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Presentacion y relevancia de la investigacion

De acuerdo con la experiencia internacional (UNICEF, 2007), en los ultimos afios los sistemas educacionales
alrededor del mundo han organizado instituciones, cambiando normativas y extendiendo marcos curriculares a
los primeros afios de vida.

El nuevo esquema se produce por un alto contenido de investigaciones adyacente al campo educativo (Barnett,
2008; Dowda, 2004; Ramey et al 2006; Magnunson, et al 2004 y Bloom, 1964), que han argumentado que nifas
y nifios requieren experiencias de calidad para obtener potenciales beneficios (La Paro et al 2012; Mashburn et
al 2008; Bedregal y Pardo, 2004; Young 2002; Leseman 2001; Shonkoff and Phillips, 2000 y Barnett 1995).

Es asi, como las interacciones de calidad estarian constituyendo ventanas de oportunidades (Perks y Gilchrist,
2022), que tendrian impacto positivo sobre el desarrollo y aprendizaje en primera infancia (Barnet, 2008 y Hill
et al, 2003).

En linea con lo anterior, las sala cunas y jardines infantiles son uno de los principales lugares de estadia para
nifias y nifios, convirtiéndose en un espacio distintivo de “identidad pedagégica”', que requiere condiciones de
infraestructura?, equipamiento y profesionales® para cumplir su propdsito.

Las nuevas unidades educativas de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (en adelante JUNJI), estan siendo
pensadas no solo con programas arquitectonicos disefiados para la infancia (Pilowsky, 2014), sino que
potencialmente estarian transitando hacia una “pedagogia consiente del lugar” (JUNIJI, 2017), que fortaleceria
el habitad como espacio educativo.

Estas condiciones permitirian resguardar el juego y las interacciones de calidad (Tonge et al 2018; Jamison,
2014; Trivifio et al 2013 y Hamre, 2001), generando espacios potencialmente nutritivos para el desarrollo de
habilidades sociales, emocionales y cognitivas, que estarian determinando los cimientos para el desarrollo y
aprendizaje futuro (Schachner, 2018; Thompson, 2016, Waters et al 2016; Shonkoff, 2010).

Esta linea argumentativa construye la relevancia teorica de la presente investigacion, realzando la importancia
de disefiar y construir espacios que propicien ambientes nutritivos de aprendizaje para la primera infancia.

Con el contexto descrito y frente al mandato del segundo Programa de Gobierno de Michelle Bachelet, JUNJI
tuvo que disefiar un explosivo Programa de Aumento de Cobertura (en adelante Programa), que estuvo expuesto
a la tension de eficiencia y focalizacion, desencadenada por la construccion acelerada de infraestructura para el
primer nivel educativo.

La presente investigacion, analiza la cartera de proyectos generada por el Programa (2014-2018) y su trayectoria
a diciembre 2022, identificando si la subcontratacion es una variable que afectaria negativamente en la
construccion de salas cunas y jardines infantiles. Para dar respuesta a este objetivo, se realizé un analisis desde
la Teoria de Agencia para identificar si los factores relevantes impactarian en las dificultades de subcontratacion
cada vez que JUNIJI se enfrenta a un proceso de construccion.

! Los aspectos distintivos son el enfoque de derechos, la incorporacién del juego como eje fundamental para el aprendizaje,
el protagonismo de los nifios y las nifias en las experiencias de aprendizaje y el resguardo de la formacion integral.

2 Las condiciones de infraestructura se encuentran establecidas en el Decreto Supremo 548 del Ministerio de Educacion

3 El articulo 10 del Decreto 315 del Ministerio de Educacion, regula la dotacion de profesionales en el nivel inicial.



Caracterizacion del problema: tiempo de construccion y términos anticipados de contratos

Para comprender el fenomeno de estudio, la tabla 1 presenta tres etapas que debe cursar un proyecto cada vez
que JUNJI enfrenta la construccion o ampliacion de un establecimiento, siendo estas:

Tabla 1: Etapas para construir un establecimiento de educacion parvularia.

Et 2
Etapa 1 apa Etapa 3

Disefio de arquitecturay
Formulacidon

Ejecucion de Obra

Anteproyecto

Fuente: elaboracion propia en base a ciclo de vida de un proyecto - Departamento de Cobertura y Habilitacion de Espacios Educativos

En la etapa de anteproyecto y a través de un trabajo con el intersector*, JUNJI identifica terrenos para realizar
proyectos de inversion. Posterior a la busqueda, se analizan factibilidades técnicas y juridicas del sitio, que
estarian garantizando que cuentan con las condiciones minimas para construir un establecimiento de educacion
parvularia. Para concluir la primera etapa y en paralelo al desarrollo de factibilidades, la Institucion realiza un
calculo de brecha, asi como procesos de participacion ciudadana, identificando si el territorio susceptible de
inversion, estaria demandando educacion inicial.

Cuando JUNIJI dispone de los 4 elementos descritos, el proyecto avanza a la segunda etapa del ciclo, licitando
el disefio de arquitectura y formulando el proyecto para ingresar al Ministerio de Desarrollo Social y Familia.
Obteniendo el producto de la consultoria y ambas resoluciones satisfactorias, JUNJI transita a la tercera etapa,
licitando el proyecto para la ejecucion de obra, contando asi con dos proceso de licitacion consecutivos.

La investigacion centrara su analisis en los procesos de subcontratacion, correspondiente a las licitaciones que
suceden en la etapa 2 y 3 del ciclo de vida de un proyecto, intuyendo que pudiese ser una variable que afectaria
negativamente los tiempos de construccion.

Uno de los compromisos del Programa de Gobierno de Michelle Bachelet, fue extender mecanismos que
promuevan cobertura para el primer nivel educativo, garantizando acceso gratuito a familias pertenecientes al
60% mas vulnerables de la poblacion.

En términos de cifras y a través de un Instructivo Presidencial (2014)°, la ex presidenta Bachelet corrobora la
meta® para educacion parvularia, sefialando que “incorporarda al sistema aproximadamente 90.000 nifios y nifias
en el tramo de 0 a 2 afios, a través de la construccion de 4.500 salas cunas, como también la incorporacion de
34.000 nirios y nifias de 2 a 4 arios mediante la implementacion de 1.200 nuevas salas en jardines infantiles”.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda fue midiendo el pulso de implementacion mediante los “informes
trimestrales de avance”, evidenciando cambios e inconsistencias en los compromisos del programa’, pasando
de 124.000 cupos totales comprometidos el afio 2014 a 70.000 cupos al término del gobierno el afo 2018.

4 Para conseguir un terreno, JUNJI trabaja principalmente con el Ministerio de Bienes Nacionales, Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, Municipalidades y el Ministerio de Educacion.

3 Instructivo presidencial ampliacién de cobertura sala cunas y jardines infantiles a nivel nacional, 9 de junio 2014

¢ La meta propuesta fue compartida entre dos instituciones, considerando para JUNJI la construccion de 48.000 nuevos
cupos, quedando para Fundacion Integra los 22.000 restantes.

7 Programa Meta 2014-2018, Subsecretaria de Educacion Parvularia 2018



Junto a lo anterior, la ex presidenta mandata a JUNJI para planificar y coordinar el compromiso presidencial,
realizando un llamado a diferentes Ministerios para constituir mesas de trabajo intersectoriales, técnicas y
regionales, junto a la asesoria directa de la Direccion de Compras y Contratacion Publica.

Al final del mandato de la ex presidenta Bachelet, JUNJI logré dejar en funcionamiento 20.848% cupos que
corresponden al 43,3% de los comprometidos por la Institucion y un 29,7% del tiltimo anuncio de la mandataria.

Es asi, como el Programa Aumento de Cobertura generd una cartera total de 729 proyectos de inversion, donde
463° fueron nuevos establecimientos y 263'° ampliaciones. En la tabla 2, se describe €l comportamiento de 9
afios de gestion, considerando la cartera completa de proyectos de inversion en infraestructura generada por la
meta presidencial.

Desde la creacion del Programa, en el primer periodo de gobierno, la Institucion logr6 poner en funcionamiento
403 establecimientos, que sumando a 191 ejecutados en el gobierno de Sebastian Pifiera y 40 correspondientes
al actual mandato del Presidente Gabriel Boric, consolidan un cumplimiento de un 87%. Estas cifras revelan
que la Institucion después de 9 afios de gestion no ha logrado habilitar los 70.000 cupos comprometidos por la
ex mandataria, consiguiendo un 83% del objetivo a diciembre 2022'!.

Tabla 2: Comparacién avance de la cartera 2014-18 y 2018-22

263

72

2
- I

En funcionamiento En proceso Terminado

Termino de gobierno Michelle Bachelet 2018 w Termino primer afio gobierno Gabriel Boric 2022

Fuente: Elaboracion propia mediante Base de datos Meta Presidencial, JUNJI 2022

Solo en el periodo 2014-2018 y mediante el Instructivo Presidencial'?, se mandata la elaboracion de convenios
de bases de contratos administrativos de suministros y prestacion de servicios, que digan relacion con la
contratacion de servicios de disefio, ingenieria y construccion de jardines infantiles.

Esta instruccion permitié que las licitaciones disefio de arquitectura y construccion de obra, pudieran ser bajo
el mandato de una misma empresa, acortando externalidades de contratacion. Dicho mecanismo explicaria la
cantidad de establecimientos en funcionamiento bajo la administracion 2014-2018, siendo una politica que no
se ha vuelto a implementar.

8 Que corresponden a 403 establecimientos

° En la cartera de nuevos establecimientos, hubo 1 proyecto desestimado.

10 En la cartera de ampliaciones, hubo 4 proyectos que se intervinieron en dos ocasiones,
T Actualmente, JUNJI ha creado 39.696 cupos desde la meta presidencial

12 Instructivo Presidencial ampliacion de cobertura y sala cunas



A diciembre 2022, un 13% de la cartera generada por el Programa no ha terminado su objetivo, donde cada
proyecto se puede clasificar en tres estados: 30 en ejecucion de obra, 27 terminados sin entrar en funcionamiento
y 38 con términos anticipados de contrato vigente.

Uno de los fundamentos de esta investigacion, se relaciona con las adversidades en los procesos de licitacion
de disefios arquitectonicos y construccion obra.

Respecto al segundo caso, cuando una empresa incumple el contrato o suceden problemas de insolvencia
financiera, se producen los términos anticipados de contrato (en adelante TAC). Esta dificultad generaria que
las obras no queden terminadas, implicando que la Institucion tenga que volver a realizar una licitacion!?, hasta
encontrar un nuevo contratista que finalice las partidas pendientes.

De la cartera total de inversion, un 16,8%'* de los proyectos tuvo un TAC. Estos se puede categorizar en tres
grupos identificados en la tabla 3.

Tabla 3: Grupos de TAC en relacion a la cartera total de inversion (2014-2018)

1

TAC con recontratacion pendiente TAC recontratado 1 vez TAC recontratado 2 veces

Fuente: Elaboracion propia mediante Base de datos Meta Presidencial, JUNJI 2022

Dentro del primer grupo, 33 proyectos se encuentran en diferentes etapas del proceso de recontratacion. En
términos de tiempos, a diciembre 2022, estos proyectos han transitado en promedio cerca de 3 afios y 5 meses
en revaluacion proyectos, procesos y tramites relacionados al TAC.

En el segundo grupo se encuentran 79 proyectos que cursan diferentes estados, entre estos, 32 establecimientos
en funcionamiento, 17 con obra terminada sin entrar en funcionamiento y 30 en proceso de recontratacion. En
términos de tiempos, estos proyectos han transitado en promedio cerca de 1 afio y 11 meses en revaluacion
proyectos, procesos y tramites relacionados al TAC.

En el tercer grupo se registran 11 proyectos. Al desagregarlos en dos subconjuntos, 5 de estos tienen mayor
avance, dado que se encuentran con toma de posesion de la segunda caida a TAC. En términos de tiempos,
estos proyectos han transitado en promedio cerca de 3 aflos y 6 meses en revaluacion proyectos, procesos y
tramites relacionados al TAC. De los 6 proyectos que completan el tercer grupo, actualmente s6lo 1 estaria a la
espera de recepcion de la Direccion de Obra Municipal para iniciar los tramites de apertura'®. En términos de

13 Cabe destacar que, si el proyecto que cae a TAC modifica su presupuesto un 30% del valor anterior, este
necesariamente tiene que volver a obtener resolucion satisfactoria del Ministerio de Desarrollo Social y Familia

14123 proyectos han caido en termino anticipado de contrato.

15 Los restantes, 2 se encuentran en ejecucion de obra y 3 en tramitacién para conseguir la segunda posesion de caida a
TAC.



tiempos, si nos situamos en Diciembre 2022, estos proyectos han transitado en promedio cerca de 4 afios y 11
meses en revaluacion proyectos, procesos y tramites relacionados al TAC.

En resumen, los 123 proyectos que pasaron por uno o mas términos anticipados de contratos, considerando los
casos que actualmente estan vigentes a diciembre 2022, estarian demorando en promedio 2 afios 6 meses en
revaluacion proyectos, procesos y tramites relacionados al TAC.

A continuacion, en la tabla 4 se distribuyen estos tiempos, destacando:

Tabla 4: Distribucion de tiempos en proyectos con TAC
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Fuente: Elaboracion propia mediante Base de datos Meta Presidencial, JUNJI 2022

Existen 2 casos de TAC que han cerrado procesos rapidamente, encontrandose cerca de los 200 dias de gestion,
mientras que la muestra tiene 5 casos que estan por sobre los 2.000 dias, teniendo una diferencia altamente
significativa en los limites de la distribucion.

En sintesis, los 123 TAC que se desencadenaron a lo largo del tiempo, tienen una duraciéon promedio de 924
dias en la revaluacion de proyectos, procesos y tramites asociados a la etapa de diseflo y construccion de obra.

Estas cifras estarian demostrando que los tiempos de construccion constituirian un elemento que dificulta el
cumplimiento de la Meta Presidencial, generando externalidades técnicas y politicas respecto al programa de
gobierno.

Los resultados historicos de implementacion del Programa, evidencian avances relevantes en cupos disponibles
para el primer nivel educativo, sin embargo, la institucion mantendria desafios pendientes, ya que las cifras son
categoricas respecto a los tiempos construccion.

Dichas aristas tendrian consecuencias directas sobre la prestacion del servicio educativo y la eficiencia en el
uso de recursos publicos, siendo una preocupacion identificar qué variables explicarian potencialmente estos
resultados.



Metodologia

Desde 1990, toma fuerza en el mundo privado la aplicacion de iniciativas que promueve aspectos relacionados
con indicadores, eficiencia, competitividad y experiencia usuaria, como instrumentos que impactan en la gestion
de las organizaciones (Lynch 2012; Reed, 2010 & Farrell y Morris, 2003). Estas iniciativas proponen un sistema
de gobernanza que promueve el control centralizado, generando ambientes para delegar responsabilidades,
siendo los indicadores y el monitoreo, junto con las tecnologias de la informacion, las principales herramientas
para gobernar instituciones (Deem, 2004).

Posterior a estas iniciativas, se han multiplicado diferentes propuestas (Ganga y Abello, 2014; Rodriguez, 2007;
Blanchard, 2003 y Chowddhury, 2001) tendientes a comprender la forma de optimizar la administracion de
organizaciones. Dichos autores, consagran el trabajo de Michel Jensen y William Meckling, siendo la Teoria
de Agencia (en adelante TA) un modelo reconocido y extremadamente util para comprender el fenomeno de
estudio.

Dicho lo anterior, la TA analiza las relaciones contractuales, identificando a un “principal” y “agente”. El primer
término se usa para describir al operador que delega tareas o deberes en el “agente” que, en términos generales,
posee conocimientos especializados en la tematica delegada (Jensen y Meckling, 1976).

La teoria centra su contenido abordando dos amenazas. Por una parte, “la seleccion adversa” que se produce
cuando el mandatado no tiene el perfil del cargo para realizar la materia delegada y, por otra, el “riesgo moral”
que se produce por la divergencia de intereses producto del comportamiento potencialmente oportunista del
agente, poniendo en tension la curva propia de maximizacion de utilidad respecto a los intereses declarados por
el principal (Hendry, 2002). Ambas amenazas generarian costos de agencias, que podrian afectar la eficiencia
de la gobernanza institucional, que para esta investigacion, tendria relacion con los tiempos de construccion y
el incumplimiento del programa de gobierno, que hasta la fecha no ha podido terminar su mandato.

Para dar respuesta a estas externalidades, la TA postula mecanismos de analisis internos y externos, que
permitirian potencialmente alinear intereses entre agente y principal. Dichos dispositivos, se encuentran insertos
en el trabajo de (Ganga, Ramos, Leal y Valdivieso, 2015), quienes construyen los factores relevantes de la TA,
disponiendo de un modelo tedrico aplicable a la presente investigacion. Si bien ellos no abordan la misma
tematica, realizan una propuesta novedosa desde la perspectiva de agencia, que seria homologable al fenémeno
de la subcontratacion en el sector publico. La tabla 5 presenta los elementos rescatados de su propuesta, que
son analizados en el presente documento.

Tabla 5: Factores relevantes de la Teoria de Agencia

Marcos
regulatorios
Sistemas de Mercado del

control principal

Tamaiio,
composicion y
funcionamiento
del principal

Asimetrias de Factores Problemas de
informacion Relevantes doble rol

Fuente: elaboracion propia en base a Ganga, Ramos, Leal y Valdivieso (2015).

Divergencia de
intereses



Para analizar los problemas de agencias en la implementacion de esta politica ptiblica, la investigacion pretende
responder tedricamente si la subcontratacion es un factor que impactaria en los tiempos de construccion de salas
cunas y jardines infantiles.

Es asi, como la pregunta de investigacion conduce al objetivo general de este documento, que guarda relacion
con identificar si la subcontratacion de disefios de arquitectura y ejecucion de obra impacta negativamente en
la construccion de salas cunas y jardines infantiles.

Para responder el objetivo de esta investigacion, se utilizaran los factores relevantes de la Teoria de Agencia
propuestos por Ganga, Ramos Leal y Valdivieso (2015), explicando como la subcontratacion afectaria en
construccion de establecimientos de educacion parvularia.

De acuerdo a la literatura , la investigacion utiliz6 una metodologia cualitativa, descriptiva y exploratoria. Es
asi, como la propuesta incorpord herramientas de recoleccion de informaciéon como el analisis documental,
técnica que pretende describir los documentos de forma unificada, organizando sus contenidos y seleccionando
aquellos que contengan informacion relevante para responder los objetivos de estudio.

Por su parte y acorde a la revision bibliografica, el caracter exploratorio de esta investigacion se debe a que
permitiria aumentar el grado de conocimiento respecto a un fendmeno relativamente poco estudiado, como son
los problemas de agencias en la implementacion de politicas ptblicas.

A su vez, la propuesta de estudio es no experimental, debido a que observa el fendmeno como tal para después
describir, comparar y analizar contenidos. De esta manera, el disefio no manipula deliberadamente las variables,
observando el fenomeno en su contexto. Ademas, de acuerdo con los criterio referidos en el tiempo en que se
recolecta la informacidn, esta investigacion es de corte transversal, ya que se estudia el fenémeno en un
momento determinado.

Es de consideracion agregar que, se utilizo la estrategia de busqueda en literatura gris, termino que nombra los
documentos que no son editados o publicados a través de canales convencionales (tesis, actas de congreso,
normas, informes publicos y privados, entre otros), y que han tenido escasa distribucion, por tanto son mas
accesibles a través de busquedas de internet o bases de datos.

Las limitaciones del estudio se relacionan principalmente con dos aspectos, el primero se fundamenta con la
utilizacion de una teoria que tiene un constructo abierto, siendo utilizada para explicar un fendmeno que no es
propio de su naturaleza, teniendo un conjunto de conocimientos que condicionan las formas de interpretacion.
Este aspecto manifiesta que las evidencias relacionadas con la agencia no son una llave maestra para abordar el
fenomeno de estudio, lo que no puede distraer la atencion de sus logros parciales.

El segundo, esta vinculado con los dispositivos que proporciona la TA para abordar la gobernanza, ya que estos
no son excluyentes de una revision critica para estudiar el caso de estudio. Esto supone que, dada la complejidad
del fendmeno, es fundamental incorporar métodos y técnicas de otras esferas de las ciencias, que permitan
aproximarse a resultados robustos, que sean utiles para la organizacion analizada.



Factores relevantes de la Teoria de Agencia aplicados a la Junta Nacional de Jardines
Infantiles

A continuacidn, se realiza un analisis del modelo a la luz de los factores relevantes de la TA, desarrollando sus
implicancias tedricas en los distintos niveles de la Institucion y analizando como afectarian a la subcontratacion
de disefios y construccion obra.

1. Asimetria de informacién y Sistemas de Control

El factor asimetria de informacion se produce cuando JUNJI delega gestiones de disefios arquitectonicos y
construccion de obras en empresas consultoras y/o contratistas, implicando que existan diferentes niveles de
informacion por parte del principal y el agente.

A su vez, para el caso de estudio, existiria un fenomeno de delegacion escalonada, que responde a factores que
estan por sobre la subcontratacién pero que tienen consecuencias sobre ella, que estarian incrementando las
asimetrias de informacion en los procesos constructivos.

Lo anterior sucede de la siguiente manera: la Subsecretaria de Educacion Parvularia, delega atribuciones
contempladas en la ley 17.301'® a la Vicepresidencia de JUNJI, donde esta a su vez, delega al Departamento de
Cobertura y Habilitacion de Espacios Educativos (en adelante DCHEE) el mejoramiento permanente de los
jardines existentes y las nuevas iniciativas de inversion, quien a su vez mandata a las Direcciones Regionales
de JUNII los procesos de licitacion y contratacion de consultoras y/o empresas contratistas.

Al DCHEE le corresponde “focalizar, disefiar planificar, gestionar y administrar los procesos constructivos de
los establecimientos de educacion parvularia”'’ y se conforma por tres secciones vinculadas a la construccion:
Gestion de la Infraestructura, que trabaja con mejoramientos de obras relacionados con establecimientos
existentes; Disefio, Construccion y habilitacion de espacios Educativos, que establece los requisitos técnicos y
administrativos para la postulacion de nuevas iniciativas de inversion y; Gestion Territorial, que es el brazo
articulador entre los actores relevantes del intersector, el territorio y las direcciones regionales, marcando la
pauta en las prioridades de la cartera de inversion y su planificacion.

La delegacion escalonada entre agentes y principales agudiza la desigualdad en el acceso a la informacion, que
permitiria un escenario favorable para incurrir en costos de agencia.

Por una parte, los sistemas de control hacia los agentes, como informes de gestion, cuenta publica anual,
informes trimestrales y minutas especificas, estarian perdiendo fuerza por la jerarquia delegaciones que existe
en la orgénica, que estarian provocando hermetismos informativos en la cadena organizacional y, posiblemente,
desigualdad en el origen de la informacion, siendo los equipos con funciones operativas, que se encuentran mas
cerca del servicio, los que tienen mejor aproximacion a los hechos.

Por otra, cuando las actividades de control se realizan con frecuencia, se incurren en costos de transmision de
informacion, que estarian generando ineficiencias administrativas que impactan en los tiempos de construccion.

Si bien JUNIJI establece mecanismos de control como la Seccion de Soporte, Seguimiento y Control, la Oficina
de Monitoreo y Ejecucion y la Oficina de Gestion de Liquidadores, estos cuentan con limitados dispositivos
para disciplinar intereses emergentes y reducir posibilidades de comportamientos oportunistas de los agentes,
siendo un fenémeno que se produce hacia dentro y hacia fuera de la Institucién, siendo altamente complejo
disefiar mecanismos alineadores que puedan dialogar entre si (Ganga y Burotto, 2010 y Camarero 2002).

En el caso de la subcontratacion de disefios y ejecucion de obras por parte de las direcciones regionales, es vital
continuar explorando mecanismos de supervigilancia interna y externa. Si bien la institucion se encontraria
fortalecida en la primera con el soporte de JUNJI Direccion Nacional, se evidencian bajos controles externos,

16 La ley 17.301 crea la corporaciéon denominada Junta Nacional de Jardines Infantiles.
17 La funci6n del Departamento se encuentra en la Resolucion 015, 2022, que relata la orgénica de JUNJL



relacionados con acreditacion, certificaciones, auditorias externas y rendicion de cuentas por parte de las
consultoras y empresas contratistas, aumentado las posibilidades de riesgo moral.

A su vez, es altamente probable que las consultoras y contratistas manejen mayores niveles de informacion en
relacion con la materia delegada. Este fendmeno incrementa la posibilidad de seleccion adversa cuando JUNJI
posee variadas capas de acceso a la informacion.

Es asi como entonces, se puede hipotetizar que la delegacion escalonada, los dispositivos de control inconexos
y las variadas capas de informacion propiciarian un escenario donde se posibilita la seleccion adversa y el riesgo
moral, externalidades que impactan en la alineacion de incentivos (Ganga y Burotto, 2012; Arévalo y Ojeda,
2004; Reig y Ramirez, 1998 y Stiglitz y Weiss, 1981), desencadenando posibles ineficiencias en los tiempos de
construccion.

2. Divergencia de intereses

En la TA los actores tienen roles e intereses disimiles (Ganga y Burotto, 2012 & Arevalo y Ojeda, 2004). Estos
pueden manifestarse de manera implicita, que generalmente se produce cuando existe una idea vaga de como
realizar el mandato. Este fendmeno se agudiza cuando el principal es un grupo heterogéneo, que no tiene la
posibilidad de explicar con claridad los propdsitos que persiguen a través de la asociacion.

En JUNIJI, como se expuso en el punto 1, la delegacion escalonada y la articulacion separada de los mecanismos
de control, estarian generando incentivos inconexos y herméticos relacionados con los espacios de gobernanza.

Lo anterior, impacta en las Direcciones Regionales y sus procesos de subcontratacion, ya que al existir un alto
contenido dispositivos que pretenden supervigilar el proceso que no estarian dialogando entre si, es posible
hipotetizar que no se estaria construyendo con claridad lo que se espera de la subcontratacion de disefios y
obras, quedando explicito en el contrato, que desencadenaria costos de agencia relacionada con el riesgo moral.

Existe un fendémeno que responde particularmente al sector publico y se encuentra fuera de la organizacion,
relacionado con el factor politico como instrumento para alinear intereses divergentes. Cuando el gobierno
instala un aparato que prioriza la implementacion de politicas publicas, estaria “compensando” divergencias.

Esta medida sucedio en la Meta Presidencial (2014-2018) a través del Instructivo Presidencial y sus énfasis para
priorizar la cobertura del nivel inicial, sin embargo, el actuar politico no compensaria las logicas operativas
instaladas en la Institucion, generando un escenario de sobrecarga de mecanismo de control y extension de la
delegacion escalonada, que impactaria contundentemente en la eficiencia de los procesos constructivos.

Desde esa logica, es posible intuir que el factor politico estaria contribuyendo retéricamente a las divergencias
de intereses, ya que no tendria impacto en los problemas de agencia estructurales de la Institucion y asi mismo
en los tiempos de construccion.

3. Marcos regulatorios

Jensen (1983) argumenta que los dispositivos legales, politicos y regulatorios complementan adecuadamente
los mecanismos de control. Sin embargo, una 6ptima regulacién no significa necesariamente una promocion
excesiva de normativa o modelos rigidos de accion, ya que podrian atentar contra la creatividad y dinamismo
que requieren las organizaciones para una apropiada gobernanza (Canals, 2004)

Diversos estudios de caso (Manjon, 2000; Fernandez et al & Chisari y Ferro, 2009) concluyen que actualmente
estamos bajo una “crisis de mecanismos de regulacion”, ya que en la actualidad estarian siendo insuficientes
los enfoques y ambitos de control para superar el dinamismo de sociedades hiper conectadas.

En términos constructivos, los establecimientos de educacion parvularia son normados por el Decreto 548 del
Ministerio de Educacion, junto a la Ordenanza General de Construccion y los Planes Reguladores Comunales,
construyen la triada para el marco regular de la construccion para el nivel inicial.



El Decreto Supremo 548 data desde 1989, demostrado sefiales de debilitamiento en dos &mbitos: por una parte,
solo ha tenido una modificacion desde su creacion, que apuntaria especificamente a facilitar la certificacion de
establecimientos, generando excepciones respecto a cierres perimetrales y salas de primeros auxilios'®, asi como
también incorporando la obligatoriedad de sala de lactancia materna.

Sin embargo, estas modificaciones estarian siendo escasas para la realidad de los diversos territorios, ya que,
de manera consecutiva, el Ministerio de Educacion ha extendido el plazo de cierre de los establecimientos que
no cuentan con Reconocimiento Oficial del Estado (en adelante RO).

El segundo ambito es de inconsistencia, dado que el Ministerio de Educacion reconocio los jardines alternativos
como educacion formal, aplicando el Decreto Supremo 548 a unidades educativas que estructuralmente no
tienen posibilidad cumplir el RO, debido a que presentan altas complejidades en términos de financiamiento,
programas educativos, dotaciones profesionales, formulaciones de proyectos y condiciones de infraestructura'®.

Estos jardines se encuentran posicionados principalmente en sectores de dificil acceso territorial y baja densidad
poblacional, siendo altamente pertinentes en sectores rurales del pais, teniendo un diagnostico lapidario en
relacion con el reconocimiento normativo que actualmente les aplica.

Un marco normativo sumamente estructurado, donde los escasos dispositivos que permiten flexibilizar son
altamente burocraticos, genera un escenario poco plastico para actuar con dinamismo, limitando la eficiencia
de los procesos constructivos, impactando de esta manera en la construccion.

4. Mercado de la consultoria y la construccion

Algunas de las externalidades sobre los procesos de contratacion estan contenidas a través de Mercado Publico,
que estaria garantizando principios de libre concurrencia oferentes, igualdad, transparencia y probidad en los
procesos de licitacion publica?®.

Sin embargo, los proyectos de construccion que licita la Institucion son de obra menor, convocando oferentes
considerados pequefias y medianas empresas, que generalmente no cuentan con solvencia financiera y
capacidades técnicas especificas del nivel educativo, teniendo dificultades para sostener largos procesos de
gestion.

Este fenomeno se incrementaria cuando existen seleccion adversa en la delegacion de responsabilidades, que
se estaria produciendo cuando JUNIJI traspasa la gestion de tramites a empresas que no cuentan con capacidad
de articulacion politica, siendo un requisito excluyente para finalizar el contrato.

En el caso de las consultoras, JUNJI solicita a una empresa que no posee capital politico, la articulacion de
tramites con diferentes actores, siendo estos publicos y privados: permisos de edificacion con las Direcciones
de Obras Municipal, informe de certificacion de agua potable con empresa privada?! e informes de eficiencia
energética vinculadas el impacto vial del Ministerio de Transporte. Por su parte, las empresas contratistas deben
gestionar certificaciones de gas y electricidad con empresas privadas, resoluciones sanitarias relacionadas con
la SEREMI de Salud y recepcion municipal con la Direccion de Obra Municipal.

Un mercado de disefio y construccion que posee escasa robustez financiera y técnica, junto con los tiempos de
gestion de tramites institucionales vinculados a seleccion adversa, estarian generando escenarios propicios de
lentitud en la entrega de resultados y acrecentaria posibilidades de incumplimiento, situacion que impactaria
negativamente en la construccion de establecimientos de educacion parvularia.

18 Debiendo contar con un completo botiquin, camilla portatil y una o dos personas con los cursos de primeros auxilios
certificados por una mutual.

19 Plan Maestro de Mejoramiento de Jardines Infantiles Alternativos JUNJI (2020)

20 Ley 19.886 regular las contrataciones de productos y/o servicios que soliciten las Instituciones del Estado

2! Cuando el territorio donde se construira el establecimiento no cuenta con red de agua potable, se debe realizar un
tramite con la SEREMI de Salud



5. Sistema de compensaciones

Ha sido expuesto la manera en que un contrato genera divergencia de intereses entre principal y agente. Uno de
los recursos alineadores son los sistemas de compensacion, que podria incorporar incentivos negativos para
controlar y supervisar al agente.

En el caso de los contratos de disefio y construccion de JUNJI, los principales mecanismos de compensacion
son plazos de entrega, boletas de garantias y multas por incumplimiento, que son requisitos excluyentes para
prestar un servicio a la Institucion.

Estos incentivos diagnostican una dificultad central, relacionada con la necesidad de generar sistemas de
relaciones estables en el tiempo, que permitirian evitar riesgo moral y hermetismos operativos (Mackenzie et
al 2013; Zapata, 2010 y Gispert y Ortin 2002). En otras palabras, el castigo no deberia ser el tinico incentivo
que moviliza al agente.

Al respecto, existen diferentes técnicas para incentivar el espiritu del contrato, entre estas: compensaciones
variables, evaluacion de resultados, sistema desarrollo largo plazo, reputacion, posibilidades de formacion o
capacitacion, financiamiento, entre otras.

Al identificar incentivos motivadores, la Institucion podria conducir de mejor manera los intereses del agente,
identificando un dispositivo util que aumentaria la posibilidad de neutralizar conductas relacionadas con el
riesgo moral, que terminaria impactando positivamente en los tiempos de construccion.

6. Tamaiio, composicion y funcionamiento del principal

En la literatura no existe consenso sobre el tamafio del principal y su relacion con la eficiencia organizacional,
donde algunos trabajos identifican que debiese existir un minimo de participantes para deliberar y reflexionar,
sin embargo, este nimero también debe tener un limite, permitiendo que no se diluyan opiniones e incentivos
producto de actitudes pasivas en el marco de la supervision e intercambio de ideas (Ganga y Burotto, 2012).

La Institucion cuenta con dos direcciones que deliberan sobre los procesos de subcontratacion, cada una
conformada por diferentes areas y equipos, siendo multiples lo participantes que reflexionan respecto al
proceso, generando un escenario donde se estarian diluyendo opiniones y consolidaria una actitud pasiva para
la supervision.

Ambeas situaciones decantarian sobre la subcontratacion, dado que se estarian generando contextos poco
nutritivos para disefiar la implementacion y estarian perdiendo fuerza los mecanismos de control, impactando
negativamente en los procesos de construccion.

Respecto a la composicion del principal, cuando los miembros asesores no cuentan con un vinculo laboral con
la institucion mandante, pueden generarse condiciones propicias para la objetividad y transparencia de su
funcionamiento (Barroso, Villegas y Perez, 2010) asi como también, cuando existe un balance apropiado de
asesores externos, disminuye la manipulacion de resultados (Xie et al 2003). Por otra parte, al vincular al
principal con la supervision (Hermalin y Weisbach, 1988), la independencia en la composicion seria un factor
que potenciaria la supervision y, a su vez, la diversificacion inapropiada del principal, podria desencadenar
problemas de comunicacion.

JUNIJI direccion nacional tiene un rol orientador, mientras que direccion regional tiene un rol operativo en las
licitaciones de disefio y construccidon. Dentro del proceso, la gran mayoria de los asesores estan vinculados
laboralmente a la Institucion, evidenciando dos tipos de agentes externos que excepcionalmente colaboran en
los procesos. Por una parte, el financiamiento de consultorias especificas para levantar procesos inexpertos y
profesionales de la Subsecretaria de Educacion Parvularia que, en su rol rector, tienen limitado acceso a la
manera de operar de la Institucion.



Estos aspectos podrian contribuir a generar funcionamientos poco transparentes, construyendo contextos
propicios de manipulacion de resultados, que estarian en desmedro de los procesos de subcontratacion.

En cuanto al funcionamiento, la frecuencia de reuniones permite espacios para compartir informacion, generar
ideas y proponer soluciones que confluyan en sinergias entre principal y agente, siendo la actividad profesional
de este grupo, un indicador que podria ser de mayor o menor eficiencia (Conger, Finegold y Lawler, 1998).

La articulacion entre la direccion regional y las empresas subcontradas es principalmente de acompafiamiento,
donde el contrato expresa mediante incentivos principalmente coercitivos la tarea delegada, dejando poco
espacio para articular soluciones a los desafios de disefio y construccion de establecimientos.

Para concluir los tres aspectos relevantes del principal, se evidencia:

1-  Alta cantidad de equipos que deliberan, construyendo un ambiente liquido de supervision e intercambio de
ideas.

2- Escasa participacion de agentes externos que estaria impactando negativamente en la supervision y
manipulacion de resultados

3- Difusos mecanismos de funcionamiento que limitarian la sinergia colaborativa entre JUNJI y las empresas
mandatadas.

El tamafio, la composicion y el funcionamiento de JUNJI serian elementos que impactarian negativamente en
la construccion.

Conclusiones y extensiones

La investigacion ha puesto en conversacion a diferentes autores, permitiendo evidenciar en profundidad una
teoria que, si bien tiene un origen distinto al campo de las politicas publicas, cuenta con argumentos que nutren
con amplia perspectiva el fendmeno de estudio.

La propuesta no estuvo exenta de dificultades, ya que la naturaleza y composicion de los organismos publicos
no es estrictamente homologable al mundo corporativo, donde existe una marcada diferencia en los incentivos
que promueven sus funcionamientos. Sin embargo, las instituciones publicas se encuentran bajo contextos y
logicas que permiten comparacion, como es la eficiencia para implementar politicas publicas y el uso del
mercado para cumplir dicho propésito. Es asi, como esta propuesta extrae el potencial de la agencia para analizar
los diferentes factores que pudiesen estar afectando en el proceso de subcontratacion.

Respecto a la metodologia utilizada, en primer lugar, es dable concluir que si bien el modelo propuesto por
Ganga, Ramos Leal y Valdivieso (2015), cuenta con 7 factores totales de analisis, hubo uno de ellos que no fue
viable de analizar en el presente documento, denominado “problemas de doble rol”, ya que por su naturaleza
no era aplicable a la problematica en estudio, quedando fuera del presente analisis.

También es importante sefialar que, de los 6 factores analizados, todos estarian impactando negativamente en
los procesos de construccion, sin embargo, los factores “marco regulatorio” y “tamafio, composicion y
funcionamiento del principal” no estarian generando especificamente costos de agencias relacionadas con la
seleccion adversa y el riesgo moral.

Respecto a los 6 factores que si se analizaron, se puede concluir que en relacion al factor “asimetria de
informacion y sistemas de control”, en la Institucion, existiria un fenomeno de delegacion escalonada, que
incrementaria las asimetrias de la informacion en los procesos constructivos, lo que a su vez también afectaria
en dispositivos de control que serian inconexos, potenciando asi los fenomenos de seleccion adversa y el riesgo
moral, afectando negativamente en los tiempos de construccion.

En el mismo sentido, al analizar el factor “divergencia de intereses”, se puede concluir que, al existir un alto
contenidos dispositivos que no dialogan entre si, es posible concluir que no se estaria construyendo con claridad
lo que se espera de la subcontratacion, desencadenando costos de agencia relacionada con el riesgo moral. A su



vez, el factor politico intentaria disminuir la divergencia de intereses entre principal y el agente, sin embargo,
en lo concreto, tendria escaso impacto en los problemas de agencia estructurales de la Institucion, lo que
afectaria negativamente en la construccion de unidades educativas.

En cuanto al factor “marco regulatorio”, es dable sefialar que en el fendmeno de estudio nos encontramos con
un marco normativo estructurado, poco flexible, y afectado por la burocracia, limitando alternativas para los
procesos constructivos en los diferentes territorios, impactando de esta manera negativamente en el proceso de
construccion.

En relacion al cuarto factor analizado “mercado de la consultoria y la construccion”, se concluye que en el
fenémeno analizado, cuenta con un mercado que posee escasa robustez financiera y técnica, junto con los
tiempos de gestion de tramites institucionales vinculados a seleccion adversa, estarian generando escenarios
propicios de lentitud en la entrega de resultados y acrecentaria posibilidades de incumplimiento, situacion que
también impactaria negativamente en la construccion de establecimientos de educacion parvularia.

En cuanto al quinto factor “sistemas de compensacion”, es posible concluir que las exigencias que JUNJI estaria
plasmando en el contrato, se volverian coercitivas, sin generar incentivos compensatorios, dificultdndose asi la
posibilidad de sostener relaciones estables en el tiempo, lo que también afectaria negativamente en la de
construccion.

Con respecto al factor “tamaiio, composicion y funcionamiento del principal” se observa que estos tres
elementos también estarian perjudicando los procesos de elaboracion de los nuevos jardines, ya que la cantidad
de equipos deliberando y la escasa participacion de agentes externos, generarian un contexto liquido de
supervision, asi como también los difusos mecanismos de acompafiamientos estarian limitando la colaboracion
nutritiva entre JUNJI y la empresa mandatada.

Considerando lo anteriormente, es posible responder a la pregunta de investigacion planteada y su consecutivo
objetivo general, dando cuenta que, a la luz del analisis de la teoria de agencia, la subcontratacion generaria
impactos tedricos en distintos niveles de la Institucion, afectando negativamente en la construccion de salas
cunas y jardines infantiles.

Dado que la propuesta de investigacion es fundamentalmente de cardcter tedrico, las extensiones sugeridas se
centran en desarrollar evidencias practicas, que dé cuenta sobre la percepcion de actores relevantes en la
gobernanza de instituciones publicas, identificando modelos que desarrollen mecanismos cuantitativos para
analizar el fenomeno de estudio.

Otra linea de investigacion practica se relaciona con la evaluacion de impacto del programa aumento de
cobertura, que permita evidenciar resultados de implementaciéon del proyecto y observar como estos se
relacionan con los hallazgos encontrados por el analisis tedrico descrito en este documento.

Por ultimo, esta investigacion sugiere cuantificar cual seria el impacto en el presupuesto publico que estaria
produciendo los tiempos de construccion JUNJI, asi como también, observar otras experiencias del estado que
estarian bajo las mismas logicas, comparando sus dificultades y rescatando practicas que permitan mejorar
resultados, generdandose asi el cuestionamiento si existird otra forma de gobernanza que permita mejorar los
tiempos de construccion JUNJI.
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