoque general y Ginico en vez de un trabajo interdependiente entre las
partes (Aldeas Infantiles SOS, 2013, pag. 5). Con ello, la institucionalidad perderia la
especialidad al verse forzada a generar prestaciones de diversa indole.

Servicio Nacional de Menores

"Me distraigo por que otros derechos que estdn en otras instituciones, dejo de ser
especializado, me pongo a crear programas en educacion, salud, cuando mi objetivo en
cuidado alternativo residencial y familiar es como protejo a este nifo dia a dia"

Los impactos de esta situacion en los prestadores son diversos. Los servicios se ven
forzados a resolver el acceso de sus sujetos de atencién a servicios basicos como salud o
educacion (Muioz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 133). Esto genera un aumento en los gastos
operacionales de los prestadores, sobre todo en Centros Residenciales, gastos que no estan
complementados en la subvencion.

La Protectora de la Infancia

"Entonces yo tengo que mandar a Lissette, en ese hospital me la reciben nada mas que
3 dias, y la tengo que mandar con una cuidadora, tres dias sentada en la silla al lado de
la cama, luego tengo que mandarla a una clinica privada, psicolégicamente esta dafiada
la nifiita, y esa clinica me vale un mill6n de pesos diarios"

Servicio Nacional de Menores

"La red publica no esté disponible de un dia para otro, por lo tanto cuando yo necesito
y tengo una emergencia voy y pago, y eso va encareciendo los costos de un colaborador
que recibe una subvencion precaria"

Los riesgos exogenos explicitados anteriormente se sintetizan en la Tabla N°21:

Tabla N° 21: Riesgos exégenos actuales

Insuficiencia Asimetrias de explicitacion | Incertidumbres en gestion del
de disenos | de atributos que afectan | desempeiio y efectos del monitoreo.
técnicos evaluacion de desempeinio
Asimetrias de explicitacion | No consideracion de costos de
de atributos que afectan | operacién e inversion no considerados
fijacion de costos de los | en disefo.
servicios.
Incertidumbre | Aumento de la demanda | Disminucion de la calidad en el
demanda producto de derivaciones | desempeno, estrés psicolaboral de los
mandatadas por tribunales | equipos, problemas de habitabilidad
en los recintos.
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de justicia en un contexto de
obligatoriedad de respuesta.
Fallas Retrasos en los pagos Vulnerabilidad financiera de los
financieras 'y prestadores que afecta desempeino y a
administrativas equipos.
Problemas de | Derivaciones de casos sin | Aumento del tiempo de intervencion,
articulacion pertinencia técnica. disminucion del desempefio 'y
resultados.
Brecha de acceso a los | Pérdida de especializacion
servicios publicos y | institucional y aumento de gastos
estigmatizacion. operacionales.

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a analisis documental y entrevistas

7.5.2 Factores intermedios y endogenos

Un primer riesgo de tipo enddgeno es la reduccion de la calidad en el desempeiio.
El aspecto mas mencionado al respecto guarda relacion a las condiciones y calidad de los
equipos que trabajan en intervencion. En general, la documentacion senala al respecto
diversos cuestionamientos a la calidad del personal estableciendo al déficit del
financiamiento como principal factor explicativo, lo que explicaria que este riesgo se
produce de forma intermedia entre el prestador y la administracion.

El escaso financiamiento generaria la dificultar para retener experiencias y competencias
necesarias para un sistema que requiere de una especialidad, fomentandose la bisqueda
de profesionales con experiencia menor (Aldeas Infantiles SOS, 2013), ademas de una alta
rotacion del personal.

La Protectora de la Infancia
"No sabemos si la gente estd, se va quedar, es una angustia. Cada afio se van 180
personas, hay una muy alta rotacion, es muy cansador”

Cabe destacar que la contratacion del personal de residencias y programas ambulatorios
queda a disposicion de los prestadores. Estos no tendrian la capacidad para supervisar la
capacidad técnica del personal, ni realizar capacitaciones ni estrategias de autocuidado
(FOCUS, 2012, pag. 46).

En materia de calidad, también cabe mencionar que la Contraloria General de la Reptblica
ha detectado una serie de falencias en el cumplimiento del desempeiio técnico esperado
tales como inhabilidades del personal que labora en las entidades (inexistencia de
certificados de antecedentes y declaraciones juradas simples), faltas de cumplimiento
técnico en materias de cuidado y alimentacion, evaluaciones irregulares de carpetas y
carencias de planes de intervencion y el no cumplimiento con dotaciones requeridas
(Contraloria, 2015).
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Otro riesgo enddgeno identificado es la influencia del prestador sobre la derivacion
y la planificacion de los casos. El sistema generaria en su contexto diversos incentivos
y posibilidades para que el prestador influya sobre las decisiones de permanencia de los
casos. Al respecto, la documentacion seniala como elemento clave la forma de pago por
nifo atendido mensual.

Esta forma de asignacion de recursos esta establecida en la Ley N°20.032, y genera el
incentivo de mantener a los nifios en los programas, lo que seria particularmente complejo
en el sistema residencial (BCN, 2016, pag. 2). El hecho de perder la atencién de un caso
implicaria perder la subvencion generando un problema de financiamiento y estabilidad
en los equipos (FOCUS, 2012, pag. 126).

Esta influencia se produciria también a la hora de diagnosticar los casos y determinar las
medidas de proteccion, siendo los prestadores los mismos posibles dirimentes de las
decisiones y de ejecutar la intervencion (UNICEF, 2015), lo que puede verse reflejado en
prestadores que ejecutan procesos de diagnostico (DAM) y ejecutan proyectos
residenciales.

El problema de fondo de esta situacion seria que no existe un adecuado sistema de
determinacion de las medidas que se acompaiie por una adecuada revision y supervision,
asi como de instancias de supervision e interpelacion auténomas. (UNICEF, 2015), lo que
vincula este tema a las debilidades detectadas en las fallas de articulacion.

Un tltimo riesgo endégeno son las fallas en el manejo financiero y administrativo
de los prestadores. La Contraloria General de la Republica ha detectado una serie de
falencias en el manejo de los recursos tales como el uso de la misma cuenta corriente para
subvenciones y otros ingresos y problemas de pago hacia su propio personal (Contraloria,
2015).

Un aspecto controversial al respecto es el manejo de fondos retenidos. Los prestadores
tendrian diversos incentivos y razones para generar ahorros de los recursos entregados en
las subvenciones. Para la direccion del Servicio Nacional de Menores esto se generaria por
diferencias en el financiamiento asignado y el gasto devengado, por pagos retroactivos,
por saldos u excedentes de proyectos culminados y por fondos para la indemnizacion de
los trabajadores (Camara de Diputados, 2015).

Segun los prestadores, un aspecto crucial guardaria relaciéon al régimen laboral de los
equipos bajo el Codigo del Trabajo que exige el resguardo de recursos para el pago de las
indemnizaciones que éste exige, lo que esta en linea con lo planteado anteriormente acerca
de la prevencion de recursos de cara al cierre de proyectos. A esto se sumaria una serie de
particularidades del area como el gran uso de horas extraordinarias debido a las
caracteristicas del trabajo y la mayor carga de trabajo femenino.

Corporacion Opciéon

“Nosotros estamos supeditados al C6digo Laboral, eso también implica guardar recursos
para la indemnizacion, se hace necesario contar con recursos para la indemnizacion.
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Ademas debes tener en cuenta que en estos trabajos hay muchas horas extras de trabajos
adicionales de emergencia y ademas hay mas mujeres lo que aumenta también los costos
por el post natal y los reemplazos”

Ahora bien, lo anterior no responde por si solo el destino del total de los recursos
retenidos. No queda claridad, por ejemplo, sobre el uso de los excedentes que se derivan
de las diferencias del gasto devengado y el asignado, asi como el generado por recursos no
utilizados en los cierres de los proyectos.

Servicio Nacional de Menores

“Los fondos que mantienen las colaboradoras se deben a varios motivos. Muchas veces
es porque existe inestabilidad con el futuro de los proyectos, por los que las OCAS
ahorran antes de que se acaben o cierren los proyectos. Es dificil establecer cuantos de
estos recursos se pierden finalmente, hay que mejorar la supervision de esto”

Los riesgos exogenos explicitados anteriormente se sintetizan en la Tabla N°22:

Tabla N° 22: Riesgos endégenos actuales

Cooptacion Influencia en la derivacion de | Perdida de pertinencia técnica
derivacion casos en la derivacion.
Retencion de casos producto de | Aumento de tiempos de
sistema de pago permanencia de los niflos y
ninas.
Reducciéon de | No cumplimiento de | No cumplimiento de
calidad estdndares de operacion requerimientos de cuidado y
seguridad.
Personal no especializado y alta | Pérdida de calidad en
rotacion laboral desempefio técnico.
Manejo financiero | Problemas en el manejo | Incumplimiento de la
financiero normativa y aumento del
riesgo.
Retencion de fondos sin | Destino incierto del uso de
claridad de utilizacién excedentes y pérdida de
confianza.

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a anélisis documental y entrevistas

7.5.3 Control y monitoreo

La documentacion analizada concuerda en una serie de falencias dentro del sistema de
supervision que realiza SENAME hacia los prestadores privados licitados. El principal
problema estaria radicado en el objeto de la supervision, la cual seria netamente formal y
no sustantiva (FOCUS, 2012, pag. 49).
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Este foco seria consecuencia del modelo de regulacion del sistema que responde al modelo
de provision, el cual delegaria la responsabilidad técnica al prestador privado en un
modelo de regulacion no jerarquico. Se perderia asi la facultad de generar una supervision
técnica en profundidad por parte de la administracion (Aldeas Infantiles SOS, 2013, pag.
8). Esta insuficiencia se ha visto reflejada en los informes de Contraloria sefialando la nula
supervision y “la falta de apego a los principios de eficiencia, eficacia y control e idonea
administracion de los medios publicos que debe observar la Administracion” (Contraloria,

2015, pag. 24).

Ademas de lo anterior, la supervision actualmente existente adoleceria de una serie de
inconvenientes. Los prestadores acusan una falta de retroalimentacién con los
supervisores lo cual genera tensi6on en el proceso. Su rol no estaria bien definido,
sobrecargandole competencias y funciones de otra indole (Andrade M. , 2016, pag. 33).

Por su parte, el proceso de supervision seria sumamente complejo y concentrado en ciertas
areas especificas, ademas de continuos cambios en los instrumentos (SENAME, 2015
citado en Andrade, 2016, pag.33). En este sentido, la supervisiéon vendria a verificar
solamente el logro de namero de intervenciones para la ejecucion de los pagos y lo
dispuesto en las orientaciones sobre insumos de personal y cumplimiento de ciertos
elementos administrativos, no ahondando en la revisién de los procesos de intervencion
ni en el analisis de casos ni la calidad de los servicios.

Por otro lado, el proceso de supervision estaria poco comunicado con otros de la gestion
de programas. Existiria una débil retroalimentacién y uso de sus resultados, no
sistematizando hallazgos, siendo el tiempo una de las razones para ello (Andrade M. ,
2016, pag. 48). Ademas de lo anterior, la documentacién concuerda en senalar la
insuficiente asesoria técnica desde el SENAME a los profesionales de prestadores privados
(Munoz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 134).

Por ultimo, es posible evidenciar nulos espacios para el control social de los prestadores
privados. Al verificar la pagina web del SENAME no estan publicados los resultados de los
procesos de supervision y evaluacion establecidos por la normativa, ni tampoco existen
instancias oficiales para la supervision de los Centros Residenciales.

7.5.4 Modelo de financiamiento

7.5.4.1 Fuentes de financiamiento

El modelo de financiamiento responde al modelo de provision basado en la subsidiaridad.
Esto parte de la base de que el Estado no tiene la razon de cubrir todos los costos, y se
confia que los prestadores privados puedan generar los recursos de manera privada para
lograr las atenciones (Cortés & Concha, 2013, pag. 14).
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La Protectora de la Infancia
“Ahora las subvenciones cubren como un 50%. Yo tengo que ir a las empresas a pedir,
ahora cada vez cuesta mas pedir que te ayuden”

El sistema espera que los prestadores consigan recursos de manera particular. Dado que
aqui las intervenciones no son financiadas por los sujetos de atencion, esto se reduce a
conseguir recursos de las donaciones de privados. Este financiamiento estaria siendo
acada vez mas complejo, lo que concuerda con la perdida de apoyo financiero a la sociedad
civil una vez recuperada la democracia, ademas de algunos factores éticos planteados por
los entrevistados. Para algunos autores los prestadores que tienen mas problemas para
conseguir recursos por esta via serian los mas dispuestos a trabajar con el SENAME
(Iruarrizaga, 2016, pag. 50).

Tabla N° 23: Financiamiento rendido en memorias de Organismos Colaboradores

Maria Ayuda $931.237 $1.866.294 33% $2.797.531
Ciudad del Nifio $11.171.275 $1.800.531 86% $12.971.806
La Protectora $4.977.907 $847.641 85% $5.825.548

Fuente: realizacion propia de acuerdo a Memorias Institucionales

Los aportes privados, en el caso de las residencias, han venido a contribuir generalmente
a las donaciones de capital, esto quiere decir equipamiento e infraestructura, generando
entonces una barrera de entrada a nuevos postulantes y una relativa continuidad a los
prestadores vigentes disminuyendo asi la competencia técnica esperada para el espacio
licitatorio. En materia de aportes al gasto operacional, su contribucién en comparacion a
los ingresos extras a SENAME seria menor (FOCUS, 2012, pag. 87).

Los informes concuerdan en que la subvencion genera un rango de brechas entre un 45%
(Camara de Diputados, 2014, pag. 29) y 36%, alcanzando un 70% en regiones como Arica
y Parinacota (Fundacién Leon Bloy, 2009, pag. 61) en el costo real de las residencias, lo
que no ha sido estudiado debidamente en intervenciones ambulatorias.

En este marco, la subvencion se vuelve la principal fuente de generacién de ingresos, en el
contexto de un sistema de financiamiento que proyect6 el logro de financiamiento por el
aporte privado como suficiente para lograr estandares de calidad.

La documentacion concuerda que esto influye en una importante brecha de lo financiado
por recursos publicos en relacion al costo real de las prestaciones. Para poder lograr las
actividades esperadas, se baja entonces de manera importante la calidad de los servicios,
especialmente en la calidad y condiciones laborales de los profesionales y técnicos”
(Munoz, Fischer, & Chia, 2013, pag. 134), situacion que se ve reflejada en equipos con baja
experiencia y con plazos laborales breves (Aldeas Infantiles SOS, 2013).
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7.5.4.2 Formas de asignacion de recursos

La Ley N°20.032 establece que la forma de asignaciéon de los recursos debe considerar,
principalmente, las atenciones realizadas.

Tabla N° 24: Formas de asignacién de recursos segun tipo de prestacion

Residencias | 30% de valor unitario de plaza | 70% de valor unitario de
convenida (cobertura maxima) [casos atendidos
Ambulatorios 100% por caso atendido
mensual

Fuente: Ley N° 20.032

Como puede verse en la Tabla N° 24, en el caso de las atenciones residenciales existe un
método combinado, en donde el 30% es una asignacién por valor unitario segin la plaza
convenida y una asignacion variable por caso atendido del 70%. En el caso de las
atenciones variables, el pago siempre no podra exceder el nimero maximo de plazas que
han sido convenidas. Por su parte, la asignacion de recursos de las intervenciones
ambulatorias es 100% por casos atendidos en el mes.

En general, la asignacion de recursos no consideraria el pago por el logro de resultados,
mas alla de la disposicion de un fondo del 2% anual del gasto total en transferencias. Sin
embargo, el Articulo N°37 considera una asignacion por egreso favorable para los
Programas de Fortalecimiento Familiar. Sin embargo, la documentacién recalca que este
incentivo se basa en un resultado que no depende solamente de la residencia, sino a
variables dela propia familia y del contexto (BCN, 2016, pag. 3). Ello recuerda la
importancia de establecer bien los objetivos que son de exclusiva responsabilidad del
prestador.

Para la documentacion el predominio de formas de asignaciéon de recursos por caso
atendido genera una barrera de entrada por la variabilidad mensual de los recursos
recibidos con la consecuente problematica en la administracion de los centros (BCN, 2016,
pag. 2). Esto seria la razén para los problemas de retencion de casos detectados en el
analisis de riesgo expuesto anteriormente.

Cabe destacar que el pago por nino atendido se genera luego de la confirmacion de la
realizacion de intervenciones, existiendo una meta estdndar a cumplir. Para algunos
entrevistados esto rigidiza la intervenciéon principalmente porque lo que se financia es la
realizacion de un numero pre establecido intervenciones, por sobre las necesidades reales
que pueda tener un determinado caso.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“En financiamiento, el tema de residencias, parar una residencia y mantenerla hay un
problema que tiene que ver con lo econémico. Si es un problema el pago por mes nifno
atendido, principalmente en residencias. El 30% por gasto fijo no alcanza a financiar el
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proyecto, si eso creciera podria ayudar. Tt deberias poder tener claro cuél es el costo de
mantener la infraestructura y el equipo basico que tiene que funcionar 24-7. El pago
por atencion te rigidiza la atencion, cuando pagas por nino, tienes un minimo, pagas
por intervencion y no por nino, se pierde el objetivo, hay que alcanzar el minimo"

Cabe destacar al respecto que uno de los focos que busca generar esta forma de asignacién
de la cobertura seria la asistencia de los nifios y ninas a las intervenciones. La asistencia
seria un factor complejo, lo que podria verse perjudicado con financiamientos a los
equipos de trabajo o por plazas potenciales (FOCUS, 2012, pag. 126).

7.5.4.3 Formas de transferencia de recursos

La Ley N°20.032 establece una parcelaciéon de los recursos de forma mensual, durante los
primeros quince dias del mes siguiente al comienzo y ejecucion de cada mes. Aun asi,
posibilita al SENAME para anticipar el monto de la subvencion en un mes al inicio del
proyecto para facilitar la puesta en marcha de los proyectos.

Un aspecto mencionado por las entrevistas es que la forma del anticipo resulta no
suficiente, especialmente porque no considera un monto adicional sino una forma distinta
de transferir los recursos. Esto seria particularmente complejo en residencias, dada la
complejidad de encontrar y habilitar la infraestructura.

Consejo Nacional de la Infancia

“Una OCA tenia que mejorar el bano, pero no podian pegar el azulejo, porque los
azulejos no se pueden subvencionar. Cuesta mucho arrendar, nos costaba encontrar
lugares adecuados, segtin los estdndares, entonces tienes que entrar a invertir, y eso es
recurso, y si te quieres cambiar a lugar mejor el costo sube al doble"

En cuanto a las asignaciones variables la documentaciéon concuerda en la necesidad de
revisar los criterios de algunos factores existentes. El Informe de Caracterizacion de
Colaboradoras del SENAME (FOCUS, 2012) gener6 diversos analisis al respecto,
resumidos en la Tabla N° 25:

Tabla N° 25: Andlisis de los factores de transferencia variable

Establece, para la linea | Considerar un | Segin la documentacion
residencial, un aumento | financiamiento especial | esta se asigna segin la
del 45% en la subvencién | para casos con necesidad | modalidad y no el caso,
para casos con | de especial cuidado y | observandose la existencia
complejidad. contencion. de un ndmero importante
de NNJ que cumplen
criterio de complejidad sin
que los proyectos reciban el

Complejidad

pago correspondiente.”

(FOCUS, 2012, pag. 119)
Cobertura Establece, para la linea | Fomentar la generacién | En cuanto al factor de
residencial, aumentos en | de proyectos | cobertura se menciona que
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la subvencion (en la parte
fija de los costos) de un

192% para coberturas
hasta 20 nifios, de un
178% para coberturas

hasta 40 nifos, de un 20%
hasta 60 nifios y de 0%
para mas de 60 nifios.

residenciales de menor
tamaio.

los tramos de tamafo
actualmente existentes
generan cambios

gravitantes en los montos
(FOCUS, 2012, pag. 119)

Establece, sobre los | Fomentar la generacién
factores de cobertura para | de proyectos
la linea  residencial, | residenciales con
aumentos en la | condiciones de vida
subvencion (en la parte | familiar

fija de los costos) de un 7%

para residencias de baja

cobertura que tengan

condiciones de vida

familiar, de 40% para las

de mediana cobertura y de

55% para las de alta

cobertura.

Zona Establece diferentes | Considerar la | El factor de zona no estaria
aumentos  porcentuales | variabilidad de los costos | racionalmente justificado
segln seis tipos de zonas | en el preciodeinsumosy | en cuanto a evidencia
tanto para la linea | costos operacionales | (FOCUS, 2012, pag. 119)
residencial como la | segin el territorio del
ambulatoria. pais.

Edad Establece, para la linea | Considerar la | El factor de edad reflejaria
residencial, un aumento | variabilidad delos costos | bien las diferencias de
del 130% en la subvencion | que se genera segun las | precio. (FOCUS, 2012, pag.
por nifios lactantes, 90% | exigencias  requeridas | 120)
por nifios preescolares y | por cada ciclo etario.
un 0% por mayores.

Discapacidad | Establece, para la linea | Considerar un | Este factor se consideraria
residencial, un aumento | financiamiento especial | como bajo para los reales
del 42.5% en la | para casos con | costos. (FOCUS, 2012, pag.
subvencion para | discapacidad por su | 120)
discapacidad mental | mayor complejidad.
grave, 25% por
discapacidad fisica o
sensorial y un 25% para
discapacidad mental
discreta.

Fuentes: Elaboracion propia en base a FOCUS, 2012 y Ley N°20.032

Otro aspecto mencionado por las entrevistas es el costo de administracion. Si bien, no es
una asignacion adicional a la subvencion, la Ley N°20.032 establece que los prestadores
con mas de un proyecto podran utilizar un 10% de la subvencion el para gasto centralizado

de los prestadores.

Corporacion Opciéon

“El 10% es lo que los gringos llaman overhead. Tiene que ver con generar recursos para
generar buenos socios en la medida de que aportan en la ejecucién del programa
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institucional. Si generaras un fondo, todo el mundo se peleara por ese fondo. Yo lo que
quiero son buenos fondos. La gestién de proyectos de calidad requiere de plata. Aqui
no se generan platas, no hay lucro, no se cobra”

Los entrevistados concuerdan en la utilidad de esta posibilidad en la utilizacién de los
recursos, debido a los multiples gastos en que incurren los prestadores, sobre todo en
materia de gestion del personal, supervision interna, acompafiamiento técnico y
generacion de conocimientos. Sin embargo, estos motivos no quedan claramente fijados
en la normativa, generando dudas de la pertinencia de su utilizacion.

Corporacion Opcion

“De acuerdo a la oferta se va requiriendo necesidades de administracion: sistemas de
auditoria interna, es necesario un sistema de seguimiento, monitoreo y
acompafiamiento técnico con un equipo central stper calificado (...) necesitamos apoyo
técnico a los proyectos, gestion del conocimiento para poder mejorar la intervencion
terapéutica. Yo necesito realizar acciones preventivas, necesitamos generar , crear que
apoyen el desarrollo de los proyectos, generaciéon de material, la supervision técnica,
capacitacion, autocuidado, foco en sistemas de recursos humanos”

Este tema pareceria estar muy vinculado a lo analizado anteriormente acerca del destino
de los excedentes. Sin embargo, éste corresponde a la retencion de fondos originalmente
asignados para la ejecucion de los proyectos y no para los costos de administracion general
de éstos. Esta diferenciacion se ve complejizada al no establecerse mecanismos de
asignacion que generen debidamente las diferencias asi como por una muy débil
transparencia sobre el destino y uso de estos recursos.

7.6  Sintesis de problematicas detectadas

De acuerdo al analisis realizado en esta seccién, a continuacion en la Tabla N°26 se
sintetizan las principales situaciones y problematicas detectadas en los diversos
componentes analizados:

Tabla N° 26: Sintesis de Problemdticas detectadas en la provision de los servicios

Estructural Modelo de provision de actores | El modelo de provisiéon genera una
privados basado en la | delegacibn de la responsabilidad
subsidiaridad. final de los servicios a los prestadores

privados.

Transversal Debilidad en la definicién delos | Tensién existente entre el nivel de
atributos de los servicios. definicion de atributos
Sistema informatico disefiado | Sistemas informaticos no
para la supervision financieray | pertinentes para la supervision
administrativa. técnica.
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» | Condiciones de | Concentracion de proyectos por | Pérdida de proximidad desde
-E la oferta cada prestador. administracion central hacia
P proyecto.
:" Escaso nivel de competencia en | Pérdida de calidad producida por
2 procesos licitatorios, sobre todo | falta de competencia técnica.
R en concursos de residencias.
.'.'E Capacidades de | Problema de calidad oculta y | Pérdida de la capacidad de 1la
g la oferta sistema de precalificacién | administracion en identificar
o (certificacién) meramente | condiciones basicas de potenciales
formal. oferentes y eventual seleccion
adversa.
= |Planificaciéon de [Procesos de planificacion y |Incertidumbre para los prestadores y
ig procesos programacion inestables. |generacion de convenios de corto
g centrales Carencia de  programacion |plazo para evitar tramite de toma de
2 estable de procesos licitatorios. |razén.
&% |Organizacién de |[Formas de organizaciéon de los |Problemas de generacién de cobertura
8 |los proyectos proyectos que no permiten |y de postulantes en zonas complejas
”~ flexibilidad a las caracteristicas |(movilidad) o con poca demanda de
:g territoriales del pais. casos.
g | Proceso Las evaluaciones no consideran | Pérdida de calidad de los prestadores
é licitatorio resultados de desempeiio | adjudicados
s anteriores, afios de experiencia,
F‘: resultados de precalificacion y
sustentabilidad
medioambiental e inclusividad.
Evaluacion técnica considera la | Pérdida de calidad de los prestadores
presentacion de propuestas | adjudicados
técnicas con metas de gestion
sin un marco de metas claras
colocadas desde la
administracion.
Problemas de contratos | Pérdida de capacidad de regulaciéon y
incompletos. control.
Contratos iguales para todas las | Perdida de adaptabilidad de
zonas del pais. intervenciones segin necesidades
territoriales.
o | Factores del | Insuficiencias de los disefios | Incertidumbres en gestion del
'S | entorno técnicos y de costos desempeno y efectos del monitoreo
g" No consideracion de costos de
9 operacion e inversion.
8 Incertidumbre demanda, por | Disminucién de la calidad en el

derivacibn de Tribunales de
Familia con recurso de 80 Bis

desempeno, estrés psicolaboral de los
equipos, problemas de habitabilidad
en los recintos.

Retratos en los pagos

Vulnerabilidad financiera de los
prestadores que afecta desempenoy a
equipos.

Derivaciones de casos sin | Aumento del tiempo de intervencion,

pertinencia técnica. disminucion del desempeiio 'y
resultados.

Brecha de acceso a los servicios | Pérdida de especializacion

publicos y estigmatizacion.

institucional y aumento de gastos
operacionales.
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financiamiento, especialmente
en linea residencial.

Factores Influencia en la derivaciéon de | Pérdida dela pertinencia técnica dela
intermedios e | casos y en la determinaciéon de | derivacién y aumento de tiempos de
internos la permanencia de éstos. permanencia de forma artificial.
No cumplimiento de estandares | No cumplimiento de requerimientos
de operacién de cuidado y seguridad.
Personal no especializado y alta | Pérdida de calidad en desempeio
rotacion laboral técnico.
Problemas en el manejo | Incumplimiento de la normativa y
financiero aumento del riesgo.
Retencion de fondos sin | Destino incierto del wuso de
claridad de utilizacion. excedentes de operacion y pérdida de
confianza.
Control y | Sistema de supervision con foco | Inutilizacion del sistema de
monitoreo administrativo y financiero con | supervision para el mejoramiento
débil retroalimentacién de | continuo y a largo plazo de las
resultados. prestaciones.
Resultados de evaluaciones y | Disminucién de condiciones para el
supervisiones no publicadas | control social de los servicios.
transparentemente.
Modelo de | Diseno de financiamiento | Generacion de brechas importantes
financiamiento | basado en el aporte privado y | en el financiamiento de lineas
existencia de brechas de | residenciales y disminucién de

condiciones y especializacion del
personal.

Formas de asignacion de
recursos bajo la formula de nifio
atendido.

Generacién de barrera de entrada al
sistema por inestabilidad producida
en equipos y uno de los factores
explicativo de la retencion de casos.

Diversos desajustes
evidenciados en los factores de
complejidad, cobertura, zona y
discapacidad.

Factores de aumento por bajo de
requerimientos (discapacidad),
varios casos que cumplen requisitos
sin factor aplicado (complejidad) y
factores de zona sin evidencia.

Nula transparencia en uso de
gastos de  administraci6on
centralizada, falta de claridad
normativa de para qué fines
deberian utilizarse y
mecanismos no diferenciados
para la asignacion de estos
recursos.

Aumento del riesgo de utilizacion de
recursos en aspectos no pertinentes y
pérdida de confianza del sistema.

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a analisis documental y entrevistas

Cada uno de estos factores tiene una relacion sistémica, tal y como lo demuestra el
diagrama sistémico de la Ilustracion N° 22 mostrado a continuacion:
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Ilustraciéon N° 21: Diagrama sistémico de problemdticas

Modelo de
provision

H

T~

Definicion débil
de atributos

¥

Base de costos

deficitarias |

Modelo y gestiones transversales Condiciones previas a la oferta

Planificacion, organizacion y licitacion

Concentracion de

proyectos y baja —
competencia
No deteccion previa de N

condiciones de calidad

Incertidumbre y corta
duracion de
convenios

Pérdida de valor publico

Débil flexibilidad en

organizacion de proyectos

>

Asimetrias de informacion en
documentacion licitatoria

Mo cumplimiento de requerimientos

técnicos acordados

Débil Manejo financiero

Cooptacion de
€as0s

Retrasos en
pago

Incertidumbre
demanda (80 bis)

Derivacion de
casos deficitaria

Mo accesoala red
intersectorial

Modelo financiamiento incompleto

Asignacion de recursos output

Control insuficiente

o o o —

Fuente: Elaboracion propia, de acuerdo a analisis documental y entrevistas
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VIII. RECOMENDACIONES PARA LA PROVISION DE LOS SERVICIOS

8.1 Modelo de provision de los servicios

Los servicios de proteccion especializada tienen un perfil de bienes publicos o de
propiedad comun, justificando la intervencion del Estado para su generacion (FOCUS,
2012, pag. 38). Ahora bien, las maneras en que éste puede generar esta provision van
desde la produccion directa hasta la delegacion total, siendo hoy la subsidiaridad
mediante las subvenciones el modelo de provisiéon de gran parte de los servicios.

Tabla N° 27: Experiencia Comparada sobre modelos de provision

Argentina Tipo de provision de Centros varia por Provincia. A nivel nacional el 66% se encuentra
en dispositivos privados. Algunos de estos organismos no tienen convenios con el
Estado (UNICEF & SENAF, 2012). A nivel ambulatorio se desarrolla también
variablemente, aunque principalmente via ONGs.

Alemania Se permite la labor de prestadores privados como “asistencia social libre”, siempre en
base a organizaciones no lucrativas. La provision se entiende bajo el principio de
subsidiaridad institucional, en el sentido de que no se reemplaza a la sociedad civil si
ya dispone de instalaciones propias, pero sin embargo la responsabilidad corresponde
a los organismos oficiales. (Confederacion de la Asistencia Social Privada):
(Seidenstiicker & Mutke, 2000)

Brasil El Estatuto del Nifno y Adolescente permite a entidades de atencién gubernamentales
y no gubernamentales hacerse cargo de la provision de servicios de abrigo y variados
de intervencion ambulatoria. Las entidades no gubernamentales deben estar
registradas. En el caso de las entidades de abrigo, el 65% de las entidades de abrigo son
no gubernamentales y financiados principalmente por aportes privados (IPNEA,

2003).

Canada En proteccion especializada la participacion de ONG es nulo e inexistente en materia
residencial (Consejo Nacional de la Infancia, 2016).

Chile Existen Centros Residenciales de administracion directa y privados. La mayor parte de

la provision estd a cargo de estos ultimos. Entre estos existen organismos
colaboradores subvencionados por el Estado y otras sin convenio, conocidas como
coadyudantes.

Colombia La participacion de las ONG en la provisiéon de los servicios es alta. Se establecen
estandares y objetivos, y financiados de manera adecuada a partir de contratos con
valor pactado producto del anélisis de los soportes necesarios. (Consejo Nacional de la
Infancia, 2016)

Ecuador El Cbdigo de la Nifiez y Adolescencia del Ecuador reconoce a organismos ejecutantes
del sistema nacional de proteccion a entidades publicas y privadas. Establece la
necesidad de un registro de acceso y condiciona diversas reglas de participacion,
estableciendo claramente la prohibicion del lucro. Las entidades privadas también
pueden hacerse cargo del acogimiento institucional. (Congreso Nacional del Ecuador,
2003)

Espana Varia segtin las provincias y comunidades autonomas. La participacion de privados en
los dos tipos de oferta es importante, pero sin embargo siempre deberan estar
habilitados administrativamente por la entidad ptblica, la cual regulara su
funcionamiento, en base a estandares de calidad y accesibilidad por cada tipo de
servicio (BOE, 1996).

Francia Entidades privadas sin animo de lucro pueden hacerse cargo de diversos centros de
cuidado tales como Hogares para Ninos, Centros de cuidado, Aldeas para nifios. Su
financiamiento es total por el Estado, solo se parcela al aporte de las familias de origen
en centros de cuidado de apoyo social y no de proteccién (Rederio, 2000).
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Japon La Ley Num. 164 de Bienestar de la Infancia de Japén permite la participacion de
personas, gobiernos locales, organizaciones sociales, ademés de la administracion.
Estas no pueden lucrar con la operacién y deberan respetar la ley.

México El articulo N° 25 de la Ley para la Proteccion de Nifos, Nifias y Adolescentes establece
que a falta de opciones de acogimiento familiar, se “recurrira a las Instituciones de
asistencia publica o privada o se crearan centros asistenciales para este fin. Muchos
centros privados no cuentan con convenios con el Estado.

Nueva Al igual que Canad4, en proteccién especializada la participacion de ONG es bajo e
Zelanda inexistente en materia residencial. (Consejo Nacional de la Infancia, 2016)
Pert Las entidades privadas cubren parte importante de la oferta de acogimiento alternativo

y ambulatorio, a partir de subsidios del Estado y Fundaciones particulares. El Estado
fija principalmente algunas normas de costo por nifio y requisitos de personas en los
Centros de acogimiento residencial (Aldeas SOS, 2012).

Uruguay El Cddigo de la Nifiez y la Adolescencia plantea en su articulo N° 19 la participacion de
la sociedad civil como principio basico del sistema de proteccion. Asi mismo mandata
a que los hogares de cuidado puedan ser provistos por instituciones especializadas
autorizada para ello. La ley que crea el Instituto del Nino y Adolescente del Uruguay
genera convenios con ONG a cargo de la provisién de hogares de cuidado y servicios de
trabajo con familia y reparacion.

Fuente: Elaboracién propia a excepcion de Canada, Colombia y Nueva Zelanda (Consejo Nacional de la
Infancia, 2016)

La Tabla N°26 demuestra que, a nivel de la experiencia comparada, la participacion de
entidades privadas sin animo de lucro es generalizada, incluso en la provision de Centros
Residenciales. Algunos paises como Canada y Nueva Zelanda eso si practicamente no
tienen Centros Residenciales tercerizados, siendo una labor de administracion
principalmente estatal.

Por otro lado, no existe evidencia clara comparativa de que los servicios que sean
ejecutados directamente por la entidad publica sean de mejor calidad que los privados
(Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016, pag. 91), como tampoco se
puede realizar una afirmacion inversa. Realizar una comparacién requiere de aislar una
serie de variables de contexto y de modelo que permitan determinar una afirmacion seria.

Consejo Nacional de la Infancia

“Si uno mira América Latina la presencia de instituciones privadas siempre ha estado.
Tampoco creo que el Estado lo haga necesariamente mejor. Es cosa de ver los CREAD,
no son mejores que los privados”

Servicio Nacional de Menores

“Es imposible que el Estado se va hacer cargo de todos los servicios de infancia, ademas
no lo hace bien, no da resultados lo que ha implementado”

Ahora bien, un punto es la colaboracion de la sociedad civil en la provision de los servicios
y otro distinto son las reglas en que esta deberia operar. En esto la documentacion es clara
afirmando que la participacion de los prestadores privados debiera generarse en un nuevo
modelo de relacion que consagre la responsabilidad final del Estado, como
garante principal del respeto, proteccion y cumplimiento de los derechos de
la nifiez (UNICEF, 2014, pag. 41). Detras de esta afirmacion se encuentra la obligacion
del Estado de respetar y promover los derechos del nifo, tal y como lo ha dispuesto la
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Convencion “lo que incluye la obligacién de velar por que los proveedores privados de
servicios actien de conformidad con sus disposiciones” (CDN, 2003)

Esto implica que toda participacion de privados en la provision de los servicios responde
a un interés publico mayor en el cual participan diferentes tipos de actores, pero siempre
bajo el resguardo del Estado. Asi queda reflejado también en la Sentencia de la CIDH al
Estado de Brasil en el afio 2006:

“la prestacion de servicios publicos implica la proteccion de bienes publicos, la
cual es una de las finalidades de los Estados. Si bien los Estados pueden delegar
su prestacion, a través de la llamada tercerizacién, mantienen la titularidad de la
obligacion de proveer los servicios publicos y de proteger el bien publico
respectivo. La delegacion a la iniciativa privada de proveer esos servicios, exige
como elemento fundamental la responsabilidad de los Estados en fiscalizar su
ejecucion, para garantizar una efectiva proteccion de los derechos humanos de
las personas bajo su jurisdiccion y para que los servicios ptblicos sean provistos
a la colectividad sin cualquier tipo de discriminacion, y de la forma mas efectiva
posible” (CIDH, 2006)

En linea con lo planteado por Fernando Atria y Claudia Sanhueza (2011) para el debate
educacional, lo anterior conlleva entender que la propiedad de las prestaciones, al ser de
un interés colectivo por proteger derechos de los nifios, nifias y adolescentes, no seria
privada, aun cuando su ejecucion sea encargada a organismos privados sin fines de lucro.
Esta mirada conlleva una profunda reformulacion de las formas de relacion entre el
Estado y la sociedad civil, entendiendo que lo ptblico no se agota en el Estado pero que
tampoco la sociedad civil equivale a lo ptiblico (Bresser - Pereira & Cunill, 1998).

Servicio Nacional de Menores

“¢Con cualquier tipo de sociedad civil o un tipo especifico que queremos fomentar?, esa
decision no se ha tomado. La gran apuesta es que sea especializada, debiera tener un
enfoque de DDHH, ¢Qué tipo de privado quieres que ingresen?, ¢Quieres que ingresen
empresas? Debiera ser un mercado especial protegido, lo que no significa que se tenga
que mejorar los niveles de transparencia del sistema. Transparentar lo que tu esperas
de las ONGs”

El establecimiento de este nuevo modelo de provision implica la generacion de nuevos
procesos, reglas y condiciones. Hoy el Reglamento de la Ley N° 20.032 plantea que las
subvenciones son un “auxilio econémico”. Detras de esto se entiende que el Estado
reconoce la labor de la sociedad civil aportando una parte de los costos operacionales, pero
también liberaliza la generacion de la oferta, para que desde el sector privado “se
proponga” al sector publico la disponibilidad de ésta. El Estado en esta logica ha en la
practica renunciado a planificar y organizar la oferta, teniendo la sociedad civil un rol
preponderante no solamente en la generacion de valor social, sino en el aseguramiento
general de la disponibilidad de la oferta. Se hace necesario “invertir” esta logica, haciendo
que el Estado planifique la oferta necesaria, para por ejemplo facilitar la reduccién del
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numero de casos institucionalizados y Centros disponibles, y la organice teniendo en
cuenta todos los factores de gestion que inciden en ello, para que desde esta base se analice
el tipo de provision necesario, su factibilidad y se aseguren todas las condiciones
necesarias.

En esta misma linea, se requiere del establecimiento de estdndares comunes y 6ptimos
para todo tipo de prestadores, publicos o privados. El Estado debe asegurar las
condiciones necesarias para que cualquier ejecutante pueda cumplir con éxito estos
estandares. Un aspecto crucial al respecto es el modelo de financiamiento, el cual debiera
asegurar las condiciones financieras fundamentales para el cumplimiento de estos
estandares, lo que requiere de analizar profundamente sus fuentes de obtencion y las
modalidades de su asignacion desde el Estado. Asi mismo, se requiere de fortalecer el
control de los prestadores y generar herramientas efectivas para permitir un control social
sobre estos.

También es necesario tener en cuenta que decidir por la tercerizaciéon de los servicios
debiese responder a una serie de factores de factibilidad. Si se decide por esta via, es
porque se aseguran una serie de condiciones, desde tan basicas como tener actores
interesados, hasta asegurar que éstos aseguren una estabilidad y calidad pertinente. Esto
ultimo precisamente seria el objetivo de un sistema de pre calificacion de oferentes, el cual
debiera no permitir la entrada de prestadores que no aseguren calidad. No resulta
prudente optar por la tercerizacion de los servicios si esta no asegura, ni con las mejores
condiciones posibles, estos elementos. Aunque diversos temas que obstaculizan
actualmente este principio, tales como el modelo de financiamiento o las formas de
licitacion sean corregidos, esto puede seguir siendo un factor a tener en cuenta, por
ejemplo en territorios mas aislados o en servicios de mayor complejidad como el Cuidado
Alternativo Residencial. Esto demuestra la importancia de las gestiones transversales de
planificacion y organizacion de proyectos antes de optar por una licitacion, que permitan
tomar mejores decisiones, optando asi por diferentes formas de provisiéon segun sea la
necesidad.

También cabe analizar silos bienes y servicios tienen posibles mecanismos de salida. Estos
son la posibilidad de “cambiar de proveedor, lo que requiere que exista competencia en la
provision del servicio” (Gonzalez, 2000, pag.18), y no tengan barreras legales o sean
bienes publicos puros (Gonzalez, 2000). Para el sujeto de atencion, la derivacion de un
nifo o nina, o sus familias, a un servicio de protecciéon especializada se realiza en el
contexto de una medida de proteccion dictaminada por el Estado, no existiendo marcos
amplios de decisién autébnoma en su determinacion. La decision mas bien radica en los
actores involucrados en la derivacion de los casos, que actaan frente a la oferta disponible.

En este marco, cabe destacar que actualmente a nivel residencial existen Centros
Residenciales privados que reciben un financiamiento sin aportes del Estado y, aunque
pueden registrarse, no tienen mayor fiscalizacion por parte del Estado. De acuerdo a lo
planteado anteriormente, su existencia solo se justifica si, habiéndose asi planificado y
organizado por el Estado la necesaria disponibilidad de ésta, ella es factible, siempre en
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un marco de regulacion clara, fiscalizacidon estricta y cumplimiento de criterios de
organizacion y estandares de calidad comunes. A nivel ambulatorio, las opciones de salida
pueden darse a partir de oferta complementaria que pueda existir a nivel comunitario que
amplie las gamas de alternativas de respuesta, lo que seria un elemento totalmente
positivo al ampliar las opciones de intervencion.

Cabe tener en cuenta en esta logica que la provision de los Centros de Cuidado Alternativo
Residencial es uno de los servicios de mayor complejidad técnica, teniendo en cuenta que
estos debiesen tener los mismos estandares que los centros estatales. La disminucién de
las barreras de entrada y modelos de financiamiento correctos, sobre todo si se proyectan
centros de tamano pequeno, son factores claves para asegurar una mayor cantidad de
entidades privadas disponibles con calidad suficiente. Su participacion ademas parece
también una alternativa favorable para tener una mejor adaptabilidad de la oferta
necesaria segin cambios en la demanda y criterios de organizacion, ya que puede
controlarse en cada periodo licitatorio, ademéas de permitir la agregacion de valor social
en miradas de intervencién y factores de proximidad por parte de la sociedad civil.

Sin embargo, también es necesario posibilitar la generacidon de una provision directa por
parte del Estado, que permita responder en zonas complejas y aisladas, asegurar la
disponibilidad en caso de carencia de suficientes oferentes o de baja calidad y para
asegurar una cobertura estatal por cada region que permita dar permanencia al acceso en
caso de cierres de centros, administracion provisional de éstos o casos de sobre demanda.

Por otra parte, algunos entrevistados recomiendan la inclusion de municipios en la
provision, aspecto que es posible actualmente, pero solo existente en comunas con alto
nivel de aislamiento. Fomentar esto responderia a la experiencia internacional de sistemas
exitosos, sobre todo en la generacion de Centros de Cuidado Alternativo Residencial.

Consejo Nacional de la Infancia

“Un programa de reparacion de maltrato lo podria hacer un consultorio, una
municipalidad debiese abrirse a otros”

En materia de intervenciones ambulatorias, cabe distinguir las licitaciones por proyectos
de las de prestadores en especifico. En las modalidades ambulatorias por proyectos, se
recomienda continuar la participacién de prestadores privados en el sentido de que éstos
pueden disminuir en mayor medida los costos de administracion de los diferentes
proyectos, ademas de favorecer una mejor adaptabilidad de la oferta necesaria segin
cambios en la demanda y criterios de organizacién, ademas de permitir la agregacion de
valor de intervencion y proximidad por parte de estos.

Por ultimo, la provision de prestadores individuales puede generarse de diversa manera.
Es posible que un cierto tipo de prestaciones especificas tengan una demanda tal que
justifique la presencia de personas de manera permanente, pero que tampoco sea
necesaria la licitacion de un proyecto ambulatorio especifico. Esta situacion puede
justificar la contratacién de interventores especializados en las Direcciones Regionales,
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desde contrata (para demandas proyectadas que exijan una jornada completa) hasta
honorarios (para demandas que exijan horas parceladas). Asi mismo, pueden generarse
prestadores individuales privados para la atencion de casos en situaciones especificas de
complejidad, movilizacion y atencion de casos.

8.1 Gestiones transversales

Una de las gestiones transversales mas fundamentales es mejorar la definicion de los
atributos esperados de los servicios. Se hace necesario la definicion de estandares
de calidad para cada prestacion. Estos estandares deberian generar un marco general y
universalmente aplicable (FOCUS, 2012, pag. 67) con la finalidad de generar normas que
homogenicen, formalicen y coordinen las expectativas y transacciones en una escala
nacional e internacional (Roa, 2012).

Los estandares deberian constituirse como reglas aplicables a todos los prestadores, con
la finalidad de generar un marco minimo de comparacién, asi como la generacién de una
base minima de calidad que permita definir los costos de ésta. Esta base deberia permitir
un dinamismo tal que permita la inclusiéon de estandares por parte de las regiones, ademas
de permitir a los prestadores privados generar valor social propio, pero siempre sobre una
regla general que asegure la calidad de los servicios. La elaboracién de estandares debiese
ser un elemento funcional dentro del modelo de gestion de programas de la instituciéon
responsable. En este sentido, debiese responder, primero, a los procesos de evaluacion
que caracterice al sujeto de atencidn, la problematica, los resultados de la supervision y de
resultados finales del sistema.

Por su parte, los estindares deberian reflejar las cadenas de valor de las prestaciones en
términos de atributos esperados en insumos, procesos y actividades, productos y
resultados esperados, con formas de verificacion concretas de su cumplimiento. En el
marco de licitaciones esto debe entender que de todo el marco de atributos, resulta
sumamente necesario tener cuidado con la inclusiéon de resultados que no dependen
unicamente del prestador, lo que resulta fundamental para el correcto disefio de
indicadores de evaluacion y exigencia.

La fijacion de estandares claros y medibles permite generar una serie de procesos, siendo
uno clave, la elaboracién de estdndares para procesos de precalificacion técnica, los que
pueden categorizar los elementos de forma distinta e incluir otros elementos diferentes al
desempeno, segin su objetivo dentro del sistema. Por otra parte, se recomienda la
generacion de una planificacion a largo, mediano y corto plazo por cada prestacion, que
reconozca el estado de la situaciéon por cada una, con la finalidad de generar acciones
progresivas de mejoramiento de la ejecucion que se reflejen no en los estandares pero si
en metas fijadas para diferentes indicadores.

Por otro lado, la explicitacion clara de atributos debiese influir en el proceso licitatorio.
Como fue diagnosticado en la situacién actual, resulta necesario mejorar la explicitacion
de los contratos, conviniendo claramente estandares claros de desempeno, vinculantes
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para los procesos de financiamiento y supervision. Asi mismo, la explicitacion de atributos
debiese ser la base para la definicion del costo de las prestaciones.

La fijacion de estdndares debiese materializarse en marcos de explicitacién de objetivos
de resultados, procesos y actividades, los cuales debiesen materializarse en indicadores y
metas, adaptables segtn la planificacion programatica, lo cual influya en los procesos de
monitoreo y supervision, ademas de la evaluacion ya mencionada.

Por ultimo, cabe destacar, que se requieren disefios institucionales que eviten la excesiva
separacion funcional de las tareas de diseno e implementacion. Se requieren procesos
virtuosos que reduzcan complejidad, dado que las intervenciones sociales cuentan con una
alta complejidad y asimetria en el manejo informacion, diferentes interpretaciones por
niveles de implementacién e incertidumbre de sus resultados. Se hace necesario
considerar elementos “botton — up” para la formulacion de los atributos, ya que éstos
pueden ser beneficiosos en politicas con alto nimero de actores involucrados y
proximidad local (Sabatier, 1986, pag. 37).

Aun asi, dada la centralidad de la definiciéon de estdndares y normas para diversas fases
del modelo de gestion de programas y de licitaciones, se recomienda que la definicién de
éstos, tenga también un proceso de validacion final por una entidad externa como un
organo colegiado o administrativamente superior, la cual vele por la verificaciéon de la
calidad del proceso metodoldgico, asi como de la pertinencia técnica desde un actor con
mirada externa.

Los elementos antes explicados sobre la explicitacion de atributos se sintetizan en la
ilustracion N°22.

Ilustracién N° 22: Proceso de explicitacién de los atributos

Planificacidn
> programética
Evaluacion ex Determinacidn y validacion Exolidtadén de Monitoreo
ante/durante/e de estindares de calidad —p P = LA
0 / prestaciones supervision
x post por prestacion
.
) Proceso
licitatorio
—
Estandares de  Estandares de )
acreditacion calidad por Determinacién
prestacidn P " de costos
| S—

Fuente: Elaboracion propia

Otro aspecto transversal necesario es la generaciéon de un sistema informatico
pertinente para los procesos de gestion de casos como para la supervision técnica.
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Se hace necesario la generacion de mejores soportes interoperables de informacion sobre
los casos que permitan una adecuada disponibilidad de esta por parte de los prestadores
privados y asi mejorar la calidad de la intervencion y evitar prolongamientos de los
tiempos de permanencia por repeticiones de tareas de diagnostico. Esto requiere el
desarrollo de un sistema centralizado de la que digitalice un Expediente tinico de
casos por cada nino, el cual sea retroalimentado por todos los actores involucrados en el
sistema, permitiendo asi materializar un expediente inico de casos interoperable.

Por otra parte, se requiere generar una plataforma que mejore una vision integral de los
procesos, considerando nuevas herramientas para el analisis de las evaluaciones y
aspectos cualitativos entregados por los supervisores, permitiendo que se conviertan en
insumos accesibles para toda la institucion” (Andrade M. , 2016, pag. 69).

Los elementos anteriormente mencionados son claves para la organizacion efectiva de la
provision de las prestaciones, ademas de su potencial utilidad para las diferentes
actividades del método de intervencidon proyectado, asi como para la gestion de los
programas.

Cabe destacar que esto requiere de la integracion de una arquitectura tecnoldgica
compleja y con participacion de diferentes actores involucrados del Poder Ejecutivo,
Judicial y organismos de la sociedad civil. En este sentido, se requiere de un impulso
politico y estratégico importante por parte de las instituciones responsables, como el
Ministerio de Desarrollo Social, que replique la forma de aquellos procesos que han sido
exitoso en el pais como el Servicio de Impuestos Internos (Ferreiro, 2008; Norambuena,
2008).

También se requiere la participacion del servicio en materias de autocuidado del
personal de los organismos colaboradores. Si bien esto puede realizarse exigiendo
estandares de acreditacion organizacional y evaluando la sustentabilidad al respecto en la
evaluacion de proyectos, existen diversas instancias potenciales en la gestion de redes que
eventualmente puedan compartirse, asi como su inclusion en actividades de
descompresion de equipos y transferencia técnica sobre herramientas de autocuidado, lo
que es clave por la complejidad relacional de las intervenciones del area (FOCUS, 2012,
pag. 125), sobre todo en prestadores sin politicas internas al respecto.

Por otra parte, se recomienda la continuidad de la participaciéon de los prestadores
privados. Actualmente existe un Consejo Consultivo en las que participan los principales
organismos colaboradores de la institucidon. Se recomienda continuar con este mecanismo
de forma diferenciada al Consejo de la Sociedad Civil de la Ley N°20.500, estableciéndolo
dentro de los mecanismos institucionales de participacion, con la finalidad de generar una
instancia de participacion a nivel estratégico.

También se recomienda incluir la participacion de los prestadores en los diversos procesos
de la gestion de los programas, a nivel central y regional, tales como la evaluacion, la
gestion de redes y la formulacion de estdndares, ademas de la determinacion de los costos

de las prestaciones. Con esto se busca reducir también las diversas asimetrias de
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informacion que posee el Estado, ademas de poder integrar experiencias exitosas de
ejecucion, dando asi un marco de colaboracién en el disefio.

La Tabla N°28 muestra las diferentes formas de participacion por cada una de estas areas:

Tabla N° 28: Formas de participaciéon de prestadores

Estratégica Participacion en definiciones | e Participacion en elaboracion de politicas
de prioridades en planificacion | estratégicas validadas por autoridades.
estratégica institucional a nivel | o Participacion en elaboracién de
central y nacional. planificaciones a nivel central.

) Constitucion de escenario de
participacion de prestadores a nivel central con
acompanamiento.

Gestion deredes | Generacibon de marco de | e Participacion ~ en  instancias  de

colaboracion entre actores y | planificacion y coordinacion de redes a nivel
equipos a nivel regional y local. | regional.

. Participacion en  instancias  de
planificacién y coordinacién en redes a nivel local
— municipal.
Evaluacion Reduccién de asimetrias de | o Participacion de  prestadores en
informaciéon de resultados e | licitaciones de estudio
identificacion de précticas con | o Participacion de prestadores en procesos
evidencia. de evaluacion ex ante y ex post
Disefio Reduccion de asimetrias de |e Participacién consultiva en elaboraciéon de
informacion sobre atributos y estandares.
mayor involucramiento | e Participacion y colaboracion en
disefio-ejecutor. determinacién de costos.
Licitacion Colaboraciéon en informacién |e Participacién consultiva en evaluaciéon de
sobre procesos de licitaciéon y procedimientos de licitacion.

evaluacion

Fuente: Elaboracién propia

8.2 Componente 1: Condiciones previas a la licitacion

8.3.1 Estructuras de la oferta de prestaciones

Se requiere que la estructura de la oferta genere una mayor proporcion de prestadores por
proyectos, ojala con mayor distribucion territorial, logrando una equidad en la calidad de
estos prestadores. Una mayor distribucion de prestadores permite una mejor proximidad
de la experiencia con las realidades locales, ademas de un menor costo de transaccion por
conceptos de gasto centralizado de administracion.
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Ministerio de Desarrollo Social

“El monopolio de las ONG grandes no debiera promoverse, el disefio deberia permitir
lograr un servicio de calidad también en las pequenas, aprovechando asi la experiencia
local"

Asi mismo se requiere que los procesos licitatorios tengan mayor participacion de
postulantes, asi como aumentar el nivel de competencia técnica.

Para el logro de estos objetivos se requieren mejorar una serie de factores sistémicos que
generan esta estructura.

Una mayor exigencia en estandares de calidad claramente implica poder considerar
mejores condiciones de pago que no aumenten por ende las barreras de entrada y atraigan
mayores oferentes, asi como una forma de asignacion de recursos que eviten incentivos
negativos. Se hace preciso “entregar mas recursos, para hacer atractivo el ingreso a nuevos
proveedores y elevar los estdndares de estas organizaciones.” (Iruarrizaga, 2016).

Un elemento es considerar un mejor financiamiento de las barreras de entrada,
incluyendo gastos de arriendo proyectados segin personal y un modelo arquitectonico,
gastos operacionales y gastos de capital (principalmente de adquisiciones de mobiliario y
hardware) (FOCUS, 2012, pag. 111).

Otra arista del escenario de oferta guarda relacion a la estabilidad laboral de las
personas y equipos. Ademas de los efectos negativos que trae la alta rotacion del
personal en el sistema, esto constituye también un desincentivo para la conformacion de
proyectos.

El pago por caso atendido por atencion efectuada considera un monto destinado para todo
tipo de costos, fijos y variables, pero que son dependientes del ingreso de jévenes. Dado
que la industria no puede controlar los factores de demanda que son exdégenos, los
recursos no son necesariamente estables. Ello genera el incentivo de la retencién y
prolongaciéon de la permanencia de los casos en los programas, pero también una alta
rotacion y dependencia de los equipos a estos recursos, los que si no se obtienen dificultan
entonces el pago de remuneraciones.

Se hace necesario que el resultado de los procesos licitatorios sea sometido
constantemente a evaluacion. Para ello se recomienda generar sistemas de
informaciéon que verifiquen el nivel de oferta y competencia (FOCUS, 2012, pag. 111),
ademas de la declaracion de los concursos desiertos (FOCUS, 2012, pag. 67).

8.3.2 Sistemas de precalificacion de prestadores y prestaciones

La ejecucion de servicios sociales requiere de la disminucion de asimetrias de informacion
que permitan a las administraciones publicas tener claridad o senales claras frente a la
eventual o actual ejecucion de los servicios sociales. En este sentido, tanto las prestaciones
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administradas directamente o las ejecutadas por prestadores privados requieren de
procesos que disminuyan estas brechas de informacién. Si bien, al respecto, se pueden
buscar diferentes mecanismos para validar o verificar la calidad de los dos tipos de
provision, aqui se desarrolla especificamente en el marco licitatorio de un sistema de pre
calificacion de oferentes.

Los atributos a medir en la precalificacion de oferentes deben responder a la necesidad de
identificar la calidad de manera previa, generando una accién oportuna para evitar
selecciones adversas de oferentes no preparados en el proceso de licitacion y para reducir
los costos y tiempos necesarios de éste. Con esto se busca reducir las asimetrias de
comunicacion, colocando un “validador” de la verificacion de esa informacion a fin de
“trasladar la confianza y fiabilidad desde dambito de la familiaridad hacia uno menos
personalizado y més objetivado” (Matus, 2013). 14

Ahora bien, este sistema de precalificacion debe responder a los lineamientos definidos
del modelo de provision. En este sentido, podrian entenderse dos tipologias conceptuales
no excluyentes. Por un lado, se puede pre calificar a los oferentes en la linea de acreditar
la suficiencia de los resultados segiin proyectos técnicos propios de la sociedad civil. Por
otro, se pueden analizar las capacidades y el cumplimiento de resultados de acuerdo a
estandares claramente definidos por la administracion pablica. El primer modelo es el que
se describe, por ejemplo, en la propuesta del CEES - UC (Matus & Roa, 2013) y que esta
destinado a la acreditacion de calidad de los programas ofrecidos por las organizaciones
desde una légica de evaluacion progresiva de sus resultados. La segunda direccion se
produce en el contexto de establecimiento de estdndares derivados de un proceso
constante de evaluacion, el cual define insumos, procesos y productos necesarios de
determinadas prestaciones. En este sentido, los niveles de verificacion al respecto deben
responder a las capacidades para implementar estos estandares y analizar el desempeno
y logro de resultados. En este sentido, no es una “acreditacion de programas”, sino un
sistema de precalificacion de oferentes en torno a estdndares definidos por el Estado.

Sin embargo, cabe aclarar que la acreditacion de los programas propuestos por ONGs es
algo totalmente factible en el marco de la evaluaciéon de buenas practicas reconocidas, las
cuales puedan perfeccionar tanto el propio disefio de estdndares definidos desde el
Estado, como generar opciones de salida, especificamente a nivel comunitario y
ambulatorio que esté disponible de manera extraordinaria a la oferta que debe
garantizar el Estado como piso, y que por lo tanto podria registrarse en el Registro
Puablico como opcién valida y siempre sujeta a fiscalizacion.

14 Por otro lado, si el modelo de provision apuntard a permitir, por ejemplo, Centros Residenciales
independientes de la red estatal, el sistema de precalificaciéon debiera también acreditarlos, como un
mecanismo de asegurar la calidad de estos centros, declarando asi su idoneidad de acuerdo a las
disposiciones legales, tal como lo plantea la Directriz N° 73 de las Directrices sobre las Modalidades
Alternativas de Cuidado de los Ninos (Naciones Unidas, 2010).
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El disefio de los sistemas de precalificacion al considerarse como un proceso secuencial de
etapas de evaluaciéon se denomina sistema de acreditacion, el cual tiene como objetivo el
destinar una certificacién que genera una senal al Estado, generalmente mediante un
registro publico. Cabe tener en cuenta en su diseino de procesos debe responder a diversos
riesgos como el “gatopardismo” (en donde las instituciones aprenden a ser expertas en el
juego), la rutinizacion de los procesos, la corporativizacién (un mayor peso de los agentes
en la definiciéon de las normas), la homogeneizacion (el incentivo a no innovar dado que
el atributo ya esta puesto, lo que es también perjudicial si se tiende a generar marcos
homogéneos para las dos areas).

La experiencia internacional recomienda generacion de dos lineas de acreditacion:
una organizacional y otra para las prestaciones o servicios en diferentes grados
de progresion (Hacienda & BID y Consejo Nacional de la Infancia, 2016).

En la primera arista, es necesario distinguir lo que se entiende como “organizacional”, lo
cual puede tener diferentes niveles. Un nivel “exd6geno” propio de la Organizacién Sin
Fines de Lucro y otro de proximidad que genera las capacidades organizacionales basicas
para la implementacion de un proyecto o servicio, lo que entraria dentro del segundo tipo
de acreditacion.

En este nivel exdgeno, cabe destacar que las Organizaciones Sin Fines de Lucro cumplen
labores claves de administracion de los servicios, especialmente en materia de gestion de
personal, manejo de recursos y supervision interna, tal como se analiza en el punto 8.5.2.3
del presente estudio. Esto hace necesario analizar la posible pertinencia de incluir niveles
de acreditacion de organizaciones adicionales a la certificacion administrativa
actualmente existente, idea la cual podria tener implicancias para el dinamismo y la
autonomia de las organizaciones, las cuales ademas muchas veces tienen roles de
construccion de garantes y prestan servicios a otras entidades publicas.

Se hace necesario analizar al respecto, especialmente si se considera un financiamiento
especial para gastos centralizados que garanticen los recursos necesarios para actividades
claves de apoyo a los proyectos, si se requiere s6lo una mejor regulaciéon o un nivel de
acreditacion organizacional adicional. Es posible plantear que los tépicos de
administracion del personal, manejo de recursos y supervision interna parecen ser
funciones fundamentales y elementales que debieran realizar las ONGs y son un soporte
fundamental del éxito de las prestaciones. Ademas, son funciones mucho mas definibles
que la complejidad propia del nivel de proyectos. En este sentido, se recomienda fortalecer
la regulacion al respecto, en linea con lo que se desarrolla en el punto 8.5.2.3, para exigir
un marco de organizacion minimo que permita dar sustentabilidad a la ejecucién de los
servicios que ofrecen los organismos.

Aun con lo anterior, esto no obsta que las ONGs no puedan acreditarse
organizacionalmente por si mismas, existiendo para ello diversos modelos y
agencias (CAF, EFQM, Malcolm). Se hace necesario evaluar la pertinencia de que el
Estado financie o colabore con esta practica, teniendo en cuenta que aunque
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recomendable, no es su objetivo principal. Ello se puede realizar en el marco de politicas
de apoyo a la sociedad civil que trabaja con el Estado. En cambio, si es posible que si una
ONGs se acredita en este nivel, si sea reconocido por el Estado, tanto en el registro ptiblico
como en la evaluacion del proceso licitatorio.

En materia de acreditacion de servicios y prestaciones, las entrevistas
concuerdan con generar un modelo escalonado de progresividad, que permita
materializar un sistema de mejoramiento continuo, incorporando entonces el
reconocimiento de calidad por etapas, con propuestas de mejoramiento de un ciclo a otro.
Al respecto, aunque diseniado con otra direccidén, el modelo progresivo de niveles de
acreditacion por el CEES - UC (Matus & Roa, 2013) es una guia recomendable al respecto,
en cuanto a la idea de evaluar inicialmente elementos de capacidad y avanza
progresivamente en la verificacion del logro de resultados, misma progresividad
conceptual que debiera acreditarse en la logica de estadndares definidos desde el Estado.

Ministerio de Desarrollo Social

“Acreditar programas tiene que ver, tienes un diseno inicial, hagamos esa evaluacion,
cuales cumplen, hagamos primeros ajustes, para establecer acreditaciones intermedias
de programasy asi”

En linea con lo anterior, se propone que el primer nivel de acreditaciéon de servicios y
prestaciones responda a criterios iniciales que verifiquen la disponibilidad de
capacidades organizacionales y técnicas suficientes para la implementacion
de los servicios. Al respecto se recomienda evaluar aspectos que, aunque relevantes,
tampoco no se constituyan como grandes barreras de entrada, tales como la coherencia
del proyecto técnico ofrecido por la ONG con los estandares de calidad fijados por el
Estado, la verificacion de disponibilidad de instrumentos precisos para la intervencion
social, la existencia de marcos de planificacion claros, la incorporacion de una propuesta
técnica adicional, la identificaciéon de una capacidad directiva y organizacional suficiente,
la verificacion de gestiones transversales confirmadas desde la ONG hacia el proyecto, la
experiencia en intervenciones similares y la existencia de procesos de generacion de
conocimiento, asesoria técnica y evaluacion relacionados a la prestacion.

Los otros niveles de acreditacion debiesen incorporar elementos de logro de
resultados ya posibles de verificar en el desempeiio. Al respecto es necesario
realizar la distincion entre resultados de estandares de cumplimiento de inputs, procesos
y productos, de un nivel mayor (resultados intermedios — impacto) el cual es mas dificil
de ser analizado por el monitoreo de desempeino. Es por ello, que se recomienda una
acreditacion media que reconozca a aquellos prestadores que luego de haber
tenido experiencia como ejecutores hayan cumplido positivamente con los
resultados de desempeiio verificados por los procesos de supervision. Seguidamente
de esto, se recomienda generar un tercer tipo de acreditacién avanzada que
reconozca el cumplimiento de resultados a nivel de propoésito (por ejemplo,
egresos exitosos), asi como el reconocimiento de innovaciones generadas por las
intervenciones.
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Ahora bien, cabe determinar qué niveles dentro de estos ambitos son los
requeridos como minimos para poder generar una base minima de
condiciones que permita la entrada de oferentes a las licitaciones a partir de
su reconocimiento inicial en un registro publico. Esto requiere examinarse
detenidamente ya que no es deseable generar un sistema que genere altas barreras de
entrada que desincentiven la entrada de prestadores al sistema, aspecto que también debe
tenerse en cuenta al sefialar los estandares aqui evaluados, de aquellos que eventualmente
dependan del mismo financiamiento, como lo es el caso de la infraestructura en el caso de
la acreditacion de proyectos.

Al respecto pueden existir dos opciones centrales. La primera es continuar con la manera
actual, permitiendo que diversos oferentes certifiquen diversos elementos administrativos
bésicos. La no existencia de acreditaciones en materia técnica, simplemente derivaria en
menores puntajes adicionales en aquellos procesos licitatorios. La segunda opcién es
habilitar la entrada al registro publico con esta certificacion formal y ademés, con una
acreditacion inicial bésica de las prestaciones ofrecidas y de interés por los prestadores.
La decision depende del grado de disponibilidad de la oferta, asi como del grado de
dificultad de los atributos exigidos en el primer nivel de acreditacion de servicios, factores
que puedan generar una eventual barrera de entrada. Aun asi, mantener la primera
alternativa no genera valor adicional a lo existente en corto plazo, aunque si a largo plazo
por la progresividad en los niveles. Eventualmente, considerando estos elementos, lo ideal
seria disponer en un inicio la primera alternativa y avanzar progresivamente hacia
consolidar la segunda alternativa, aunque depende de los disenos dispuestos en los
atributos.

Del analisis realizado, es posible clasificar los tipos de acreditacién y sus areas de
evaluacion, tal como se expone en la Tabla N°29:

Tabla N° 29: Tipos de acreditacion y areas de evaluaciéon

Tipo Cumplimiento Gestion de | Coherencia de | Cumplimiento | Generaci6n de
normativa personas y | disefios con | positivo de | innovaciones,
administrativa y | financiera estindares e | estindares de | buenas practicasy
legal instrumentos calidad de | resultados de

desempefio proposito.

Certificacion de
prestador

Reconocimiento
Acreditaciéon
organizacional
(Voluntaria)

Acreditacion Inicial
de servicios y
prestaciones.

Acreditacion Media
de servicios y
prestaciones.

Acreditacion
Avanzada de servicios
y prestaciones.

Fuente: Elaboracién propia
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Por su parte, la relacion temporal y secuencial queda reflejada en la Ilustracion N°24:

Ilustracion N° 23: Progresividad de la acreditaciéon

Registro de .
prestadores :
. Reconodmiento

Acreditacin

Organizacional

-

Certificacién Acreditacion Ingreso a
Q e inicial de servicios Registro
y prestaciones Pablico OCA
.

Postulacidn,
evaluacion

Acreditacidn Media Acreditacion Avanzada

N
de servicios y de servicios y
prestaciones prestaciones
Plan de :
mejora e Plan de
mejora

Fuente: Elaboracién propia

Por otro lado, cabe recordar que los actores involucrados proyectan la incorporacion de
prestadores individuales para intervenciones ambulatorias. Para ello requiere hacerse una
diferenciacion con lo mostrado anteriormente. Al respecto, existe diversa experiencia en
otros servicios publicos (Defensoria Penal Publica, Mediadores Penales, Profesionales de
la salud especializados) los cuales se concentran en la verificacion de sefhales académicas
y de especializacion con diferente intensidad. En ese marco, se recomienda la regulacion
de un registro especial de prestadores individuales, al cual ingresen personas que cumplan
con los requisitos técnicos de formacioén o verificacion de conocimientos. Por otra parte,
se recomienda evaluar la necesidad o no de generar un mecanismo habilitante de
calificacion propio.

Cabe destacar que la acreditacion requiere de una gobernanza de los procesos que permita
verificar su resultado de manera autbnoma de manera de “resguardar la objetividad en los
procesos relevados” (Andrade, 2013, pag. 49). Esto puede generarse a partir de diversos
arreglos institucionales entre el proceso de evaluacion misma y la aprobacion del
resultado. Por ejemplo, la evaluacion podria realizarse por prestadores privados, el
proceso realizarse completo por una institucion estatal externa o constituirse un 6rgano
colegiado que valide evaluaciones. El disefio de estos arreglos, ademas, debe tener
particular cuidado con los conflictos de intereses entre las partes. Por tultimo, cabe
destacar que la acreditacion debiese ser gratuita, realizada de manera estable (anual) y de
carcter general para identificar en una vez diferentes niveles.
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8.4 Componente 2: Planificacion, organizacion y licitacion

8.4.1 Planificacion de procesos centrales

Se recomienda tener un especial cuidado en la programacion de una serie de procesos
interdependientes, con la finalidad de propiciar un marco de claridad y certidumbre y
evitar asi superposiciones entre procesos. Estos se detallan en la Tabla N° 30:

Tabla N° 30: Procesos centrales e hitos relevantes

Evaluacion, Evaluacion ex post y ex ante Cada periodos fijos de duracion

disefio y Generacion de estandares de prestacion en ejecucion

programacion | Explicitacion de costos
Organizacién de proyectos

Acreditacion | Llamado anual a proceso de | A inicios de cada afio y afo
acreditacion posterior a nueva elaboracion de
Proceso de evaluacion estandares
Ingreso a registro publico

Licitacion Llamado a concurso Un ano por cada prestacion de
Evaluacion de propuestas acuerdo a duraciéon de procesos
Calificacion presupuestaria relacionados

Ejecucion Duracion de contratos y programas Cada periodos fijos de duraciéon
Procesos de monitoreo Cada parcialidad y anual

Fuente: Elaboracién propia

Los procesos de evaluacion y elaboracion de estandares debiesen generarse de forma
regular por cada prestacion, eso si respetando tiempos prudentes en la ejecucidon que
permitan la verificacion de resultados de desempeiio y de efecto, en un contexto también
de periodos de contratacion que permitan una mayor estabilidad de los proyectos.

La elaboracion de estindares implica generar mecanismos de determinacion de
costos que permita garantizar el cumplimiento de éstos (Hacienda & BID y Consejo
Nacional de la Infancia, 2016, pag. 93). Se necesita asegurar igual marco de tarificacion
para proyectar un presupuesto a largo plazo de acuerdo a los requerimientos de ingresos
y asegurar con ello la disponibilidad presupuestaria para contrataciones independientes
del ciclo presupuestario

Ahora bien, el Estado debe decidirse por un modelo de costeo de los estandares. La teoria
regulatoria da cuenta de diversos métodos. Un modelo es el de “empresa modelo” que
determina los costos que deberia tener una empresa pero con la utilizacion de las
tecnologias mas eficientes, suponiendo — eso si — una construccién teérica compleja sujeta
a diversas asimetrias de informacion. Por otro lado, existen métodos que combinan la
fijacion de precios bajo el modelo de “empresa modelo” pero con reajustes constantes de
acuerdo a la ejecucion de costos (Price cap). También existen modelos basados en la
experiencia de retornos de inversiones y en el reconocimiento de costos efectivos de
manera estable (benchmarking) (Butelman & Drexler, 2003).
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Dada la naturaleza de las prestaciones y el contexto general de adaptabilidad de los
estidndares se requiere un modelo basado en los costos efectivos registrados de la
experiencia del gasto, en donde el Estado determine primero los estandares técnicos y
evalue posteriormente segtin la informacion de ejecucion de gastos y costos explicitados
por los prestadores un modelo eficiente de gastos que considere los factores territoriales
de variacion. Esto implica fortalecer los mecanismos de control de gasto con la finalidad
de obtener informacién de costos y hacer participes a los prestadores en la proyeccién de
gastos eventuales.

Cualquier modelo que se adopte necesita reducir las asimetrias de informacion que
eventualmente tiene el Estado para determinar los costos, asi como los incentivos de las
partes para aumentar y disminuir los costos. Esto requiere que ojala una tercera entidad,
posiblemente licitada, genere una propuesta inicial, la cual sea retroalimentada con los
prestadores, dentro de un contexto de participacion no solo de la entidad directamente
responsable, sino de la Direccion de Presupuestos “de modo de llegar a resultados
validados por todos los sectores” (FOCUS, 2012, pag. 128).

Los procesos de acreditacion debiesen ser anuales y ojala antecesores de los procesos de
licitacion. Estos tltimos debiesen ser programados con claridad para los prestadores y de
forma variable, o sea que en un afo se licite una prestaciéon para luego en el siguiente afio
realizar una nueva licitacion.

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

“la planificacion del proceso completo desde que disefias las bases de licitaciones, la
incorporacion de las evaluaciones, como incorporas también la opiniéon de expertos,
hace la licitacién, tiene que ser mas ordenado, pero considerando todos estos
elementos. Lo ideal seria una linea de accién o un tipo de programas lo licitaras de una
sola vez y al mayor tiempo posible para evitar rotaciéon de personal y para incorporar
elementos de evaluacién”

Un aspecto importante es que la generacion de contratos de largo plazo implica
posiblemente la asignacion de recursos que requieran una Toma de razon por parte de la
Contraloria General de la Republica (CGR). Es por ello que se recomienda generar una
planificacion temporal que tome en consideracion la prolongacion del tiempo de
tramitacién administrativa, asi como una mayor desconcentracién funcional regional de
los procesos licitatorios, siempre bajo un marco de programaciéon nacional.

Por ultimo, se recomienda en la planificacion reducir lo mas posible la agenda de procesos
licitatorios por cada afio, ojald maximo uno de prestaciones similares para evaluar en
igualdad de condiciones. Esto es porque, aunque el proceso se base en una
desconcentracion de funciones, conlleva una serie de actividades y procesos que ocupan
una importante capacidad de trabajo y agenda para las unidades encargadas,
desvirtuando la preocupacién de los directivos de otros procesos centrales.
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8.4.2 Organizacion de los proyectos

Un aspecto positivo del disefio de prestaciones proyectadas es la generacion de diversas
modalidades de provision de los servicios, lo cual pueda responder a los diferentes
requerimientos derivados de la distribucién de casos y caracteristicas del territorio
nacional. Asi mismo, la recomendacion de que la provision de residencias pueda ser
publica puede permitir métodos diversos de alcanzar las coberturas requeridas de estos
elementos.

Se recomienda la generacion de un proceso de organizacion desconcentrado, en donde las
regiones generen una primera propuesta de organizacion de los proyectos lo cual permita
proyectar zonas de coberturas no solamente por numero de causas, sino también
aprovechando al méaximo las economias de escala por administracion de proyectos de
tipos ambulatorios, fomentando asi licitaciones que incorporen este elemento (un
prestador, diferentes proyectos especificos y multimodales), disminuyendo asi el costo de
transaccion. Las regiones son las méas indicadas para conocer la realidad local, lo cual, sin
embargo, debiese ser revisado y validado por un nivel central.

En materia del proceso de licitacién propiamente tal se recomienda la utilizacién del
Articulo N°13 Bis del reglamento de la Ley N°19.886 y generar consultas al mercado antes
de la elaboracion de las bases de licitaciéon para asi evaluar con oportunidad la capacidad
de la oferta y poder corregir y mejorar procesos de organizacion y planificacion de
proyectos.

Por otra parte, para la organizacién de la distribucién de servicios de los prestadores
individuales se hace necesaria la asignacion de casos especificos a prestadores
individuales por parte del Estado, en aquellas zonas previstas en la organizacion o en casos
que asi sea necesario.

También se recomienda la generacidon de procesos licitatorios que fomenten la generacion
de prestadores de acuerdo a las formas de organizacion proyectadas. Esto se puede lograr
licitando zonas mas amplias en los cuales no sea solo un prestador el adjudicado, sino dos
o tres, siempre y cuando todos cumplan los criterios basicos de calidad en la evaluacion.
Esto puede favorecer la disponibilidad de actores al disminuir el riesgo de perder, aunque
es una forma de licitacion dificilmente aplicable en zonas con baja demanda.

La consideracion de estos diversos elementos, necesita de tener buenas metodologias de
proyeccion de la demanda. Por ello se recomienda generar una metodologia de aplicacion
constante para cuantificar y caracterizar la demanda y las brechas, en un marco de
realizacion nacional, con colaboracion de los niveles regionales (FOCUS, 2012, pag. 69).

En el caso de los Centros de Cuidado Alternativo Residencial se recomienda explorar el
generar una licitacion separada de la infraestructura de los servicios ligados al
acogimiento. Esta licitaciéon se podria realizar mediante distintas formas de contratacion
de la Ley N° 19.886, disminuiria los costos totales de los contratos, fomentaria la entrada
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de mayores prestadores al disminuir una barrera de entrada importante y focalizaria la
evaluacion de los servicios por su calidad intrinseca. Sin embargo, esta medida podria
desaprovechar que un mismo postulante de servicios tenga la infraestructura como capital
propio reduciendo una oportunidad de eficiencia en el gasto, ya que no habria el interés
de participar en procesos licitatorios con resultados de adjudicaciéon disimiles. En ese
caso, esta licitacion separada podria ser una alternativa de licitacién en zonas complejas
de provision en donde se diagnostica una potencial oferta de servicios, pero impedida de
participar por el gasto en infraestructura.

A nivel de las licitaciones de proyectos especializados o multimodales del nivel
ambulatorio se recomienda generar organizacion de proyectos licitatorios que acepten las
combinaciones de ofertas expuestas en el Articulo N°10 de la Ley N°19.886, respondiendo
asi a los marcos de busqueda de economias de escala en organizacion de la oferta
expuestos anteriormente. También se recomienda, en linea con una de las entrevistas,
evaluar la posibilidad de generar centros de infraestructura propios que reinan proyectos
licitados, a fin de disminuir los costos de administracién en las licitaciones aprovechando
economias de escala. Esto requiere evaluarse contrastando el costo — beneficio de las dos
opciones, aunque también podria considerarse que facilite la comunicacion entre equipos.

8.4.3 Proceso de Licitacion

8.4.3.1 Normativa aplicable

La regulaciéon de la relacion con prestadores privados debe priorizarse - primero - en
lograr codificar con pertinencia y adaptabilidad, todos los criterios esperados para la
provision de los servicios, desde las etapas previas a la licitacion, el proceso de licitaciéon y
las relacionadas al desempeiio. Esto debe ser el primer criterio a tener en cuenta antes de
debatir por si sola la continuidad de la Ley N°20.032, o su reemplazo por la Ley N°19.886
de Compras Publicas. Si se optara por la primera opcién, esto implica reformular una serie
de atributos de ésta, ya que ella hace ya hace alusion a las diversas fases de la relacién. En
cambio, la Ley de Compras Publicas se aboca principalmente al proceso licitatorio, con
algunas normas para lo respectivo a la ejecucion de los servicios, obligando a codificar
diversos elementos en otros cuerpos normativos, realizar excepciones en su utilizacion o
dejar un amplio margen a las bases de licitacion.

Aun asi, teniendo siempre este marco de entendimiento principal, parece no justificarse
la existencia de un marco legal diferenciado para la relacion con los privados del marco
organico principal. Se necesita de una fuerte vinculacién a los procesos de gestion de
programa, lo que perfectamente puede estar contenido armoénicamente en la legislacion
general y la reglamentacion.

La justificacion de una normativa especifica se ha centrado en generar un marco legal de
explicitacion de las prestaciones y marcos tarifarios, tal y como se realiza en la Ley
N°20.032 actualmente. Sin embargo, la definicion a nivel legal, y no reglamentario, genera
una escasa adaptabilidad de las respuestas de servicios obligando una codificacién
generalizada de éstas y una “camisa de fuerza” para la tarificacion de las prestaciones, la
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cual debiera responder a ciclos de evaluacién y redisefio que permitan un constante
mejoramiento de calidad, lo que incluso podria significar una disminucién de costos, por
ejemplo derivado de investigaciones de eficiencia.

Otro argumento utilizado para la especificacién de un marco legal diferenciado es la
necesidad de garantizar el financiamiento continuo de las prestaciones mediante una
legislacion especifica. Esto se lograria con una tarificacion de costos que impide la
disminucion de los costos proyectados. Sin embargo, ademas de lo inconveniente de la
tarificacion a nivel legal de los costos, esto solo permite dar continuidad a la demanda
proyectada, lo cual no asegura necesariamente la resolucion de brechas de atenciéon o
adaptarse a cualquier cambio derivado de nuevos criterios de intervencion (por ejemplo
aumentar cobertura ambulatoria). Asi mismo igualmente se requiere el paso por procesos
de tramite de razon, calificacion presupuestaria y una planificacién presupuestaria de
acuerdo al tamano de plazas convenidas.

Aun asi, es sumamente cierto que las garantias financieras requieren ser establecidas
fuertemente en este tipo de prestaciones, debido a que, a diferencia de otros sistemas
como justicia juvenil o como funciona actualmente la determinacién de medidas de
proteccion amparadas principalmente por el Poder Judicial, aqui la gran mayoria de la
derivacion de casos deberia tender a ser de indole administrativa y no judicial, otorgando
una mayor discrecionalidad en la obligatoriedad de la respuesta. En este marco, las
garantias podrian ser establecidas de otras maneras, estableciendo criterios de prioridad,
progresividad, no regresividad e intangibilidad; haciendo el uso del tesoro publico. Asi
mismo, se hace necesario acompafar esto con la consolidaciéon de una gobernanza
diferente en el establecimiento de resoluciones de costos, luego de establecer los
estandares, con participacion de la DIPRES, tal como se detalla en el punto N° 8.4.1 sobre
procesos centrales.

Aun cuando lo central es el como la normativa responde a un disefio ideal, igualmente se
recomienda para los procesos licitatorios la utilizacion del sistema de compras publicas
regido en la Ley N° 19.886 sobre Contratos administrativos de suministro y prestacion de
servicios, siguiendo la experiencia de organismos como SENDA, el sistema de mediacion
penal o la Defensoria Penal Publica (DPP). El uso de este mecanismo legal permite
disminuir diversos costos de administracion, ademas de utilizar diversos mecanismos de
contratacion que responden las distintas formas de provision y organizacion proyectadas
anteriormente. El uso de esta normativa implicaria la disposicién de normativas auxiliares
que aseguren otros elementos como la acreditacion y la posible inclusion de excepciones
a su utilizacién como lo hace la DPP al establecer mecanismos alternativos para los
procesos de revision (exceptuando el uso del Tribunal de Compras) En el caso de optarse
por la Ley N°20.032, seria necesario entonces incluir en este marco legal el disefio
proyectado.

En las secciones siguientes se presentan una serie de elementos en el contexto de la posible

utilizacién de la Ley N°19.886, aun cuando muchos de sus elementos pueden ser
considerados, desde su fondo, a la continuidad de la Ley N° 20.032.
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8.4.3.2 Tipos de licitacion aplicables

La mayoria de los procesos licitatorios debieran ser licitacion publica sujeta a un caracter
concursal y con llamado publico, convocando a los interesados de manera abierta. Al
existir mecanismos de precalificacion previos no se justifica tampoco llamados a licitacion
privados argumentando la pertinencia técnica de los oferentes por parte del comprador.

En tanto, el uso del Convenio Marco especificado en la Ley N°19.886 puede ser una
herramienta factible para las licitaciones de prestadores individuales privados se
recomienda la generacion de un Convenio Marco especifico, que se base en el registro
habilitante mencionado en la seccién de Acreditaciéon. El Convenio Marco permitiria
generar una manera mas expedita (el promedio es de dos dias frente a quince de una
licitacion publica comtn) de contratar personas individuales para casos en especifico.

Por altimo, el uso del trato directo aun cuando debiese ser utilizado de forma excepcional,
puede ser una herramienta 1til para atender diversas situaciones derivadas de los riesgos
de esta prestacion. Por ejemplo, variaciones exponenciales de la demanda originadas por
factores endogenos, ocurrencias de urgencias y desastres o falta de oferentes en un
proceso licitatorio, todas causales factibles de trato directo, previa justificacion via
resolucion. Aun cuando la planificacion y organizacion de la oferta debiese adaptarse
continuamente para evitar su uso, puede ser un mecanismo que permita dar capacidad de
respuesta a la oferta. Por otro lado, quizas desde el punto de vista técnico existan casos de
atencion con complejidades y particularidades tales que requieran de intervenciones
sociales a cargos de servicios expertos sin mucha disponibilidad en el mercado, lo cual
requiera de la contratacion excepcional por esta via.

8.4.3.3 Requerimientos técnicos y evaluacion

a. Presentacion de ofertas

Se recomienda reducir al maximo la proporcion del monto exigido en las garantias de
seriedad de la oferta, en el caso de que sea obligatoria su disposicion (licitaciones mayores
a 2000 UTM) Estas tienen como objetivo evitar el riesgo de que los oferentes futuramente
adjudicados desistan de su oferta y no para el desempeno en especifico. Su exigencia
inadecuada puede desincentivar la entrada de oferentes, especialmente con organismos
sin fines de lucro, ademéas de que no es pertinente con el tipo de licitacién de servicios en
donde las ofertas econémicas tendrian menor ponderacion debido la importancia que
tendria la evaluacion técnica. SENDA, por ejemplo, en las licitaciones de servicios de
intervencion solicita una garantia de 150.000 pesos.

Por otro lado, se recomienda generar plazos prudentes entre la apertura de las ofertas y la
presentacion de estas a fin de evitar plazos muy acotados para la preparacion de los
proyectos o preparacion de visitas, debido al caracter técnico de la evaluacion.

También se recomienda agregar en las bases que la entidad licitante solicite las
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correcciones de errores formales, de acuerdo a la normativa reglamentaria, a fin de evitar
la pérdida de oferentes por razones administrativas y no técnicas. Por otro lado, no se
recomienda agregar una ponderacion que premie la entrega correcta de la documentacion.

Por ultimo, se recomienda generar, en atencion al articulo N°34 del reglamento de la Ley
N°19.886 un proceso de doble evaluaciéon en los casos o si se considerase alguna
ponderacién de evaluacion de factores econdémicos. En este sentido, se propone generar
una primera etapa de evaluacion técnica, para luego dar paso a la evaluaciéon econémica
de aquellos oferentes que hayan sido aprobados en materia técnica. Esto es para evitar la
generacion de barreras de entrada por este tltimo elemento, ademéas de preponderar los
criterios técnicos.

b. Areas de evaluacién

La evaluacion técnica contiene elementos que son altamente estandarizados y otros que
generan valor adicional a estos. En materia de insumos de corte administrativo como la
infraestructura y documentacion esta debiese ponderarse de manera no significativa,
aunque si un factor a considerar como habilitante. El tema con la infraestructura es que
puede ser una barrera de entrada exigir su disponibilidad antes de ejecutar el servicio. Es
por ello que en materia de Centros Residenciales se recomienda abrir procesos licitatorios
separados de la propuesta técnica y en lo ambulatorio considerar la constatacion de lugar
de arriendo para proyectos nuevos que asi lo requieran. En esto altimo cabe constatar
técnicamente si la infraestructura es un elemento que genera en si valor, por ejemplo, en
la visita de casos y familias al recinto, para asi tarificarlo y considerarlo en la evaluacion.
Si no debiese ser solamente un elemento de evaluacién econémica.

La evaluacion técnica debiese estar en linea con aspectos ya evaluados anteriormente por
el sistema de acreditacion. Por ejemplo, la acreditacién organizacional debiese generar
mayores porcentajes de resultados en areas de evaluacion de sustentabilidad. Asi mismo,
factores de evaluacion técnica debiese ser retroalimentado con porcentajes favorables
adicionales por tener acreditacién media o avanzada.

La evaluacion técnica al tener un proceso de acreditacion inicial de servicios como
requisito minimo previo, este debiese seguir concentrandose en la presentacion de
propuestas técnicas que siempre respondan a los estandares generales, evaluando la
incorporacion de elementos de valor adicional como la experiencia y continuidad de los
equipos de trabajo y la presentacion de propuestas de intervencion que sean pertinentes
a la realidad regional, local y cultural. Esta area de evaluacion es la menos estandarizable
y mas sujeta a la constatacion y evaluacion de propuestas técnicas particulares, por la que
también debiese considerarse como un factor importante.

Asi mismo, la evaluacion técnica debiese considerar elementos de evaluacion del
desempefio anterior. Aun cuando este seria un elemento también considerado en la
precalificacion, es importante igualmente considerarlo a fin de evaluar a prestadores que
contindan en los primeros niveles de acreditacion.
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Los prestadores debiesen poder presentar propuestas de caracter econdémico, que tengan
como limite maximo el costo proyectado, pero solamente para la evaluacion por parte del
Estado de posibles eficiencias generadas por los costos de infraestructura y capital. La
evaluacion economica de los insumos de personal requiere de analizarse como alternativa
con sumo cuidado. Los resultados esperados, al ser bienes de confianza resultan no
facilmente medibles, lo que obliga a no poder utilizar los insumos de forma adaptable. Por
otro lado aunque pueden estar estandarizadas diferentes ratios y especificaciones de
manera previa, y asi exigirse propuestas econdémicas de cara a estos estandares, la
experiencia en el sistema ha demostrado las diferentes maneras que existen de gestion del
personal por cada prestador, lo que obliga a establecer rangos minimos de salarios y
politicas de personal que aseguren la calidad del servicio, evitando riesgos de rotacion del
personal, poca permanencia y poca adherencia, lo que complejiza la oportunidad de
presentacion de propuestas econémicas.

En cambio, si es posible que un prestador residencial tenga la infraestructura adecuada
como propiedad lo que produciria un ahorro en el gasto de transferencias corrientes por
conceptos de arriendo. Asi mismo un prestador de intervenciones ambulatorias puede
proponer menores costos de administracion debido a mejores maneras internas de
manejo de costos de transaccion en la combinatoria de proyectos. Por otro lado, es posible
que las transferencias de capital (adquisicion de mobiliario y hardware) puedan ser
reducidas en el sentido de disponibilidades propias, lo cual propicie una mejor eficiencia
en el cuidado de estos elementos. Sin embargo, la consideracion de factores de evaluacion
econdmica, no debiesen ser preponderantes en la evaluacion general a fin de no generar
una barrera de entrada importante.

Por tltimo, se hace necesario flexibilizar ciertos requisitos de evaluacion en zonas con baja
demanda para no impedir la generacion de oferentes, asi como las caracteristicas propias
de cada zona. Esto es una facultad que debiesen tener los niveles regionales con previo
acuerdo nacional (que resguarde un piso minimo de calidad)

c. Gobernanza del proceso de evaluaciéon y adjudicaciéon

Se recomienda, en linea con la propuesta de desconcentrar los procesos licitatorios,
generar llamados de licitacion nacionales con bases de licitacion generales, pero con bases
especificas para cada una de las regiones. Estas bases regionales debiesen poder agregar
estandares, indicadores y metas propios para su zona, siempre siendo cuidadoso con
evitar riesgos de gaming internos en la entidad licitante.

La revision de las ofertas debiese ser una funcion de las Direcciones Regionales en base a
los equipos especificados por la Ley de compras publicas. Estos miembros debiesen tener
un rol principalmente técnico dentro de las estructuras regionales de la entidad licitante.
En esta evaluacion, debiese tenerse en cuenta cuando un mismo prestador presenta
diferentes ofertas, quizas con el mismo personal a diferentes zonas y proyectos licitados,
estableciendo medidas correctivas al respecto.
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Ilustracion N° 24: Mapa de procesos de llamado, evaluacion y adjudicacion
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Fuente: Elaboracién propia

Por altimo, se recomienda generar contratos lo suficientemente claros y referenciados a
los estandares de calidad y resultados de desempeno comprometidos, asi como las
causales minimas que estipulan sanciones, multas, administracion provisional y termino
de contrato.

8.4.4 Evaluaciones

Se recomienda incluir en los procesos centrales de la entidad a cargo un proceso de
evaluacion de gestion constante de los procesos relativos a la planificacion, organizacion
y licitacion general. Esto es en concordancia con buenas practicas identificadas en la
Defensoria Penal Publica que contiene como proceso central, la revision del proceso y la
posterior decision de mejoras al procedimiento general a partir de la realizacion de
estudios y retroalimentacion de los diferentes niveles organizacionales.

8.5 Componente 3: Desempeno de las prestaciones

8.5.1 Medidas recomendadas frente a los riesgos identificados

Los diversos riesgos identificados en el analisis del modelo de provision actual requieren
ser intervenidos teniendo en cuenta lo proyectado por la propuesta de valor. A
continuacion en la Tabla N°31 se presenta un conjunto de medidas recomendadas en
términos institucionales (arreglos administrativos, procesos de gestion), financiamiento y
monitoreo. Muchas de estas medidas propuestas contienen elementos ya expuestos
anteriormente, sobre todo en lo relativo al proceso licitatorio. Asi mismo cabe destacar
que muchos riesgos son favorecidos con las modificaciones proyectadas por la propuesta
de valor, dando cuenta de la necesidad de corregir varios factores relacionados al entorno
de los prestadores.
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Tabla N° 31: Medidas recomendadas segiin riesgo detectado

Riesgos endogenos

Incertidumbre
demanda

Derivaciéon de casos
generada en torno a

plan de caso
formulado por
organismo
administrativo
vinculante para
determinacion de
medidas de
proteccion de tipo
administrativo o
judicial.

Constataciéon por parte
del Poder Judicial de

utilizacién de
mecanismos de atencién
obligatoria

independientemente de
disponibilidad  (actual
80 bis). (FOCUS, 2012,
pag. 68)

Para tratar las
variaciones de demanda
se  propone incluir
clausulas que autoricen
variaciones en los costos
convenidos en caso de
cambios u
modificaciones

importantes en la
demanda, ya sea para
evitar subutilizaciéon o
atencion por sobre las
capacidades atendidas.
Esto requiere evaluarse
en funcién de los limites
técnicos que se genera
tanto por la
infraestructura en el
caso residencial y por los
limites de casos
atendibles segiin el
mismo  insumo  de
administracion.

Se  hace  necesario
explorar la necesidad de
fijar  contratos  con
posibilidades de
renovacion automaética y
con plazo variable para
asegurar un  mejor
equilibrio de ingresos de
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recursos y casos
atendidos. Ello se torna

necesario en
mecanismos de
financiamiento por plaza
convenida para

resguardar al maximo el
uso eficiente de los
recursos  permitiendo
una mayor capacidad del
Estado en variar con
oportunidad los criterios
de organizacion de
proyectos de acuerdo a
variaciones en la
demanda. En  este
sentido, los contratos
podrian  incluir un
adelantamiento del
cierre del contrato (al
llegar a un namero de
casos atendidos) o una
prolongaciéon en el caso
de menor cantidad de
ingresos de los
proyectados, asegurando
asi el monto para los
prestadores. Sin
embargo, su utilizaci6on
requiere revisarse caso a
casso y de forma
excepcional, teniendo en
cuenta la complejidad de
utilizar la anticipaciéon
del cierre de contratos,
sobre todo en la linea de
atencién residencial,
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ademas de que complica
los procesos de
programacion general de
las licitaciones.

Generacion de
alternativas de provisi6on
auxiliares como los
prestadores individuales
que puedan
complementar atencién
de casos en centros
residenciales.

Modificacién automatica
de contratos por casos
efectivamente

comprobables derivados
por Tribunales de forma
obligatoria sobre plazas
disponibles (FOCUS,
2012, pag. 18)

Mejoramiento de
sistemas metodolbgicos
de proyeccion de la
demanda para aplicaci6on
continda.

Inoportuna
derivacién de
casos

Derivaciéon de casos
generada en torno a

plan de caso
formulado por
organismo
administrativo
vinculante para
determinaci6on de
medidas de
proteccion de tipo
administrativo 0

judicial. Con esto se
mejoraria pertinencia
técnica de la
derivaciéon

Generacion de instancias
de colaboraciéon
constante entre entidad
prestadora de servicios,
entidad a cargo de
organismo

administrativo y Poder
Judicial para evaluacion
de  pertinencia  de
modelos decisorios y
derivacién
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Brechas de
acceso a
prestaciones
intersectoriales

Generacion de
instancias de gestion
de redes por
organismo local y
constitucion de
sistema de proteccion
integral con base en
garantias y
planificacién a largo
plazo.

Elaboracion de
estandares de los
servicios que
especifiquen

procedimientos para la
gestibon de casos en
contexto de red. (por
ejemplo, interaccion
Residencia — Centros de
salud, el cual es
independiente a labor de
gestion de red general)

Generaciéon de item
de gasto flexible, cada
VeZ menos necesario,
que considere gastos
por emergencias
médicas no
garantizadas (en caso
de existir brechas)

Elaboracion de
estandares con especial
cuidado de no fijar
compromisos que
dependan de acceso a
oferta intersectorial, en
el caso que esta sea
insuficiente. Fijar
estandares de derivaci6on
y gestion de red, hasta

donde se pueda
responsabilizar a
prestador.

Fallas del Estad
financieras
administrativas

0
y

La principal razon del
retraso en el pago se
debe a 8o |is,
medidas analizada en
incertidumbre
demanda. En esto se
recalca cambios en
formas derivacion y
adaptabilidad
contractual.
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Riesgos endogenos

No Contexto de | Establecer mejor los | Considerar mecanismos | Establecer Fortalecer elementos de
cumplimiento financiamiento requerimientos minimos | de multas y sanciones | reducciones de | supervision técnica y
de desempeio | sostenible y modelo | técnicos para cada | segin la gravedad vy | financiamiento total | mecanismos de
potencial y | de gestion de | prestacion. riesgo  del caso y | mediante el | respuesta  preventivos
convenido prestaciones con especificar mejor en las | incumplimiento como la asesoria técnica
retroalimentaciéon y bases y  contratos | (multas) como | hasta el cierre de
mejor definicién de obligaciones técnicas. mecanismo de | contratos.
atributos garantia.
Generacién de Modelo de | Generar sistema de
planificacién financiamiento que | seguimiento de
programatica por cada asegure planificacion
prestacion. sostenibilidad de | programatica.
proyectos.
Generar control social a
partir mecanismos
especiales de
transparencia con
politica de datos abiertos
de resultados de
desempeio por
prestador y prestacion
Manejo Revision de mecanismos | Establecimiento de | Mejorar procesos de
financiero y de sancionatorios. garantias de | control administrativo y
recursos cumplimiento de | financiero.
obligaciones
laborales.
Poca claridad de Generacion de Generacion de | Control del gasto
excedentes de mecanismo de mecanismo de | (basico, pero que haya),
operacion transparencia sobre uso rendicion de | Redistribucién como art
y control del gasto de excedentes de | 70 20032, rendicion
excedentes. operacion y | parcial y propuesta de
Explicitacién como negociacion de | uso, ley inclusién, ver
obligatoriedad por parte propuesta de | minuta que hice.
de prestadores. redestino
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operacional.
Reintegracion de
fondos en caso de no
ser  posible esta
reasignacion

Cooptacion de la
demanda

Derivacién de casos
generada en torno a

plan de caso
formulado por
organismo
administrativo
vinculante para
determinacion de
medidas de
proteccion de tipo
administrativo 0

judicial. Con esto se
mejoraria pertinencia
técnica de la
derivacion asi como
un ente a cargo del
seguimiento del caso,
reduciendo asi el
riesgo del manejo de
casos por parte de los
prestadores.

Restringir participaciéon
de  prestadores en
procesos de diagnostico
en la misma zona en
donde operan
prestaciones.

Fortalecer elementos de
supervision técnica y
mecanismos de
respuesta  preventivos
como la asesoria técnica
hasta el cierre de
contratos.

Fuente: Elaboracion propia
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8.5.2 Modelo de financiamiento

8.5.2.1 Fuentes de financiamiento

La definici6on de un modelo de provision que se base en la responsabilidad final del Estado
obliga a que éste garantice las condiciones de financiamiento que permitan la provisiéon
de los servicios en términos de la calidad dispuesta. El analisis de las fuentes de
financiamiento nos da cuenta que hoy la posibilidad de que éste reciba aportes no estatales
es un elemento cada vez mas complejo e inestable.

Esto obliga a generar una fuente de financiamiento estatal estable que responda a los
requerimientos de los estandares y permita al Estado exigirlos (FOCUS, 2012, pag. 128)
De lo contrario corresponde asumir los riesgos de desfinanciamiento y pérdida de calidad.

Corporacion Opcion

“La CDN dice que es responsabilidad del Estado, y eso esta consagrado, por lo tanto el
Estado debe financiar el 100%, puede tercerizar, pero tiene que financiar el 100% por
que espera que las OCAS aporten una parte, ligado a la asistencia y la caridad. Por lo
tanto, reconocer status ciudadanos de los nifios como sujetos de politicas y garantias de
derechos. Ningiin médico se pone a recolectar plata para pagar medicamentos. Ya
terminamos la etapa de la caridad”

Consejo Nacional de la Infancia

"hay que tener incentivo para las instituciones. Una cosa es no lucrar como una empresa
pero las instituciones no pueden funcionar con légica de perdida”

Este disefio estaria en linea con la experiencia internacional. Desde esta base se debiese
esperar que los prestadores busquen concentrarse en aportar valor adicional a partir de la
innovacion y generacion de conocimientos (Hacienda & BID y Consejo Nacional de la
Infancia, 2016, pag. 93) tal y como se propuso aprovechar en el sistema de acreditacion.

Aun asi, la generacion de aportes de manera autébnoma puede ser un elemento positivo.
Sin embargo, requiere de establecer mecanismos de contabilidad que permitan fiscalizar
de manera precisa los recursos que provienen del Estado.

8.5.2.2 Mecanismos de asignacion de recursos

a. Centros de Cuidado Alternativo Residencial

La documentacion concuerda con avanzar hacia modelos de financiamiento basales o ex
ante, en linea con la experiencia internacional y a la necesidad de generar una mejor
continuidad a las prestaciones (BCN, 2016, pag.1; FOCUS, 2012, pag. 126). Este
financiamiento basal debiera ser capaz de cubrir los costos operacionales de insumos,
procesos y productos, como base minima para el cuamplimiento de los estandares. Por su
parte, la incorporacion, adicional, de formas de asignaciéon de recursos de manera variable
requiere analizarse detenidamente.
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La incorporacion de formas de asignaciéon de financiamiento variables nunca debieran
alentar al acogimiento innecesario de un nino o a la prolongacion indebida de su
permanencia en algin Centro Residencial (Naciones Unidas, 2010). Esto hace que formas
de asignacion en funcion de la demanda efectiva no sean recomendables, dado que, como
se ha reconocido en los riesgos actuales del sistema, favorecen la retencion de los casos.
Por otra parte, al proyectarse recintos mucho mas pequenos en términos de plazas que el
promedio actual, el pago por atenciones efectivas podria disminuir los interesados en
participar en los proyectos debido al riesgo de falta de un financiamiento bésico para los
insumos més elementales.

La asignacién variable de recursos, méas bien, debiese ser por el cumplimiento de valor
publico en base a resultados a nivel de propésito, o sea como resultado del uso de insumos,
realizacién de procesos y eventualmente el logro de productos; con la finalidad de
incentivar al maximo la calidad en un marco de egreso de casos que sea sustentable para
el sistema, ademas de sin castigo o multa por no cumplirse. Cabe destacar que actualmente
la Ley N°20.032 considera esta posibilidad, incluyendo una bonificacion adicional por
egresos exitosos en los proyectos familiares. Sin embargo, no ha sido una alternativa de
amplia utilizacion, debido a las dificultades en su medicion y en la atribucién de
responsabilidades.

Lo anterior es porque este tipo de resultados tiene un nivel de interdependencia mayor al
propio prestador y muchas veces requieren de un tiempo de medicion mas largo, por lo
que su transferencia podria ser transferida en parcelaciones menores, aunque proyectadas
en la planificacion presupuestaria. Su inclusioén entonces depende de la naturaleza de las
cadenas de valor de las prestaciones, y como éstas permiten exigir resultados que son
atribuibles al desempefio del prestador y no del sistema y sus actores en el que est4 inserto,
asi como su posibilidad de medirlos de manera eficiente.

Siguiendo esta linea, cabe destacar que el acogimiento temporal tiene exigencias
principalmente derivadas de insumos, procesos y productos diferenciados. Dado que es
un cuidado de manera temporal, un resultado a nivel de proposito puede ser visto desde
el sistema en su conjunto, por ejemplo en lo referido a la reunificaciéon familiar. Ahora
bien, si el disefio técnico incluye esta tltima funcién como tarea propia de los prestadores
de acogimiento residencial, es posible entonces agregar un financiamiento variable segin
el éxito en el proceso de reunificacion, indicador que seguramente requeriria de una
medicion méas prolongada que mida su sustentabilidad en el tiempo para evitar
reunificaciones artificiales.

Por su parte, el acogimiento residencial permanente tiene todas las posibilidades de
evaluar el desempeiio de resultados a niveles superiores de los insumos, procesos y

productos, por ejemplo en lo referido a la preparacion para la vida independiente.

Por ultimo, se recomienda establecer claramente que las asignaciones variables sean
transferidas a todo el personal del proyecto, ya sea administrativo o técnico, de una
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manera equitativa en sus salarios, a fin de evitar la concentracion de las asignaciones en
los cargos directivos.

b. Prestaciones ambulatorias

En las intervenciones ambulatorias, aun cuando el pago variable genera un incentivo
correcto en la medida que condiciona el pago al logro de intervenciones, aun asi la
experiencia documentada demuestra que se hace necesario desincentivar el riesgo a la
prolongacion de la permanencia de intervenciones, lo que hace necesario buscar otros
mecanismos que permitan adaptarse a los cambios en los ingresos de casos proyectados y
a disminuir los riesgos tedricos de inutilizacion de las capacidades instaladas.

A nivel ambulatorio especifico, las prestaciones proyectadas permiten en su conjunto
formas de asignacidon mixtas, por un lado unas que aseguren el financiamiento basal de
insumos, procesos y productos y de forma variable por el logro de valor publico, lo que
requiere analizarse por el disefiador segin la cadena de valor de las diferentes
modalidades, y también segun las causales propias de vulneracion de derechos.

Un elemento importante a considerar en las formas de asignacion de recursos a los
proyectos ambulatorios es la asistencia a los procesos de intervencién. Actualmente esto
se incentiva mediante el sistema de pago por caso atendido y se verifica funcionalmente a
partir de la constatacion de la realizacion de un ntimero estandarizado de contactos. Si
bien esto genera diversos incentivos negativos, también es cierto que a nivel ambulatorio
no deja de ser importante propiciar condiciones que incentiven a los prestadores a ir
generar efectivamente la prestacion. Un posible efecto negativo del sistema de pago por
plaza combinada es desincentivar este factor al tener los equipos ya seguramente
instalados. Aun asi, el factor de estabilidad de los equipos sigue siendo necesario, aiin con
la eliminacion de las posibilidades de influencia sobre la derivaciéon de la demanda, por lo
que entra en conflicto con la necesidad de evitar este desincentivo.

Por lo anterior, se recomienda generar dentro del marco de asignacion de plazas
convenidas, un descuento unitario por cada caso derivado y que no existan justificaciones
pertinentes para no ser atendido. Con este sistema se evita generar una asignacion
variable en funcion de la demanda efectiva, la prestacion sigue con el mismo
financiamiento convenido para un cierto tamano de la cobertura, pero mantiene el
incentivo de lograr efectivamente las intervenciones necesarias segin su Plan de
Intervencion.

Este descuento debiese ser formalizado y materializado como multa descontandolo dentro
de un sistema de retencion de fondos por cada parcelacion, ademéas de ser un factor
progresivo en el aumento de sanciones aplicables asi como un aspecto de medicion del
desempeiio relevante para ser considerado negativamente en la acreditacion y en futuros
procesos licitatorios. Esto requerira generar un sistema de informacion que permita
contrastar de manera constante la informacion derivada desde el organismo
administrativo y el Poder Judicial acerca del namero de casos con medida de protecciéon
asignada, con los casos efectivamente atendidos. Por otra parte, estas atenciones debiesen
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ser verificadas a partir del cumplimiento de indicadores de producto derivados del plan
de intervencion y no por un criterio general de “numero de contactos” que no tome en
cuenta finalmente las necesidades técnicas del caso.

Para los proyectos ambulatorios multimodales se hace necesario analizar si se requiere
una diferenciacion por el tipo de procedimientos aplicados. Para algunos entrevistados
esto no seria imperioso, ya que independientemente del procedimiento necesario por cada
caso, el insumo requerido por personal seria el mismo. Esto requiere evaluarse en detalle
segun el disefio que adopte esta modalidad multimodal y la verificacion de esta afirmacion
desde el punto de vista del disefio técnico. Aun asi, esto podria generar la necesidad de
incluir mecanismos de variacion unitaria para casos especificos que sobrepasen
capacidades generales instaladas en proyectos multimodales.

Corporacion Opcion

“Hay que tener una sola banda de pago, porque el nivel de profesionales, porque los
profesionales es méas menos similar, incluso abuso sexual. Las diferencias son las
metodologias de intervencion, no la especializacion del profesional. Ese es un tema
super importante”

En cuanto a las formas de asignacion y transferencia de recursos a los prestadores
individuales, teniendo en cuenta la experiencia de servicios similares como en la DPP o
mediacion familiar, se recomienda generar una forma de pago combinado que adelante
recursos para la ejecucion de la intervencion (movilizacion) y resultados. En este tltimo
aspecto, se hace necesario revisar con cuidado el tipo de evaluacién, estableciendo méas
bien resultados ligados a la calidad del procedimiento.

8.5.2.3 Mecanismos de transferencia de recursos

a. Factores de zona y complejidad

Segtin la documentacidn, se hace necesario generar una mejor evidencia para considerar
variaciones porcentuales en los costos de zona, los cuales debiesen considerar una
constante retroalimentacion de evidencia en la explicitacion de costos anteriormente
explicada, ademas de reconocer de mejor manera las distancias (FOCUS, 2012, pag. 120).

Por otra parte, actualmente existe una diferenciacion unitaria del costo por complejidad y
situacion de discapacidad. En cuanto al primer factor no existe claridad de qué hace
complejo un caso y a otro no, dada la alta cantidad de variables aplicables. Este criterio
debiese estudiarse en relacion al disenio de la oferta programatica. En materia de Centros
de Cuidado Alternativo Residencial si se apuesta por organizaciones inclusivas, la
variacion unitaria de costos, por sobre los de la plaza convenida, puede ser pertinente
siempre en la medida de una debida especificacion categorial de los casos que asi lo
requieran, lo que deberia fijarse por el ente derivador. En métodos diferenciados (por
ejemplo, residencias especificas para discapacidad grave), el disefio de costos debiese
considerar per se esta preparacion.
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b. Gasto centralizado

Un elemento importante al respecto son las transferencias destinadas para el gasto
centralizado de los proyectos. Este es un costo de necesario para una serie de gestiones
organizacionales, sobre todo en el ambito de la gestion financiera y del personal. Las
entrevistas recalcan ademaés de este altimo argumento, la utilidad de este financiamiento
ya sea como un factor de motivacion para la participacion de los prestadores

Ministerio de Desarrollo Social

“Si ta el 10% de las ONG para las administraciones directas, que eso sea solo para la
ejecucion directa, estas sonado. Necesitas personas interesadas en participar de este
mercado, el cual no genera lucro, es un mercado mal pagado éCuél es el incentivo? Que
t vas a tener un proyecto base y recursos para proyectos propios. Ahora no tienen de
donde conseguir recursos, porque ademas nuestro sistema de participacion de la
sociedad civil, pero para participar, necesitas investigar, estudiar”

Esta cita pareciese ser del todo pertinente si ademéas se requiere de una serie de
condiciones organizacionales minimas para el debido éxito de las intervenciones, ademas
de la inexistencia de mecanismos de apoyo financiero estable para la sociedad civil.Al
financiarse el 100% de las prestaciones, podria ser posible también concentrar el aporte
privado a este elemento que no es de responsabilidad final de la entidad estatal. Sin
embargo, su insuficiencia puede impactar de forma importante a la disponibilidad de
prestadores, asi como la calidad de actividades organizacionales relevantes para los
servicios y prestaciones.

Se recomienda - por ende - abrir el debate sobre la pertinencia de financiar estos costos
de administracion, asi como de cuéles son las condiciones y arreglos administrativos para
su transferencia. Este debate requiere analizarse también en funcién de los avances o
proyecciones que se tengan en politicas publicas que apoyen la labor de la sociedad civil
que trabaja con el Estado.

Corporacion Opciéon

“No es posible ejecutar programas sin el 10% si no son proyectos solos que no
responden a nada. La antigua sistema de subvencion no estaba definido el porcentaje,
entregaba el fondo de administracion central contra la presentacion del proyecto. Se
negociaba, iba entre un 5y un 15% no estaba era para instituciones de mas de 3 afos y
4 regiones. Primero hay que fijar el porcentaje (y el que ejecuta mas de 1 proyecto ya
requiere construir institucién”

Teniendo en cuenta lo anterior, y si no es posible avanzar en politicas publicas que
aseguren la sostenibilidad organizacional de los organismos de la sociedad civil que
trabajan y colaboran con el Estado, se recomienda dar continuidad a lo planteado
actualmente por la Ley N°20.032 de posibilitar, voluntariamente, el financiamiento de
prestadores con més de un proyecto. Esta distribucioén genera una propuesta més atractiva
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para prestadores locales lo que podria incentivar la desconcentracion de proyectos. Sin
embargo, este mecanismo requiere de una serie de perfeccionamientos:

1. Generar una mayor exigencia sobre la transparencia en el destino y uso de los
recursos transferidos.

2. Definir bien cuéles son los costos de transaccion aplicables. Esto requiere delimitar
bien aquellos costos ineludibles para el prestador (gestién del personal, gestion
financiera) y aquellos costos que serian mas distribuibles entre el Estado y los
prestadores (gestion del conocimiento, supervision).

3. Incluir, como se propuso anteriormente, una evaluaciéon de propuestas econémicas
que permita al prestador presentar propuestas de gasto centralizado maés eficiente.
Ademas, esto podria aprovechar que al fomentar la entrada de mas prestadores, el
costo de transaccion seria unitariamente menor en prestadores de menor tamaino.

4. Continuar con un mecanismo de pago corriente para estos efectos y no generar un
fondo que haga competir a los prestadores. Sin embargo, se recomienda generar un
mecanismo de transferencia diferenciado al gasto de ejecucion de los servicios, con
lo cual no permitir la derivacion de fondos de ejecucion destinados a la
intervencion, y asi no confundirlo con los excedentes generados por éste, ademas
de poder generar un mejor control del gasto.

c. Manejo de excedentes de operacion

Se propone solicitar una propuesta de reinversion por parte del prestador de estos fondos
en los fines de la propia intervencion, reforzando proyectos méas debilitados del propio
prestador, lo cual debera ser analizado con diversos criterios técnicos y de economia. Los
excedentes que no puedan ser reinvertidos debiesen ser devueltos al Estado. Esto implica
regular a nivel reglamentario (actualmente es una orientaciéon de aplicaciéon irregular)
cuales deberian ser los aspectos en que se podria realizar la reinversion. Se sugiere
permitir la reinversion en:

1. Adquisicion de materiales e insumos para el buen desarrollo de la gestion de
intervencion.

2. Inversion en activos no financieros necesarios para la prestacion del servicio.

3. Inversion en activos financieros siempre que intereses o sean para fines
educacionales.

4. Gastos asociados a la mantencion y reparacion de los inmuebles y muebles

5. Pago de créditos siempre que sean para la gestion de intervencion

d. Temporizacion de la transferencia de recursos

En materia de parcializaciéon de los recursos estos debiesen transferirse por unidades
temporales flexibles que respondan a diferentes realidades de los procesos licitatorios, lo
que debe quedar debidamente sefialado en los contratos. Aun asi, estas parcialidades
debiesen contener el financiamiento corriente y disminuir el monto de las transferencias
segun la aplicacion de las garantias, incluyendo en este mecanismo las multas por criterios
de bajo desempefio.
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Especificamente en Centros de Cuidado Alternativo Residencial se recomienda generar
una parcelacion de gastos que permitan una anticipacion de recursos antes de la entrada
de operaciones, con la finalidad de permitir al prestador gestionar de manera adecuada
los arriendos necesarios. Este pago, idealmente, no debiese ser descontado
progresivamente en las parcelaciones continuas, ya que eventualmente el arriendo pueda
ser necesario de generar con un tiempo de antelacién necesario para la habilitacion y
preparacion del recinto.

e. Uso de cauciones y garantias durante el desempeiio

En el caso de financiamiento anticipado, por ejemplo para adelantar el pago por arriendo
en Centros de Cuidado Alternativo Residencial, se recomienda — como se hace obligatorio
en el Articulo N° 73 del reglamento de la Ley N° 19.886 — la disposicién de garantias por
anticipo por el 100% de los recursos anticipados a fin de resguardarse por el riesgo de
incumplimiento.

El uso de garantias de fiel cuamplimiento requiere de tomar en cuenta el nivel de riesgo y
su posible incidencia en la generacion de oferta. Si bien las garantias son un mecanismo
efectivo dentro de varios tipos de cauciones, si se requiere de utilizarlas con cuidado en
este tipo de servicios para no generar una barrera de entrada.

El uso de garantias de fiel cumplimiento es complejo en un marco de mal financiamiento
y definici6n inadecuada de los resultados esperados (resultados con interdependencia de
otros actores o de responsabilidad). Esto puede ser solucionado con una adecuada
determinacion de las obligaciones solicitadas a los prestadores, asi como un adecuado
modelo de financiamiento.

El uso de este mecanismo sin embargo, es posible de no utilizar en la normativa de Chile
Compra (justificaAndolo) para licitaciones por Convenio Marco, por lo cual podria no ser
aplicable a contratos con prestadores individuales disponibles en este mecanismo. Por su
parte, su exigencia en licitaciones publicas es obligatoria en contrataciones superiores a
1000 UTM y pueden ir desde un 5% a un 30% del valor general. Se recomienda no
establecer altos porcentajes (tanto en SENDA, como en DPP utilizan el porcentaje
minimo) en el uso de las garantias a fin de evitar generar una barrera de entrada muy alta.
Asi mismo, teniendo en cuenta que las garantias se cobran una vez constatado el
incumplimiento, las bases pueden establecer bien los requisitos para determinar su cobro,
estableciendo en rangos de incumplimientos progresivos.

Otro mecanismo de garantia es la retencién de los fondos. La entidad licitante puede
destinar un ahorro de los fondos proyectados en las transferencias de recursos, lo que seria
retribuido posteriormente al fin del contrato o en parcialidades siguientes. Este tipo de
mecanismos, que utiliza actualmente la DPP, puede ser un elemento interesante para —
por ejemplo — disponer el pago de multas y sanciones debidas por el proveedor, como por
ejemplo por la no cobertura de casos.
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8.5.3 Control del desempeiio

Se recomienda, primero, generar una planificacién a mediano plazo por cada prestacion
que otorgue un contexto de relativo incrementalismo y mejoramiento el cual se refleje en
los planes operativos anuales y los planes de monitoreo y supervision.

En cuando a la actividad de fiscalizacion, cabe enfatizar, que no se recomienda la
constitucion de un cuerpo de fiscalizadores diferenciado con estatuto y facultades
especiales debido que, ademas del alto costo que implica, no guarda relacién a la
naturaleza de los servicios. En la jurisprudencia nacional los cargos diferenciados de
fiscalizadores han sido creados en funcidon de generar una escala de sueldos mayor que
evite el riesgo moral entre los fiscalizadores y fiscalizados dentro de contextos regulatorios
jerarquicos de bienes y servicios provistos en mercados que proveen servicios de manera
no planificada y con fallas de mercado. Esto justifica el generar escalas remuneraciones
diferenciadas que eviten el riesgo de corrupcion dentro de un marco de facultades
sancionatorias especiales de las instituciones a cargo de la fiscalizacion.

El modelo de provision apuntaria a que la disponibilidad de la oferta no dependa desde el
sector privado, sino que el Estado planifique y organice la oferta de servicios sociales que
este deba garantizar como piso, para desde esta base optar por la colaboraciéon puablico —
privada en su provision. Esto se realiza en el contexto de una licitacién publica de los
servicios, en donde la tarea de fiscalizacion del Estado, en su sentido amplio de inspeccion
administrativa, se concreta en el marco de la gestion de los contratos, la cual contiene de
por si, diversos mecanismos imperativos de garantias, retencién de fondos, multas,
sanciones, cierres de contrato y otros; elementos suficientes para ejercer la actividad de
policia de la administracion.

Por otra parte, los servicios de proteccidon especializada, al ser bienes de confianza,
contienen diversos elementos de complejidad en la medicion de su desempefno. Un
modelo de regulacion altamente jerarquico es posible en la verificacion del cumplimiento
de insumos. Sin embargo, en intervenciones sociales, la verificaciéon de desempefio en
materia de procesos, productos y sobre todo de resultados tiene elementos de
interdependencia y complejidad dificilmente verificables. Esto hace complejo que existan
fiscalizadores a cargo de verificar lo administrativo y cumplimiento de insumos y un
cuerpo aparte de supervisores técnicos que vean los resultados técnicos en una logica
paralela de supervision, generando una insularidad en el sistema ademas de una pérdida
del foco especifico.

Especificamente en el ambito del proceso de supervision este debiera responder a un
entendimiento integral, entre lo administrativo, y financiero, con un claro foco preventivo
e integrado al modelo de gestién de programas, a planes especificos por cada uno de los
servicios y prestaciones. Esto involucra generar un sistema integrado que permita el uso
de los resultados no solamente para efectos del pago y la licitacion, sino para levantar una
serie de informacion técnica relevante, que permita comparar entre prestaciones, realizar
transferencia técnica, mejorar las planificaciones anuales y corregir fallas de
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implementacion. Este enfoque del modelo de supervision se expresa en un sistema que la
contextualiza en un marco de planificacion y retroalimentacién constante, acompanada
por una serie de medidas de reaccion que apuntan a nivelar los servicios segun los diversos
riesgos y a reaccionar con oportunidad frente a hechos graves, tal y como se grafica en la
Ilustracion N°26. Al respecto, cabe revisar el enfoque y las medidas estudiadas por
Macarena Andrade (2017).

Ilustraciéon N° 25: Actividades del proceso de Supervision
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Fuente: Elaboracion propia y con base a Andrade, 2017

Tomando en consideracion esta propuesta, se propone a en la Tabla N°32 serie de medidas
tanto para la supervisién como las respuestas posibles.

Tabla N° 32: Mecanismos de supervision y descripcion

Acciones de supervision y medicion de resultados de desempeiio
Inspecciones Visitas a los centros residenciales y proyectos ambulatorios de
caracter secuencial y periddico, tanto publicitados como de
caracter sorpresa. Podrian medir indicadores de desempeiio
financiero y administrativo, asi como de calidad de insumos,
procesos (mediante verificacion presencial) y calidad de
productos.

Auditorias Revision de procesos administrativos, técnicos y financieros e
identificacion de riesgos de procesos por entidad independiente.
Se recomienda realizar cada cierto nimero de anos por cada
prestacion u ambito.

Control financiero y | Se recomienda la revision de indicadores de economia (flujo de
administrativo caja, ejecucion presupuestaria), uso de recursos en gastos
permitidos y regulados, pautas de rendicion de -cuentas,
rendicion de excedentes y uso de gasto centralizado. Todo esto
ademas de la fiscalizacion realizada por Contraloria

Informes Se recomienda la generacion de informes permanentes
vinculantes para el pago, otros para el pago variable. Asi mismo
se necesitan generar informes semestrales y anuales por parte de
los prestadores y los niveles regionales, el cual retroalimente la
evaluacion.
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Reportabilidad Se recomienda la utilizacién de sistemas de reportabilidad
telefonica y digital especialmente para proyectos con menor
riesgo.

Denuncia puablica Sera importante también considerar instrumentos de
comunicacion publicos que permitan a la ciudadania en general,
y los propios nifios y nifios, poder realizar denuncias sobre el
desempeiio de los prestadores.

Acciones de respuesta segun riesgos detectados

Asesoria técnica Se recomienda que los casos que sean pertinentes, puedan
someterse a un proceso de orientacion educativa grupal, el cual
debera sistematizarse, y que favorezca el aprendizaje y discusion.
Intensificacion Es posible que segin el nivel de riesgo, se requiera de aumentar
supervision el nimero de visitas y supervisiones presenciales u otro tipo de
instrumentos de recolecciéon de informacién, que respondan a
planes de trabajo en especifico que nivelen el desempeio de
prestadores més criticos.

Consecuencias en los | En la medida que los niveles de desempeino incumplan minimos
contratos, acreditacién | establecidos en los contratos el Estado deberia podra establecer
y el sistema de pago mecanismos como la pérdida de acreditacion, sanciones, multas
o clausura del contrato de acuerdo a la normativa aplicable. En el
caso residencial esto deberia contemplar la administracion
directa provisional por parte de los niveles regionales, de los
casos para no perder la continuidad de la intervencion, en el
intertanto que se realice otro proceso licitatorio

Fuente: Elaboracion propia con aportes de Andrade, 2017

Un ultimo aspecto es garantizar condiciones efectivas para el control social. Para este
objetivo se recomiendan las siguientes medidas:

1. En la acreditacion: generar un registro publico de prestadores y servicios
acreditados.

2. En la programacion y licitacién: generar transparencia clara con los procesos de
licitacion, sus resultados asi como la explicitacion de la resolucion de costos.

3. Enel control y supervision: materializar una politica de datos abiertos con respecto
a los resultados de desempefio por cada uno de los prestadores por programa,
prestador, proyecto, zona y dimensiones de anélisis.

4. Politica de datos abiertos: la politica comunicacional de las entidades a cargo
debiese contemplar un disefio que considere un modelo de datos abiertos. Ello
implica transparentar, ademas de lo especificado por la Ley N° 20.285, las
estadisticas de la institucion y los resultados de la acreditacion y monitoreo pero en
un formato de facil lectura y analisis.

Por ultimo, se hace necesario el contar con procesos de vigilancia realizados por
una institucionalidad auténoma, que revise las condiciones de Derechos Humanos
en los Centros de Cuidado Alternativo Residencial. Se requiere que estas inspecciones
también sean para centros no financiados por el Estado (si se opta por su continuidad),
publicando sus resultados de manera transparente y accesible y con un caracter
incremental con inspecciones en profundidad, acompanadas por inspecciones de
seguimiento, evitando generar procesos mecanicos sin mayor impacto.
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IX. CONCLUSIONES

Sobre la propuesta de valor piiblico

La investigacion determiné la propuesta de valor publico y modelos de gestion que
proyectan diversos actores involucrados e investigaciones para la configuracion de un
sistema de proteccion especializada de la ninez. Luego se identificaron diversas
problematicas actualmente existentes en el modelo de provision de los servicios del area,
para luego proponer recomendaciones de politica publica para esto, teniendo en cuenta la
proyeccion de la propuesta de valor.

La propuesta de valor puablico de la proteccion especializada seria la detencion de las
situaciones de vulneraciones de derecho hacia los ninos y nifias, asi como la restitucion y
reparacion de las consecuencias negativas de su ocurrencia. Esto requeriria de definir
legislativamente y normativamente aquellas situaciones de vulneracién de derechos que
corresponden a una atencién de proteccidon especializada y que las distinguen de
elementos méas preventivos dentro de la proteccion universal y social.

El enfoque de la propuesta de valor ptblico se visualiza dentro del marco de un sistema
de proteccion integral de derechos de la nifiez. Esto implica entender la proteccion
especializada como un componente integrado de la proteccién universal de la ninez, la
cual genera un marco de politica ptiblica con foco preventivo y articulado con diversas
prestaciones universales. La constitucion de este sistema implicaria la generaciéon de
diversas garantias juridicas, institucionales y financieras que permitan garantizar el
acceso y ejercicio de los derechos a los nifios, nifias y adolescentes.

Se plantea como marco fundamental dentro de la gestion programatica la
configuracion de un sistema de proteccion con base administrativa. Esto implica la
responsabilidad inicial del Poder Ejecutivo en la determinacién de las medidas de
intervencion, delegando al Poder Judicial solamente la determinacién de medidas
judiciales que impliquen la separacién del nifio o nifia de su familia. Ello materializaria un
enfoque preventivo — dentro de la protecciéon especializada — de la desvinculacion de los
nifios de su entorno, estableciendo esto solamente en caso de fracasar en el trabajo con la
familia de origen.

La constitucion de la proteccion administrativa permitiria mejorar la planificacion de
casos, en torno a un Plan de Intervencion que influya sobre las medidas y realice un
seguimiento de la ejecuciéon de las intervenciones. Esto implicaria la necesidad de
constituir una gobernanza local de las prestaciones de nifiez, integrada a la vez con
las prestaciones universales, que realice el procedimiento de forma especializada, siendo
un dispositivo estratégico para las gestiones de redes locales y la gestion de casos.

Se proyecta que el modelo de intervencidon propicie el trabajo con la familia,
protegiendo el derecho a vivir en familia de los nifos, la reunificacién familiar y evitando
la separacion del nino de su familia de origen. Asi mismo, si esto ultimo es inevitable, se
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plantea la necesidad de preferir mecanismos como las familias de acogida por sobre el
acogimiento residencial. Esto implica una gestién centrada en cada caso estableciendo un
uso integrado de las diferentes alternativas de servicios y prestaciones, entre las que
destacan diversas posibilidades de intervenciéon social ambulatoria con la familia, el
cuidado alternativo residencial, el cuidado alternativo familiar y la adopcion.

En materia del cuidado alternativo residencial se establece la necesidad de avanzar
hacia centros residenciales mas pequeiios, integrados a la comunidad y que busquen la
normalizacién de la vida de los nifios y nifias, en un marco de acogimiento con condiciones
de vida familiar. Esta vision hace necesario superar el actual modelo de residencias
masivas y que internalizan diversas funciones al interior de los centros, muchas que
corresponderian ser realizadas en red. Siempre en este marco de disefo, las residencias
ademas debieran ser mas inclusivas evitando una larga lista de tipos de residencias,
fortaleciendo asi la capacidad de estas para incluir nifios y nifias con diferentes situaciones
y complejidad. En este marco, los actores identifican a criterios como la edad, como un
factor de diferenciacion aceptable, debiendo estudiarse una diferenciacién para nifios y
nifias con situacion de discapacidad grave. Aun asi, es posible distinguir, desde el punto
de vista de los resultados exigibles, que habrian residencias mas destinadas para el
acogimiento temporal (medidas de urgencia, procesos paralelos de reunificacion familiar)
y residencias de acogimiento permanente méas destinadas al acompanamiento de los casos
que ya se ve compleja su reunificacion familiar o su derivacién al sistema de adopcion.

En materia de las intervenciones de tipo ambulatorio existe consenso en la
necesidad de generar mayor flexibilidad en los tipos de prestacion, sobre todo por la
necesidad de adaptar la oferta a las diferentes condiciones del territorio. En este marco,
se recomiendan generar tres grandes tipos de formas de agrupar los proyectos. La primera
seria generar intervenciones especializadas por tipos de vulneracion de derechos,
diferenciacion que podria ser implementada en zonas con alto niimero de ingreso de casos.
Por otra parte, se recomienda generar una modalidad multimodal que permita con los
mismos insumos aplicar diferentes procedimientos para atender distintos tipos de
causales, opcion mas pertinente en zonas con ingresos menores. También se recomienda
la inclusion de prestadores individuales para la atencién de casos en especifico.

Problematicas del actual modelo de provision

El modelo de provision actual de los servicios de proteccion ha tenido como gran
protagonista historico a las organizaciones sin fines de lucro. Si bien la participacion de
los prestadores privados no es un elemento negativo por si mismo, ella se ha situado
dentro del contexto de un modelo de politica social que ha delegado en ella, aunque
auxilidndola, la responsabilidad en la provision de los servicios en base a su aporte
humanitario. Ello se ha visto reflejado tanto en el disefio organizacional que ha ido
adoptando el Estado para gestionar la problematica, el cual deriva, entre otros muchos
elementos, en una definicion parcial de los atributos esperados, en modelos de
financiamiento que se basan en auxiliar lo que ya se obtiene privadamente y en procesos
de fiscalizacion sin mayor intensidad técnica.
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En materia de gestiones transversales el analisis destaca una asimetria de informacion
generada por las maneras de definicion de los atributos esperados para los servicios. Su
formalizacion responderia a generar un modelo orientativo general, que no contiene
resultados de desempefio claros que sean vinculantes en la supervision, generando
ademas brechas en la definicion de los costos y la fijacidon de contratos y bases de licitacion.

El analisis da cuenta que la estructura de la oferta privada del servicio tiene una
tendencia hacia pocos prestadores con varios proyectos. El sistema tendria una cantidad
de licitaciones desiertas, sobre todo en la linea residencial y un bajo namero postulantes
por cada concurso. Esto seria ocasionado por una serie de factores sistémicos, siendo el
principal la debilidad en las fuentes de financiamiento, los cuales en la actualidad no
cubren los recursos necesarios, existiendo importantes brechas entre lo subvencionado
por el Estado y el costo real. Ademas, fue posible identificar un problema de calidad oculta
y un eventual riesgo de selecciéon adversa, todo en el contexto de un sistema de
precalificacion solamente centrado en la certificacion formal de los prestadores.

El anilisis da cuenta de una serie de problematicas en la planificacion, organizaciéon
y licitacion de los servicios. El aspecto central de estas problematicas seria su poca
adecuacion a la necesidad de contar con procedimientos y mecanismos que permitan que
el Estado cuente con una mayor flexibilidad administrativa para manejar diferentes
alternativas de provision y contratacion de servicios de cara a las diferentes realidades de
demanda y caracteristicas del territorio.

En materia de desempeiio fue posible identificar una serie de riesgos de tipo enddgeno
y exdgeno. Una variable explicativa fundamental de estos riesgos estaria siendo
ocasionada por debilidades en el entorno de las prestaciones, sobre todo en el diagnostico
y derivacion de los casos. Es posible identificar que las derivaciones muchas veces no son
pertinentes a los perfiles de las prestaciones, asi como un creciente problema de sobre
demanda generada por la aplicacion del articulo N° 80 bis de la Ley de Tribunales de
Familia que deriva casos independientemente de la disponibilidad de la oferta,
ocasionando serios atrasos en el pago por parte del Estado a los prestadores privados. Asi
mismo, es posible detectar diversas fallas en el cumplimiento del desempeiio técnico, y la
prolongacion de la permanencia de los casos motivado por el sistema de asignaciéon de
recursos que se focaliza en la transferencia por caso efectivamente atendido por cada mes.

En este marco, el modelo de financiamiento se ve debilitado al no tener fuentes estables y
consolidadas de financiamiento. Los propios prestadores no logran generar el
financiamiento suficiente para los costos totales de la ejecucion de los proyectos. Por su
parte, la forma de asignacion de recursos por casos atendidos, seria un factor importante
en la inestabilidad de los equipos y proyectos y una barrera de entrada.

Recomendaciones de gestion y regulacion

El informe recomend6 avanzar hacia un modelo de provision que fije claramente la
responsabilidad del Estado en la ejecucion de las intervenciones. Ello no es contrario a la
participacién de privados en la provision de los servicios, pero esto requiere de otras
reglas y condiciones que den cuenta de la labor del Estado como garante
principal de los derechos de nifios y niinas, lo que implica generar todas las
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garantias y arreglos de gestion que sean necesarios. Ello impacta en la determinacion de
estandares de calidad claros, formas de financiamiento que aseguren recursos suficientes
y marcos de seguridad claves para la sostenibilidad y calidad de los servicios, asi como una
fiscalizacion y sistemas de vigilancia coherentes.

Se propone también, avanzar en lograr un mayor nimero de prestadores con menos
concentracion de proyectos y con mayor proximidad y pertinencia territorial. Esto
requiere de atender una serie de factores sistémicos que atentan contra la participaciéon
de privados, lo que implica reducir diversas barreras de entrada que genera el conjunto de
problematicas detectadas en las gestiones de planificacion y organizacion de proyectos,
como en el modelo de financiamiento.

Por otro lado, se recomendo la generacion de un sistema de acreditacion que fortalezca la
evaluacion de las capacidades y condiciones técnicas de prestadores y servicios. En este
marco se propone un sistema con diferentes niveles de acreditaciéon formal y
organizacional, y diferentes niveles de acreditacion técnica de los servicios que reconozca
progresivamente los resultados de desempeiio, de eficacia y creacion de valor social
adicional.

Por otra parte, se realizaron una serie de recomendaciones que permitan manejar de
mejor manera la programacién de los procesos centrales y adoptar de manera diversa, las
diferentes alternativas de organizaciéon de proyectos y contratacion de servicios, que
permitan en su conjunto poder dar una respuesta oportuna y flexible a las diferentes
necesidades de cobertura de la demanda y el territorio nacional.

Se destaca que la constitucién de un organismo administrativo local capaz de realizar una
gestion coordinada de los casos y con un sistema de informacion coherente, permitira
generar un sistema de seguimiento de las prestaciones que permitira prevenir algunos los
riesgos expuestos, tales como la prolongacién de permanencia y la derivacion inoportuna
de casos.

En este marco, se propone un modelo de financiamiento que asigne recursos segun el
estandar 6ptimo de las prestaciones, siempre teniendo en cuenta las cadenas de valor de
éstas. Se remarca la necesidad de financiar adecuadamente los recursos necesarios para
el financiamiento de insumos, actividades y productos y de manera variable para el logro
de resultados de propdésito, lo cual puede necesitar tiempos diferentes de medicién.
Ademas se plantean diversos mecanismos para evitar el riesgo de no asistencia en los
niveles ambulatorios y formas de propiciar un mejor uso diferenciado de categorias de
pago variable.

Por ultimo, se propone la constituciéon de un sistema de supervision vinculado a un
proceso de planificacién a mediano y corto plazo de las prestaciones y con base preventiva.
Esto implica avanzar, reforzando areas criticas del control, hacia un modelo que otorgue
diversos tipos de respuesta, desde la asesoria técnica hasta el cierre de contratos. También
se plantea fortalecer las condiciones para un mejor control social, permitiendo un mejor
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accountability de la ciudadania en el desempeno con los resultados por cada prestador y
prestacion, incluyendo al respecto mejores sistemas de apertura de la informacion por
parte de la administracion (gobierno abierto), como de sistemas de vigilancia de las
condiciones de los Derechos Humanos dentro de Centros Residenciales.
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X. DESAFIOS Y DISCUSION

Si bien el presente estudio se focaliz6 en la proteccion especializada, es imperioso recalcar
que toda reforma que se realice en este &mbito requiere un salto cualitativo en las politicas
destinadas a los ninos, ninas y adolescentes en términos de disponibilidad, calidad,
pertinencia y accesibilidad. El pais cuenta con una serie de situaciones de resultados de
indicadores que demuestran una situacion preocupante para la nifiez en materia de
pobreza, violencia y salud mental; todos aspectos que dan cuenta de la necesidad
imperiosa de generar politicas publicas con base promocional y preventiva.

En este marco, el desafio principal se centra en como constituir y materializar el enfoque
de derechos de la nifiez y la adolescencia en toda prestaciéon que los involucre y en la
institucionalidad estatal en general. Se hace necesario avanzar en la materializacién de un
sistema de proteccion integral de derechos en base a los estandares de la CDN, lo
que implica respetar, proteger y hacer efectivo los derechos de los nifios. Esto requiere
entender la proteccién especializada como un componente del sistema de proteccion
integral de derechos, es decir, integrado a la proteccion universal de la ninez y
adolescencia, la cual debiera traducirse en politicas publicas con foco preventivo y de
caracter universal. La constitucion de este sistema implicaria la generacion de diversas
garantias legislativas, juridicas y administrativas, de acuerdo a los estandares sefialados
por la Convencién sobre los Derechos del Nifio, lo que implica generar las condiciones
necesarias para respetar, proteger y hacer efectivo los derechos de los nifios.

La constitucion de un sistema de proteccién integral de derechos de la nifez y
adolescencia requiere la participacion activa de todos los sectores involucrados
en pos de generar un marco articulado de diferentes prestaciones universales
garantizadas para los distintos requerimientos y niveles del sistema. Se
requiere de politicas sociales, que permitan asegurar las condiciones sociales y
econdmicas a las familias, generando también un marco de apoyo y trabajo con éstas en
las labores de crianza y cuidado a lo largo de toda la trayectoria de vida de los ninos, ninas
y adolescentes, permitiendo asi avanzar hacia politicas con un fuerte componente de
apoyo promocional y preventivo. Esto debe acompafiarse con un enérgico compromiso de
los Ministerios de Educacion, Salud, Deporte, Vivienda y Urbanismo, Justicia y Derechos
Humanos, entre otros; para la generacion de politicas, planes y programas integradas y
articuladas, basadas en el enfoque de derechos de la nifiez y en donde se asegure la
disponibilidad, la accesibilidad, la calidad y la pertinencia para todos los nifios, nifas y
adolescentes seglin sean sus requerimientos.

El énfasis que se ha querido otorgar en el presente estudio es desde lo metodologico. A lo
que apunta es no solamente a generar recomendaciones especificas, sino a enfatizar la
necesidad de generar propuestas desde un proceso ordenado de disefno. Es por eso que la
realizacion de la investigacién se inicia en la identificacion de la propuesta de valor
publico, para luego — desde esta base — proyectar recomendaciones relacionadas al
modelo de provision de los servicios.
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Un desafio crucial que supera el nivel de analisis del presente estudio, es concordar en
detalle los atributos requeridos para los servicios. En el presente se identificaron los
elementos generales y principales de la cadena de valor de los servicios estudiados que
eran necesarios para el Objetivo N° 3 de la investigacion. Esto requiere de estudios
basados en evidencia sobre los resultados esperados. Por ejemplo, en materia residencial
cabe destacar la investigacion realizada por el Hogar de Cristo el aio 2017. En materia
ambulatoria, por su parte, cabe analizar el como dar respuestas a diferentes tipos de
violencias dado que pueden requerir de procesos distintos, por ejemplo en situacién de
calle.

En este sentido, puede que las recomendaciones del presente estudio estén muy limitadas
a la toma de decisiones de disenio de como debe funcionar el sistema, lo que puede estar
sujeto a diversos cambios en el futuro. Pero lo que se ha querido enfatizar es la necesidad
de que los disenos de sistemas se inicien desde lo endégeno, en este caso el modelo de
intervencion, para luego progresivamente ir analizando como proyectar un disefio
institucional ex6geno acorde y un modelo de provision de servicios adecuado.

Lamentablemente, la tendencia de los disenos de reforma en el area se ha iniciado a la
inversa, desde la propuesta organica delegando el nivel intencional y programatico como
un factor de segunda indole. En este marco se ha carecido de definiciones técnicas que
permitan dar sustento a las definiciones organizacionales, pero sobre todo no priorizando
las acciones necesarias que finalmente impactan en la vida de nifios, nifias y adolescentes.

Asi mismo, este estudio se focaliza solamente en Centros Residenciales e Intervenciones
Ambulatorias. Debido a su magnitud finalmente no se contempl6 el anélisis de los
modelos de provision de prestaciones de representacion juridica, familias de acogida y de
servicios de acompanamiento a la adopcion; servicios que en la actualidad incluyen la
participaciéon de prestadores privados. Se hace necesario entonces continuar esta
investigacion, incluyendo las recomendaciones para estos tipos de prestaciones, los cuales
presentan cadenas de valor y consensos diferentes a los estudiados en el presente estudio.
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XTII. ANEXOS

12.1 Catastro de organismos colaboradores de SENAME

Organismos Colaboradores en Residencias

Aldeas SOS 13
Asociacién Cristiana de Jovenes 3
Centro Regional de Asistencia Técnica y Empresarial (Crate) 1
COANIL 14

CODENI

Compaiiia de las Hijas de la Caridad de San Vicente de Paul

Comunidad Papa Juan XXIII

Congregacion Carmelitas Teresas de San José

Congregacion de los Sagrados Corazones de Jesus y Maria

Congregacion del Amor Misericordioso

Congregacion del Buen Pastor

Congregacion Hermanas Maestras de la Santa Cruz

Congregacion Hijas de San José La Protectora de la Infancia

Congregacion pequeiia obra de la divina providencia

Congregacion pequefias hermanas misioneras de la caridad don Orione

Congregacion Purisimo Corazon de Maria

Corp. Demos una oportunidad al menor

Corporacion Comunidad Jesus Nifio

Corporacién de Ayuda a la Familia

Corporacién de Menores de la Calle Ahora

Corporacién Familia de Linares

Corporaciéon Hermanas Hospitalarias de Sacratisimo Corazon de Jesus

Corporacién Hogar Belén

Corporaciéon Hogar de Menores Cardenal José Maria Caro

Corporacién Llequén

Corporacién Metodista

Corporacion Mision de Maria

Corporacién Municipal Conchali

Corporaciéon Municipal de Los Muermos

Corporacién Municipal Villa Alemana

Corporacion Obra Don Guanella

Corporacién Privada de Desarrollo Social IX Regiéon Corprix

Corporacion Prodel

Cruz Roja Chilena

Fund. Aldea de Nifios Cardenal Raul Silva Henriquez

Fundacién Beata Laura Vicuna

Fundacién Bernarda Morin

NN [N = = N [ = [ e e e N e e e e N = N 0 = 0 [ e = = [N
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Fundaci6n Caritas Diocesana de Linares

Fundacion Casa Esperanza EV

Fundacién Centro Comunitario Laura Vicufia

Fundacion Ciudad del Nino Ricardo Espinosa

Fundacion de Beneficencia Sagrados Corazones

Fundacion Esperanza

Fundaciéon Hogar de Menores Belén

Fundacién Hogar de Nifios San José

Fundaciéon Hogar Infantil Club de Leones de Talca

Fundaciéon Hogares de Menores Verbo Divino

Fundaci6n la Frontera

Fundacién Laura Vicufia

Fundacién Maria de la Luz

Fundaci6én Mi Casa

Fundaci6on Mi Hogar de Cauquenes

Fundacion Mis Amigos

Fundaci6n Nifo y Patria

Fundaciéon Padre Semeria

Fundacién Refugio de Cristo

Fundacién San José para la adopcién familiar cristiana

Fundacidén Social Novo Millenio

Fundacién Sociedad San Vicente de Paul

Fundacién Vida Compartida

Hogar de Cristo

Hogar de menores dame tu mano

Hogar de Ninas La Granja

Hogar de Nifios Arturo Prat

Iglesia Evangélica Asamblea de Dios de Osorno

Ilustre Municipalidad de Angol

Ilustre Municipalidad de Calbuco

Ilustre Municipalidad de Collipulli

Tlustre Municipalidad de Constitucién

Ilustre Municipalidad de Palena

TIlustre Municipalidad de Santa Barbara

Instituto Chileno de Colonias, Campamentos y Hogares de Menores

Instituto Educacion Popular

QN R R = = = R R R = = Q0N RN O NN =R NN (= INGT N R =N =N O

Maria Ayuda

Ninguna

Obispado de Chillan

Obispado de Illapel

Obispado de San Felipe

Obispado de Valdivia

Obispado de Villarrica
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ONG de Desarrollo Quillagua

ONG de desarrollo Hogar Santa Catalina

ONG de desarrollo Lluvia de esperanzas

ONG de desarrollo Maria Madre

ONG Fundacion Mi Hogar de Cauquenes

ONG Renuevo

Orden de la Bienaventurada Virgen Maria

Orden Siervos de Maria

Organizacion Comunitaria Funcional Centro de Ayuda al Nifio BS

Organizacion Comunitaria Funcional Hogar de Lactantes Ig. Sibillo

Organizacion Comunitaria Funcional Hogar Mi Familia

Paicavi

Patronato de los sagrados corazones

SERPAJ

Sociedad de asistencia y capacitacion

Sociedad de Beneficencia Hogar del Nifio

Sociedad Juntos E.V.

Sociedad La Protectora de la Infancia Concepcion

o= =N R R =R R R N[O R R R =N

Organismos Colaboradores en prestaciones ambulatorias

Agencia Adventista de desarrollo y recursos asistenciales

Asociacion Cristiana de Jovenes

CAPREIS

Centro de iniciativa empresarial CIEM Villarrica

COANIL

=W W oY N

CODENI

o
[O¥]

Congregacion del Buen Pastor

CORESAM

CORFAL

Corp. De Educacion El Quijote

Corporacion Chasqui

Corporacién Comunidad Terapeuta Esperanza

Corporacion Educacional y Asistenciasl Hellen Keller

Corporacién Llequén

Corporacion Municipal de Desarrollo Social de Colina

Corporacion Municipal de Punta Arenas

== N R =N = (N ==

Corporacion Opcién

o
o

Corporacion para la atencion integral del maltrato al menor, en la region del
Bio Bio.

)}

Corporacion Prodel

(o)}

Corporacion de Educacidon, Rehabilitacion, Capacitacion, Atencion de
Menores y Perfeccionamiento
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CRATE 4
Fundacion Crea Equidad 2
Fundacion DEM 1
Fundacion esperanza 1
Fundaciéon Instituto Chileno de Colonias, Campamentos y Hogares de

Menores 3
Fundaci6n Instituto de Educacion Popular 2
Fundacién La Frontera 8
Fundacion Leon Bloy 7
Fundacién Mi Casa 21
Fundacion Nino y Patria 1
Fundacién Padre Semeria 1
Fundaci6n social novo milennio 2
Fundacion Tabor 1
Fundacién Tierra Esperanza 14
Fundacion Vida Compartida 3
Gobernacién Provincial el Loa 1
Instituto de educacion y desarrollo Carlos Casanueva 2
Maria Ayuda 1
Municipalidad de Colina 1
Municipalidad de Independencia 1
Obispado de San Felipe 2
ONG Cordillera 1
ONG RAICES 2
Organizacion Comunitaria funcional Centro Cultural y Social Centro de Apoyo

al Nifio y Familia 1
PAICABI 19
Policia de Investigaciones de Chile 4
PRODENI 2
SEDEJ 3
SERPAJ 28

Servicio de Salud Magallanes

Sociedad de asistencia y capacitacion
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12.2 Rejilla Analitica de la Investigacion

REJILLA ANALITICA DE INVESTIGACION

Objetivo Especifico 1: Caracterizar la propuesta proyectada de valor ptiblico para el sistema de proteccién especializada de la nifiez.

Componente Pregunta de investigacion Fuentes Técnica de analisis
Propuesta de valor ¢Cual es el objetivo final que se espera realizar con el sujeto de atencion? Primarias Andlisis de contenido
Secundarias | categorial
¢Como estos elementos se proyectaran en la manera de abordar los servicios? | Primarias Anélisis de contenido
Secundarias | categorial
Gestién programatica | éComo se proyectan realizar los procesos de evaluaci6n, formulaciéon y | Primarias Anélisis de contenido
monitoreo (ciclo de vida de los programas? Secundarias | categorial
¢Coémo se proyecta el enfoque del modelo de intervencion? Primarias Andlisis de contenido
Secundarias | categorial
¢Coémo se pretende ordenar y distribuir las distintas fases del método de | Primarias Andlisis de contenido
intervencién? Secundarias | categorial
¢Como se proyectan los modelos de intervenci6on especificos en el | Primarias Anélisis de contenido
acogimiento residencial, prestaciones ambulatorias? Secundarias | categorial
Gestion del entorno | ¢Qué actores involucrados estan involucrados y que responsabilidades | Primarias Anélisis de contenido
tienen? Secundarias | categorial
¢Coémo se proyecta realizar la gestion intersectorial de los actores | Primarias Andlisis de contenido
involucrados? Secundarias | categorial
Gestion ¢Qué insumos (gestion del personal, sistemas informaticos y gestién | Primarias Andlisis de contenido
organizacional administrativa) se requieren para el funcionamiento del modelo de gestién? | Secundarias | categorial
¢Como se proyecta la estructura organizacional del sistema de proteccion | Primarias Anélisis de contenido
especializada? Secundarias | categorial
Objetivo Especifico 2: Identificar las principales problematicas y riesgos del modelo de provision de los servicios de proteccién especializada
de la nifiez en la actualidad.
Componente Pregunta de investigaciéon Fuentes Técnica de andlisis
Modelo de provision  |¢Cuél es el modelo de provision actual? Primarias Anélisis de contenido
Secundarias [categorial
Gestion ¢Hasta qué nivel se define el detalle de las prestaciones? Primarias Andlisis de contenido
- | programatica Secundarias | categorial
% ¢Hasta qué nivel de resultados se pueden comprometer los prestadores? Primarias Andlisis de contenido
2 Secundarias | categorial
= | Gesti6n del | ¢Existen mecanismos abiertos para el control social? Primarias Anélisis de contenido
entorno Secundarias | categorial
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¢Existe participacion de los prestadores en la formulacion y evaluacién de las | Primarias Anélisis de contenido
prestaciones? Secundarias | categorial
Gestion ¢Cobmo son los procesos de control de legalidad? Primarias Anélisis de contenido
organizacional Secundarias | categorial
¢Los sistemas de informacion son pertinentes para la relacién publico — | Primarias Anilisis de contenido
privada? Secundarias | categorial
Condiciones de | ¢Como es la estructura de mercado de la oferta? Primarias Anélisis de contenido
" la oferta Secundarias | categorial y cuantitativo
g ¢La estructura de mercado afecta la conducta y la calidad de las prestaciones? | Primarias Anélisis de contenido
-8 Secundarias | categorial
"g Capacidad de la | ¢Existen problemas de calidad oculta previa en el sistema? Primarias Anadlisis de contenido
S oferta Secundarias | categorial
¢Coémo funcionan actualmente los sistemas de precalificacién de oferentes? | Primarias Analisis de contenido
Secundarias | categorial
Planificacion ¢Como organiza el Estado como la agenda de diferentes procesos | Primarias Anélisis de contenido
interrelacionados? Secundarias | categorial
£ Organizaci6n ¢Qué factores son mas relevantes en la organizacion de los proyectos? Primarias Anélisis de contenido
g Secundarias | categorial
g.g ¢Cuales son y su pertinencia las formas de organizacién de los proyectos | Primarias Anélisis de contenido
g licitatorios? Secundarias | categorial
& | Proceso ¢El actual proceso licitatorio cumple con los estdndares basicos para procesos | Primarias Analisis de contenido
licitatorio licitatorios? Secundarias | categorial
Factores del | ¢Qué riesgos exdgenos (incertidumbre demanda, fallas de disefo, fallas | Primarias Anélisis de contenido
entorno administrativas, impacto politicas publicas) son posibles de ocurrir o se | Secundarias | categorial
materializan en el desempeno de las diferentes prestaciones?
Factores ¢Qué riesgos intermedios (relacionados a la gestion de insumos) son posibles | Primarias Anélisis de contenido
o | intermedios de ocurrir o se materializan en el desempefio de las diferentes prestaciones? | Secundarias | categorial
lg Factores ¢Qué riesgos endogenos (corrupciéon, aprovechamiento, cooptaciéon) son | Primarias Analisis de contenido
g | internos posibles de ocurrir o se materializan en el desempefio de las diferentes | Secundarias | categorial
2 prestaciones?
A | Control ¢Qué tipos de control existen en la actualidad y qué probleméticas acontecen | Primarias Analisis de contenido
en este? Secundarias | categorial
Financiamiento | ¢Cémo es el modelo de financiamiento? Primarias Anilisis de contenido
Secundarias | categorial
¢Coémo es la forma de asignacién de recursos y que problematicas tiene? Primarias Analisis de contenido
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Secundarias | categorial
¢Como es la forma de transferencia de recursos? Primarias Anélisis de contenido
Secundarias | categorial
¢Qué niveles de seguridad contractual se tienen para la operacion? Primarias Andlisis de contenido
Secundarias | categorial
Objetivo Especifico 3: Determinar los elementos principales de gestion y regulacién del modelo de provision necesarios para abordar las
posibles problemdticas y riesgos que conlleva la propuesta proyectada de valor publico.
Componente Pregunta de investigacion Fuentes Técnica de analisis
Modelo de provision | ¢Qué modelo de provision necesita el sistema? Primarias Analisis de contenido
Secundarias | categorial
Gestion ¢Qué nivel de definiciéon de los atributos se requiere para cada area de | Primarias Anélisis de contenido
programaética prestacion? Secundarias | categorial
« | Gestion del | ¢Como generar control social sobre el sistema? Primarias Anélisis de contenido
= | entorno Secundarias | categorial
% ¢Cémo generar participacion de los prestadores? Primarias Andlisis de contenido
é Secundarias | categorial
© | Gestion ¢Qué se requiere de los procesos de control de legalidad? Primarias Andlisis de contenido
& | organizacional Secundarias | categorial
¢Qué se requiere de los sistemas de informaciéon? Primarias Anélisis de contenido
Secundarias | categorial
Condiciones de | ¢Qué estructuras de mercado serian las necesarias? Primarias Analisis de contenido
% | la oferta Secundarias | categorial
.S Capacidad de la | ¢Existe riesgo futuro de problemas de calidad oculta previa en el sistema? Primarias Andlisis de contenido
%’ oferta Secundarias | categorial
b=
S ¢Como deberian funcionar los sistemas de precalificaciéon de oferentes? Primarias Anélisis de contenido
Secundarias | categorial
Planificacion ¢Coémo el Estado deber4 organizar y direccionar los procesos centrales? Primarias Andlisis de contenido
Secundarias | categorial
& | Organizacion ¢Qué factores serian los mas relevantes en la organizacion de los proyectos? | Primarias Andlisis de contenido
'g Secundarias | categorial
'LE ¢Qué formas de organizacion de proyectos se recomiendan para la licitacién | Primarias Anélisis de contenido
f de los servicios? Secundarias | categorial
Proceso ¢Qué regulaciones y gestiones se necesitan para cumplir con los estindares | Primarias Andlisis de contenido
licitatorio en los procesos licitacion? Secundarias | categorial
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Factores del | ¢Qué riesgos exdgenos (incertidumbre demanda, fallas de disefio, fallas | Primarias Analisis de contenido
entorno administrativas, impacto politicas ptblicas) se pueden generar y qué medidas | Secundarias | categorial
se pueden tomar para prevenir y/o controlarlas?
Factores ¢Qué riesgos intermedios (relacionados a la gestion de insumos) se pueden | Primarias Analisis de contenido
intermedios generar y qué medidas se pueden tomar para prevenir y/o controlarlas? Secundarias | categorial
Factores ¢Qué riesgos endogenos (corrupcién, aprovechamiento, cooptacién) se | Primarias Analisis de contenido
internos pueden generar y qué medidas se pueden tomar para prevenir y/o | Secundarias | categorial
= controlarlas?
2. [ Control ¢Qué tipos de control se requieren para la naturaleza del servicio y los riesgos | Primarias Anélisis de contenido
§ y problematicas que pueden acontecer en este? Secundarias | categorial
A | Financiamiento | ¢De acuerdo al modelo de provision y la naturaleza de los servicios, como | Primarias Anélisis de contenido
deberia ser el modelo de financiamiento? Secundarias | categorial
¢Coémo deberia ser la forma de asignacion de los recursos de las prestaciones? | Primarias Analisis de contenido
Secundarias | categorial
¢Coémo deberia ser la forma de asignacion de los recursos de las prestaciones? | Primarias Analisis de contenido
Secundarias | categorial
¢Qué niveles de seguridad contractual se requieren para la operaci6on? Primarias Anélisis de contenido
Secundarias | categorial
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12.3 Fuentes de la investigacion

12.3.1 Muestra y seleccion de entrevistados

La muestra de entrevistados es intencionada en base a considerar la representaciéon de
actores tanto de la administracion publica y los prestadores privados. En los primeros se
considera a los sectores involucrados mas directamente y en los segundos a
organizaciones con una alta cantidad de proyectos y cobertura.

Muestra de entrevistados/as

Area Institucion - Unidad Entrevistado/a
Administracion | Ministerio de Desarrollo Social — Unidad de | Ménica Contreras (Profesional de

Ninez. Unidad)

Ministerio de Desarrollo Social — Unidad de | Carolina Diaz (Profesional de Unidad)

Niflez

Consejo Nacional de la Infancia Loreto Martinez

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos | Macarena Cortés Camus (Profesional

— Unidad de Coordinacién y Estudios de Unidad)

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos | Marta Olivares U  (Profesional

— Departamento de Reinserciéon Social | Departamento)

Juvenil

Servicio Nacional de Menores — Gabinete | Candy Fabio (Asesora UNICEF

Direccion. SENAME)

Servicio Nacional de Menores — Depto. De | Anénimo

Planificacion

Prestadores Corporaciéon Opcion Consuelo Contreras (Directora

Corporacién)

Corporacién Opciéon Milagros Neghme (Directora
Proyectos)

Consejo Nacional del Nifho — Depto. De | Francisca Gomez (Jefa de Estudios)

Estudios

La Protectora de la Infancia Alicia Amunategui (Directora
Corporacién)

Fundacién San José Andbnimo

12.3.2 Muestra de documentos

El analisis documental se realiz6 en torno a 50 documentos de diversas entidades del
Poder Ejecutivo y Legislativo y Organismos Internacionales, asi como informes técnicos
producidos por la sociedad civil y la academia. En la btsqueda se priorizaron los
documentos que més sistematizaran las posiciones de los diferentes actores involucrados,
asi como las investigaciones de tipo mas practica con recomendaciones concretas de

politica publica.
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Documentos analizados

Poder 1. Proyecto de Ley Sistema de Garantias de la Nifiez (2015)

Legislativo 2. Proyecto de Ley que Crea el Servicio Nacional de Proteccién Especializada
de Ninos y Nifias y Adolescentes (2017)

3. Proyecto de Ley que suprime el actual Servicio Nacional de Menores,
creando dos nuevos servicios de atencién a la infancia y adolescencia (2012)

4. Antecedentes y observaciones criticas al Proyecto de Ley de Proteccion de
Derechos de los Ninos, Ninas y Adolescentes (BCN, 2013)

5. Informe de la Comisién Especial Investigadora del funcionamiento del
Servicio Nacional de Menores (Sename)

6. Acerca del gasto fiscal de SENAME. Principales criticas. (BCN, 2016)

Poder Ejecutivo 7. Informe Consejo Asesor Presidencial para la Reforma de las Politicas de
Infancia.

8. Politica Nacional de Nifiez y Adolescencia 2015 — 2025

9. Informe Provisional Redisefio del SENAME (2008)

10. Estudio sobre Sistemas de Proteccién Especializada de Nifos, Nihas y
Adolescentes (Ministerio de Hacienda, BID y Consejo Nacional de la
Infancia, 2016)

11. Estudio sobre Levantamiento de experiencias internacionales de
reconversion residencial de proteccion especializada. Informe Final
(Consejo Nacional de la Infancia, 2017)

12. Estudio sobre Buenas Précticas en materia de proteccidon especializada de
Nifiez y Adolescencia (Consejo Nacional de la Infancia, 2016)

13. Informe “Variables predictoras y modelos exitosos de reunificacion familiar
en nifios institucionalizados” (Gomez & Bascufian, 2014)

14. Informe “Evaluaci6én del gasto institucional del Servicio Nacional de
Menores” (Focus, 2012)

15. Estudio de caracterizacion de Colaboradores de Sename que ejecutan
proyectos de residencias de proteccion y el programa Familias de Acogida.
(Focus, 2012)

16. Analisis sobre la aplicacion del articulo 80 Bis (Unidad de Estudio SENAME,
2011)

17. Catastros de la Oferta programaética de la red SENAME 2010 y 2016

Sociedad Civil 18. Anteproyecto de Ley de Proteccion Integral de derechos de los Nifios, Ninas
y Adolescentes (UNICEF, MDS, MINJU, SENAME, Movilizandonos, Foro)

19. Informe Final Proyecto “Eva — Estudio de gastos en lineas de accion centros
residenciales, programas de familias de acogida y programas de proteccion
especializada, especificamente de explotaciéon sexual comercial infantil”
(Fundaci6on Ledn Bloy, 2009)

20. Panorama de las modalidades de acogimiento alternativo en Chile (Aldeas
Infantiles SOS, 2013)

21. Proteccion especial: entre el rol garante y la prestacion de servicios por parte
de las organizaciones colaboradoras de Sename (OPCION, 2014)

22. Los millonarios recursos que los organismos colaboradores del Sename
acumulan en sus cuentas corrientes (Garcia M. , 2016)

23. Memorias Anuales de Organismos Colaboradores

24. Del Dicho al Derecho: Estdndares de calidad para residencias de proteccion
de ninos y adolescentes (Hogar de Cristo, 2017)

Informes 25. Propuesta de redisefo al proceso de supervision del Servicio Nacional de

Académicos Menores (Andrade M. , 2016)

26. Redisefiando el sistema de proteccion a la infancia en Chile (Irurrizaga,
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2015)

27. ¢Hogares residenciales o familias de acogida para infancia vulnerada en el
Chile Hoy? (Vergara, 2014)

28. Hacia un rediseiio normativo del sistema de proteccién especial de derechos
de ninos, ninas y adolescentes en Chile. Serie n°2 Los Derechos de los Nifos,
una orientaciéon y un limite. (UNICEF, 2015)

29. Definiciones conceptuales para un sistema integral de proteccion a la
infancia. Serie n°4 Los Derechos de los Nifios, una orientacién y un limite.
(UNICEF, 2014)

30. Diagnostico del sistema de cuidados alternativos del Estado de Chile. (Cortés
y Concha, 2013)

Contraloria 31. Informe Consolidado N°981, con el resultado de la auditoria practicada en
los centros colaboradores del Servicio Nacional de Menores a nivel nacional

32. Dictamen N°045770N05 que establece incompatibilidad subsidio
asignaciones instituciones Sename

Organismos 33. Resolucion aprobada por la Asamblea General. Directrices sobre las

internacionales modalidades alternativas de Cuidado de los nifios (Naciones Unidas, 2010)

34. Lasituacion de ninos, nifias y adolescentes en las instituciones de protecciéon
y cuidado de América Latina y el Caribe (UNICEF, 2012)

35. Comentario General N°7. Realizacion de los derechos del nifio en la primera
infancia (Comité de Derechos del Nifio, 2006)

36. Cuidado de nihos pequefios. Modelo para la prevencién del abandono y la
institucionalizaciéon (UNICEF & RELAF, 2015)

37. La Convencion sobre los Derechos del Nifio y la Proteccién de la Infancia en
la normativa internacional de Derechos Humanos (Morlachetti, 2014)

Documentacion 38. Cbdigo de la Infancia y Adolescencia Colombia.
de experiencia 39. Cbdigo de la Ninez y Adolescencia de Ecuador
internacional 40. Cbdigo de la Ninez y Adolescencia de Uruguay

41. Cbdigo de la Ninez y Adolescencia de Costa Rica

42. Estatuto del Nino y Adolescente de Brasil

43. Ley de la Infancia y la Adolescencia de Espafia

44. La Ley Nam. 164 de Bienestar de la Infancia de Japén

45. Ley General de los Derechos de Nifias, Ninos y Adolescentes México

46. Manual de Intervenciones en situaciones de desproteccion infantil (Servicio
Especializado Historico de Bizkaia, s/a)

47. Estandares de calidad en acogimiento residencial especializado EQUIAR-E
(Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, 2012)

48. Manual de la Buena practica para la atencién residencial a la infancia y
adolescencia (Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, S/A)

49. Servicios sociales de Francia (Rederio, 2000)

50. Servicios sociales de Alemania (Seidenstiicker & Mutke, 2000)
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