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PRESENTACION

Desde la ratificacion de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio (CDN) en el afio 1990
por parte del Estado de Chile, se han promulgado una serie de normas orientadas al
cumplimiento progresivo de este tratado. Estas han sido acompaiiadas de una mejora
constante en la calidad de los servicios, programas y estructuras sectoriales destinadas
a dar una mayor y mejor proteccion de los derechos de los niiios, niiias y adolescentes
en el pais.

Sin embargo, permanece pendiente el desafio de dotar a la nifiez de un formal y efectivo sistema
de proteccion integral de sus derechos, que coordine un conjunto de organismos, cuyas respon-
sabilidades basicas se encuentren claramente definidas y que disefien, planifiquen, implementen,
supervisen, fiscalicen y coordinen la politica de infancia y adolescencia a nivel nacional, regional

y comunal.

Este sistema estaria orientado a promover, prevenir, asistir, proteger y restablecer los derechos
de los nifos reconocidos en la CDN, la Constitucidn Politica y demas legislacion pertinente. Para
ello, debe establecer los medios que garanticen el goce efectivo de tales derechos, segun ciclo de
vida, y asegurando cobertura y calidad a lo largo del proceso de desarrollo de los nifios, nifias y
adolescentes, teniendo siempre en consideracidn su derecho a ser oidos y tomados en cuenta en

los asuntos que los afectan.

Para colaborar en la adopcién de medidas tendientes a mejorar la capacidad del Estado chileno
para dar cumplimiento efectivo a los derechos de los nifios, UNICEF ha elaborado el presente es-
tudio, en conjunto con el Centro de Sistemas Publicos del Departamento de Ingenieria Industrial
de la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas de la Universidad de Chile. UNICEF espera que
este trabajo contribuya para avanzar decididamente hacia la construccién de una institucionali-

dad de la infancia en Chile acorde a lo mandatado por la CDN.

Hai Kyung Jun
Representante de UNICEF en Chile
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INTRODUCCION

Este trabajo se estructura en dos etapas. En primer término, se formula un diagnéstico
general realizado en base al andlisis de informacién primaria recogida a través de la
aplicacién de metodologias cualitativas; y luego, se realiza una revisién de informacion
secundaria a través de un analisis comparado sobre experiencias internacionales en sis-
temas de proteccion a la infancia y de literatura académica sobre sistemas integrales y
su diseiio institucional. Sin perjuicio de una serie de acciones, programas y normas des-
tinadas a dar proteccion a los derechos de los nifios, nifias y adolescentes (en adelante,
NNA), el diagnéstico identifica deficiencias especificas en materia de enfoque de las
intervenciones, cobertura, recursos financieros y humanos, coordinacion intersectorial
(a nivel nacional y local) y sistemas de informacién, monitoreo y evaluacion. A su vez,
se observa una estructura institucional con ausencia de un ente rector con suficiente
poder y capacidad para otorgar seguimiento y coherencia a la intervencién de las poli-
ticas publicas. Finalmente, el diagndstico elaborado da cuenta de débiles mecanismos
de participacidn y representacion de los NNA y de la sociedad civil en el disefio e imple-
mentacién de las politicas de infancia.

En base al diagndstico formulado, la segunda etapa de este estudio sugiere las bases conceptua-
les para el disefio de un sistema de proteccién integral de los derechos de los NNA en Chile. Este
sistema de proteccidn integral, basado en un disefio sistémico previo, debiera fundarse en reglas
y mecanismos establecidos en una futura ley de garantias a los derechos de la infancia y que
dispongan, en particular, que: (i) las conductas de las distintas organizaciones involucradas con-
fluyan hacia los objetivos deseados; (ii) se definan las responsabilidades y los espacios de coordi-
nacion necesarios para procesar adecuadamente las situaciones imprevistas propias de cualquier
implementacion; y (iii) se evalie el desempefio del sistema para ir monitoreando el grado de
cumplimiento de los derechos de los NNA establecidos en los tratados internacionales. El enfo-
que sistémico apunta a que todos los componentes del sistema estén directa o indirectamente
conectados unos a otros y los resultados que provee el sistema en su conjunto sean el producto

de tales interacciones.

Basada en una idea de foco en los nifios, la propuesta aca identificada distingue entre “principios
de disefio” y “componentes de una nueva institucionalidad de infancia” que den marco a un futu-

ro sistema de proteccion integral de los derechos de los NNA en Chile.
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Teniendo en cuenta lo anterior, se identifican, en particular, los principios de: (i) enfoque sistémi-
co (la respuesta del Estado en materia de proteccién de infancia debe asumirse como un sistema
con diversos componentes, cuyas interacciones son determinantes en el éxito o fracaso de dicha
respuesta); (ii) enfoque de derechos (el interés superior del nifio, entendido como la maximizacién
de sus derechos, debe ser una consideracion primordial en toda decision que afecta a los NNA);
(iii) enfoque de prevencion y acompafiamiento durante el ciclo de vida de los NNA (la mayor ven-
taja del énfasis preventivo es evitar tempranamente casos que, por su gravedad, podrian alcanzar
niveles dramaticos) y; (iv) enfoque territorial (las demandas de los nifios, nifias y adolescentes
deben ser construidas desde el contexto territorial donde provienen, lo que significa abrir canales
de comunicacidn a nivel local y asegurar un flujo de informacién efectivo desde y hacia la ciuda-

dania).

A su vez, se precisan determinados componentes de la futura institucionalidad de infancia, en
particular: (i) las estructuras institucionales, (ii) las reglas, procesos y practicas para una coordi-
nacion efectiva, (iii) los recursos necesarios, (iv) los mecanismos de evaluacion del desempefio,
y (v) la relacién del sistema con su entorno, en particular con la ciudadania. En funcion de cada
uno de estos dmbitos, se discuten y proponen ideas que son consideradas criticas para el disefio

e implementacién del sistema de proteccién integral de los derechos de la infancia.

Toda vez que los desafios de disefio, reconocimiento legal e implementacién de un sistema de
proteccion integral a la infancia en Chile son considerables, se hace necesario un trabajo en red
continuo, donde los procesos de implementacién debieran ser graduales y progresivos. En este
sentido, resulta indispensable tener conocimiento permanente de las fronteras del sistema, iden-
tificar y jerarquizar sus componentes fundamentales, usar adecuadamente las interacciones del
sistema para escalar o morigerar un determinado fendmeno y estar atento a los distintos desafios

que puedan surgir en el proceso de su consolidacion.



T CONTEXTO ACTUAL EN CHILE

De acuerdo al Instituto Nacional de Estadisticas, la poblacién menor de 18 aiios en Chile
en el afio 2014 es de 4.458.306 personas (2.183.863 mujeres y 2.274.443 hombres); de
ellas, el 70,9% corresponde a NNA hasta 12 aiios (INE, 2014).

La tasa de fecundidad en el pais ha ido cayendo sostenidamente: en 1970 era de 3,95 hijos por
mujer, en 1995 habia descendido a 2,35 y en 2012 a 1,89, lo que deja a Chile levemente por
encima del promedio de la OCDE de ese aio (cifra que alcanza al 1,71) (OECD, 2014). Segun la
encuesta CASEN 2011, un 34% de los nifios de hasta 12 afios pertenece a familias monoparentales
y el 92% de estas familias tiene una mujer como jefa de hogar. Esto varia significativamente segun
quintil de ingreso: mientras en el quintil mas aventajado el 18% de los menores vive en familias

monoparentales, en el quintil mas vulnerable lo hace el 44%.

En términos educacionales, la cobertura en educacién bdsica y media ha alcanzado niveles bas-
tante altos y sin diferencias significativas entre niveles socioeconémicos®. La cobertura de educa-
ciéon preescolar es menor, pero se ha incrementado significativamente en la Ultima década y la
tendencia al alza continda. Sin embargo, en términos de calidad educativa aun falta camino por
recorrer, como lo indica el bajo desempefiio de los estudiantes chilenos en las pruebas internacio-
nales PISA y TIMSS.

Por otra parte, los ultimos veinte afios han estado marcados por un relativo incremento en el
bienestar material de los NNA chilenos. Si en 1990 un 50,7% de la poblacion menor de 18 afios
estaba por debajo del umbral de la pobreza, en 2011 esta cifra habia disminuido a menos de
la mitad, situdndose en un 22,8%. Sin embargo, el mismo afio 2011 el 71% de los NNA vivia en
hogares con un ingreso inferior al promedio nacional, y un 17% en condiciones de hacinamiento
(Sepulveda et al. 2014). Asi, aun reconociendo que existen tendencias alentadoras, el pais estd
todavia lejos de alcanzar sus metas en lo que se refiere al cuidado y proteccién de los derechos
de los NNA.

1 Las cifras disponibles se mencionan mas adelante.
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La proteccion de los derechos de los NNA requiere de una institucionalidad publica acorde a los
mandatos establecidos en la CDN, la que debe establecerse mediante una estructura legislativa
afin con los principios que la inspiran y un sistema coordinado de provision de servicios que den
garantia de su cumplimiento. Como se verd mas adelante, en Chile hoy no existe una instituciona-
lidad coherente que cumpla con estos requerimientos. Parte del desafio de mejorar las condicio-

nes de vida de los NNA pasa entonces por generar esta institucionalidad.

Con esta finalidad, se cred a principios del afio 2014 el Consejo Nacional de la Infancia, que cuen-
ta con representantes de distintos ministerios, de la sociedad civil, del Poder Judicial y del Poder
Legislativo; lo que significa que es el Estado en su conjunto el que se compromete con las politicas

de infancia y adolescencia.

La creacidn del Consejo Nacional de la Infancia tiene como tareas principales la creacién de un
Observatorio Nacional de la Infancia y Adolescencia; la elaboracién de una Politica Nacional de
Proteccion a la Infancia y Adolescencia 2015-2025 y de un Proyecto de Ley de un Sistema Uni-
versal de Garantia de Derechos de Infancia y Adolescencia acorde a la CDN; y el desarrollo de un

programa de defensoria para los nifios y nifias.

El gobierno también se ha comprometido a realizar ajustes a la Ley de Responsabilidad Penal
Adolescente, con el objetivo de mejorar la reinsercion y rehabilitacion de los adolescentes infrac-
tores, estableciéndose para ello una especializacion definitiva de dicho sistema, mediante jueces,

fiscales, defensores y policias dedicados exclusivamente a atenderlos

Adicionalmente, en el programa 2014-2018 del actual gobierno, se propone la elaboracién de un
nuevo texto constitucional para Chile que “recoja las normas y principios de derechos humanos
reconocidos en Chile y en el ambito internacional, en toda su extension”, y en particular, se “de-
ben reconocer los derechos de los nifos y nifias, de acuerdo a lo establecido en la Convencién
sobre Derechos del Nifio”2. Consideracidén que también tiene el Consejo Nacional de la Infancia,
siendo uno de sus ejes estratégicos el “consagrar a los nifios, nifias y adolescentes como sujetos

de derecho y grupo prioritario de la nueva Constitucion”.

Estas medidas se suman a la construccidn, entre 2010 y 2014, de 5.700 espacios educativos para
nifios entre 0 y 4 afios en todo el pais, 4.500 salas cuna y 1.200 salas de jardin, que beneficiaran a

124 mil nifos y nifnas, que podran tener acceso a educacién de calidad desde la primera infancia.

2 Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2014-2018. Chile de todos (2013), pp. 30-31.

3 Sitio web del Consejo Nacional de la Infancia. www.consejoinfancia.gob.cl/que-hace-el-consejo/ejes-programaticos/. Consulta-
do el 14 de diciembre de 2014.


http://www.consejoinfancia.gob.cl/que-hace-el-consejo/ejes-programaticos/

1. Antecedentes

El 13 de agosto de 1990 Chile ratificd la Convencidon sobre los Derechos del Nifio. Desde su en-
trada en vigencia se han promulgado una serie de normas orientadas al cumplimiento progresivo
de este tratado. A continuacién se enumeran las principales reformas del periodo (UNICEF Chile,
2012b).

Ley 19.532 (modificada por Ley 19.979) que crea la Jornada Escolar Completa.

T o

Ley 19.585 que iguala derechos entre hijos nacidos fuera y dentro del matrimonio.

o

Ley 19.620 (modificada por Ley 20.203), sobre normas de adopcidn de menores.

o

Ley 19.968 (modificada por Ley 20.286), que crea los tribunales de familia.

e. Ley 20.066, sobre violencia intrafamiliar.

f. Ley 20.084 (modificada por Ley 20.191), que establece un sistema de responsabilidad
penal adolescente.

g. Reforma constitucional que amplid la gratuidad del derecho a la educacion a la ense-
fianza media.

h. Ley 20.370 (Ley General de Educacién), que refuerza los principios de gratuidad y cali-
dad de la educacién.

i. Ley20.379, que crea el Sistema de Proteccion Integral a la Infancia Chile Crece Contigo,
el que busca acompafiar, proteger y apoyar integralmente a todos los nifios y nifias
(desde su gestacidn y hasta los 4 afios de edad) y sus familias.

k. Ley 20.519, que modifica disposiciones de la Ley 18.314 (sobre conductas tipificadas
como terroristas), excluyendo de su aplicacion a conductas ejecutadas por menores de
edad.

|. Ley 20.545, que modifica las normas sobre proteccién a la maternidad e incorpora el

Permiso Postnatal Parental, permitiendo una extensién integra del descanso por ma-

ternidad a 24 semanas.

Asimismo, se han realizado otras iniciativas de importancia con el objeto de generar institucio-
nalidad para la nifiez y la familia. En ese marco se da a conocer el afio 2000 la Politica Nacional y
Plan de Accidn Integrado a favor de la Infancia y la Adolescencia 2001-2010. Este plan resulté del
trabajo conjunto de 22 ministerios y servicios publicos por medio de un grupo de trabajo inter-
ministerial de infancia y adolescencia y un proceso de consulta nacional (Andrade et al, 2014). El
plan tenia como misidn ser un marco orientador, generar institucionalidad, promover el desarro-
llo de planes y programas y establecer mecanismos para la garantia de derechos de la infancia y
adolescencia. Sin embargo, no existiria un monitoreo de laimplementacidn de dicho plan que hoy

ya no se encuentra vigente (Contreras & Rojas, 2013).
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En abril de 2006, mediante el D.S. 72 del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, se crea
el Consejo Asesor para las Politicas de Infancia, cuyo informe final fue entregado en junio de ese
afio. A partir de las recomendaciones de dicha Comisién Asesora Presidencial fue que el gobierno
crea el subsistema Chile Crece Contigo. Finalmente, como se menciond en la seccidén anterior, en
marzo de 2014 se crea, mediante el D.S. 21 del Ministerio Secretaria General de la Presidencia,
un comité interministerial denominado Consejo Nacional de la Infancia, cuya misién es asesorar
a la Presidencia de la Republica “en todo cuanto diga relacién con la identificacion y formulacion
de politicas, planes, programas, medidas y demas actividades relativas a garantizar, promover y
proteger el ejercicio de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes a nivel nacional, regional
y local, y servir de instancia de coordinacién entre los organismos con competencias asociadas a

dichas materias”. Dicho Consejo estd actualmente en funcionamiento.

Todas las iniciativas y leyes enumeradas anteriormente, junto con la mejora constante en la cali-
dad de los servicios sociales, han llevado a que la situacion actual de la infancia y adolescencia en
Chile haya mejorado en relacion al momento de la ratificacién de la CDN. Por ejemplo, la mortali-
dad de nifios menores de cinco afios, que en 1990 era de 19 por cada 1.000 nacidos vivos, el afio
2013 habia disminuido a 8 (Banco Mundial, 2014), acercdndose a las cifras de los paises desarro-
llados. Asimismo, el afio 2012 la mortalidad materna alcanzd a 25 por cada 100.000 nacidos vivos,
lo que ubica al pais muy por debajo del promedio para paises de ingresos en el rango medio-alto
(57 por cada 100.000 nacidos vivos), que es donde clasificaba Chile de acuerdo al Banco Mundial
ese afio®. De la misma manera, estadisticas del Chile Crece Contigo indican que varios servicios
de apoyo a los NNA y sus familias han dado frutos. Por ejemplo, entre 2007 y 2011 el nimero de
Visitas Domiciliarias Integrales a gestantes en situacion de vulnerabilidad se sextuplicé, el numero
de nacidos vivos con contacto a piel o apego precoz fue en 2011 el doble que en 2009, la atencion
de niflos con déficit en su desarrollo integral aumentd en un 350% entre 2008 y 2011°. Sin embar-
go, el desafio de la cobertura y la calidad estan vigentes aln en los programas exitosos. Asimismo,
y como veremos mas adelante, existen problematicas en las que Chile no ha tenido los avances

esperados y que se dibujan hoy como grandes desafios de politica.

4 En 2013 el Banco Mundial cambid la clasificacion de Chile desde el nivel de ingreso medio-alto hasta el alto. En ese grupo, la
mortalidad materna es de 16 por cada 100.000 nacidos vivos.

5  Consultado en: http://www.dipres.gob.cl/594/articles-119335_doc_pdf.pdf (14 de Octubre, 2014). Evaluacion de Impacto del
Sistema de Proteccidn Integral a la Infancia (Chile Crece Contigo), Consultado en DIPRES.


http://www.dipres.gob.cl/594/articles-119335_doc_pdf.pdf

2.

Institucionalidad vigente

A continuacién se describen las instituciones estatales chilenas cuyo foco estd puesto en la pro-

vision de servicios para NNA. El recuento de programas e instituciones no es exhaustivo, pero

intenta recoger los elementos principales de la institucionalidad vigente.

2.1

Ministerio de Desarrollo Social

Practicamente todas las politicas sociales coordinadas por el Ministerio de Desarrollo Social
incluyen a los NNA, aun cuando no los tienen como foco exclusivo. Se pueden mencionar
entre ellas las politicas de Ingreso Etico, Programa Puente y Programa Calle, y el Chile Soli-
dario en su conjunto. Vale la pena profundizar en dos componentes de este Ministerio que
estan dirigidos principalmente al grupo NNA: el Sistema de Proteccidn Integral a la Infancia
Chile Crece Contigo, que se enfoca en la poblacion infantil, y el Instituto Nacional de la Ju-

ventud, que lo hace en jovenes y adolescentes.

a. Chile Crece Contigo

El Sistema de Proteccidn Integral a la Infancia Chile Crece Contigo surge el afio 2009
con la Ley 20.379, que establece la creacion de un sistema intersectorial de proteccion
social a la infancia, del cual forma parte esta politica. Tiene como objetivo el acompa-
flamiento, proteccién y apoyo integral de todos los nifios y nifias y sus familias desde
su gestacion hasta los cuatro afios de edad. Es decir, desde el primer control de gesta-
cion en el sistema publico de salud hasta el ingreso del nifio o nifia al sistema escolar.
Para alcanzar estos objetivos, se produce una articulacién intersectorial de iniciativas,
prestaciones y programas dirigidos a la primera infancia, algunos de cardcter universal

y otros focalizados en grupos de vulnerabilidad mayor.

En este sentido, la integralidad de este enfoque implica el despliegue de apoyo en
diversas areas de desarrollo de los nifios y nifias: salud, educacién preescolar, con-
diciones familiares, condiciones del barrio y la comunidad, entre otros. El Ministerio
de Desarrollo Social es el encargado de la administracion, coordinacion, supervision y

evaluacién de la implementacién de este sistema.
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Las prestaciones que contempla esta politica son las siguientes:

e Programa educativo masivo: dirigido a toda la poblacién nacional. Se propone la
generacién de un ambiente social con entornos familiares y comunitarios favo-
rables a través de la sensibilizacién, promocidn, informacién y educacién sobre

cuidado y estimulacién oportuna de nifios y nifias®.

e Programa de apoyo al desarrollo biopsicosocial: programa de acceso al subsis-
tema Chile Crece Contigo, desarrollado por la red asistencial de salud publica y
dirigido a todos los nifios y nifias que se atienden en el sistema publico de salud.

Se ejecuta desde el Ministerio de Salud’.

e Programa de apoyo al recién nacido: encaminado a prestar apoyo mediante ele-
mentos practicos y educativos a las familias que hayan sido atendidas en su parto
en un establecimiento perteneciente a la red asistencial de los Servicios de Salud
del pais. Se entrega un set denominado “Implementos basicos para recién naci-
dos” y material educativo. Contempla ademds la “atencidn integral al nifio o nifia
hospitalizada en neonatologia o pediatria”, que enfatiza en los cuidados para el
desarrollo, y el “fortalecimiento del control de salud del nifio o nifia”, con énfasis

en el logro de un desarrollo integral.

e Prestaciones diferenciadas de acuerdo a las caracteristicas particulares de cada
nifo o niiia. Dirigidas a poblacion de primera infancia y sus familias que se atien-

den en el sistema publico de salud y que presentan situaciones de vulnerabilidad?®.

b. Instituto Nacional de la Juventud (INJUV)
El Instituto Nacional de la Juventud nacio el 16 de febrero de 1991 y orienta su trabajo
a los y las jévenes de entre 15 y 29 afios. Fue concebido como una institucion funcio-

nalmente descentralizada, dotada de personalidad juridica y con patrimonio propio.

Los servicios que contempla son: (1) programa semanal radial “Creciendo juntos”; (2) “Crece Contigo TV” en salas de esperas
de centros de salud; (3) “Fono infancia” atendido por especialistas; (4) sitio web que ofrece servicios de informacidn, consulta
a especialistas y material educativo; (5) redes sociales, como Facebook y Twitter, que permiten interaccion directa y difusién
de contenidos; (6) distribucion de cartillas educativas; (7) coleccion de musica de apoyo al desarrollo infantil temprano; y (8)
coleccion de cuentos infantiles de apoyo al lenguaje y lectura.

Ma3s detalles en pdgina 18, en la referencia a la labor del Ministerio de Salud en proteccidn a la infancia y adolescencia en Chile.

Las prestaciones garantizadas son: (1) ayudas técnicas para nifios y nifias con alguna discapacidad que pertenezcan al 60% mas
vulnerable; (2) acceso gratuito a sala cuna o modalidades equivalentes para poblacion perteneciente al 60% mas vulnerable;
(3) acceso gratuito a jardin infantil de jornada extendida o modalidades equivalentes para poblacion perteneciente al 60% mas
vulnerable; (4) acceso a jardin infantil de jornada parcial o modalidades equivalentes para nifios y nifias cuyos cuidadores no
trabajen fuera del hogar; (5) acceso garantizado a Chile Solidario a familias que cumplan con los requisitos de acceso.
Ademas, existen prestaciones de acceso preferente para la poblacion perteneciente al 40% mas vulnerable a nivel nacional: (1)
Subsidio Familiar, garantizado del quinto mes de gestacidn hasta los 18 afios de edad; (2) acceso preferente a oferta de servicios
publicos de acuerdo a necesidades de apoyo al desarrollo del hijo (nivelacidn de estudios, insercidn laboral, mejoramiento de
viviendas, atencion de salud mental, dindmica familiar, asistencia judicial, prevencion y atencién de VIF y maltrato infantil).



Se relaciona con el Presidente de la Republica a través del Ministerio de Desarrollo

Social.

El mandato del INJUV es colaborar con el Poder Ejecutivo en el disefio, planificacién
y coordinaciéon de las politicas relativas a los asuntos juveniles que se originan en el
Estado. Asimismo, tiene la funcién de generar programas que fomenten la inclusién y
participacién social, el respeto de los derechos de los jovenes y su capacidad de con-

cebir propuestas, su poder de decisidn y responsabilidad.

2.2 Ministerio de Justicia

El Ministerio de Justicia también se hace cargo de servicios que apoyan a la poblacién de NNA.

Entre ellos se cuenta el Servicio Nacional de Menores y la Corporacién de Asistencia Judicial.

a. Servicio Nacional de Menores (SENAME)
El Servicio Nacional de Menores, dependiente del Ministerio de Justicia y colaborador
del Poder Judicial, es un organismo centralizado creado en 1979 a través de Decreto
Ley N° 2.465. Tiene como misién contribuir a la restitucién de derechos de NNA vul-
nerados o en riesgo de serlo, y a la adecuada responsabilizacién y reinsercién social
de los adolescentes infractores de ley. Se encarga de parte importante de la oferta de

proteccion de derechos de NNA, ademas de regular y controlar la adopcién en Chile.

Los servicios y asistencias que presta esta institucion, salvo las Oficinas de Proteccién
de Derechos (OPD), se focalizan en NNA enviados directamente por los Tribunales de

Familia, es decir, niflos vinculados a procesos judiciales.

Para lograr sus objetivos, se encarga de la administracion directa de centros de aten-
cién (Centros de Proteccién de Derechos y de Justicia Juvenil) y de la adjudicacién y fis-
calizacién de proyectos y programas postulados por una red de colaboradores acredi-
tados por SENAME, generando y gestionando, de esta forma, una red de prestaciones
de caracter mixto. Respecto al financiamiento, los centros directos reciben un 37% del
presupuesto institucional, contando con un presupuesto asignado a través de la Ley de
Presupuestos, mientras que la red privada de colaboradores se adjudica el 63% restan-
te a través del Sistema de Subvenciones que fija un “monto de subvencién” para cada
nifio o nifa que se atienda diariamente en la red asistencial de SENAME. En el afio
2013 se encontraban funcionando 61 centros y proyectos administrados directamente
por SENAME (4,4% de la oferta programatica) y 1.335 proyectos y/o programas admi-
nistrados por organismos colaboradores acreditados por este Servicio, lo que equivale
al 95,6% de la oferta (SENAME, 2013).

I. Contexto actual en Chile
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La oferta programatica de SENAME se organiza a través de las siguientes areas de trabajo:

e Area de adopcion: la adopcion es la medida de proteccién que se aplica en sub-
sidio de la familia de origen, cuando se han agotado todas las posibilidades para
gue un NNA pueda reintegrarse o permanecer bajo el cuidado personal de sus
padres o familia bioldégica. EIl SENAME cuenta con prestaciones que tienen como
meta ayudar a que un NNA que haya sido legalmente declarado “susceptible de
ser adoptado” encuentre una familia estable para que crezca y se desarrolle de
modo adecuado en un entorno de proteccion y afecto. Se espera reparar, en la

medida de lo posible, el impacto asociado a la experiencia de abandono®.

e Area de proteccién de derechos: corresponde a aquellas prestaciones destinadas
a NNA y sus familias que se encuentran en situaciones de riesgo y vulnerabilidad
social. Se compone de una serie de lineas de accién que desarrollan programas,

entre ellas, Centros Residenciales, Diagndstico y Programas™®.

e Area de justicia juvenil: su objetivo es hacer efectivo el cumplimiento de sancio-
nes y medidas dictaminadas por los tribunales de justicia con miras a la reinser-

cidn social de los y las adolescentes infractores de ley de entre 14 y 18 afios**.

Durante el afio 2013 SENAME realizé 210.007 atenciones; un 84,1% de ellas corres-
pondieron al Area de proteccién de derechos, un 15,2% fueron atenciones de Justicia
Juvenil y un 0,7% del Area de adopcién (SENAME, 2013). En relacién al afio 2012, estas

cifras implican un aumento de un 5,8% de las atenciones brindadas por el Servicio.

b. Corporacion de Asistencia Judicial (CAJ)

La Corporacidn de Asistencia Judicial es un servicio publico cuya misién es proporcio-

10
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Compuesta por: (a) Programa de adopcidn, que contiene el Subprograma de apoyo y orientacién a la familia de origen, Subpro-
grama de atencion y cuidado del nifio y el Subprograma de evaluacién técnica de los solicitantes y preparacion para la adopcion;
(b) Programas de reparacion del abandono para la integracion de nifios/as institucionalizados/as en familia alternativa a la de
origen; (c) Programa familiar de acogida simple; (d) Residencia de proteccion para el nifio/a que estd por nacer con progenitora
en conflicto con maternidad; y (e) Residencia de proteccién para lactantes.

La linea de accidn Centros Residenciales provee las siguientes prestaciones: (a) Residencias de proteccién para mayores; (b)
Residencias especializadas para mayores; (c) Residencias para lactantes y pre-escolares; (d) Residencias para nifios/as con disca-
pacidad. La linea de accién Diagndstica provee prestaciones a través de Proyectos DAM (evaluacidn de situaciones enfrentadas
por NNA que han requerido intervencion de Tribunales). Los Programas son: (a) Programas de familias de acogida; (b) Progra-
mas ambulatorios de discapacidad; (c) Programas de prevencién; (d) Programas especializados; (e) Programa de intervencion
integral especializada; (f) Programa especializado en explotacion sexual infantil y adolescente; y (g) Programas especializados
en temdticas de NNA en situacion de calle.

Compuesta por: (a) Programas de salidas alternativas; (b) Programas de medidas cautelares ambulatorias; (c) Programas de
servicios en beneficio de la comunidad y de reparacidn del dafio causado; (d) Programas de libertad asistida; (e) Centros de
Internacion Provisoria; (f) Centros de internacidn en régimen cerrado; (g) Centros semi-cerrados; (h) Programas de reinsercion
educativa para adolescentes privados de libertad; (i) Oferta programdtica intersectorial (educacion —escuelas inclusivas—, trata-
miento de adicciones —SENDA, FONASA, MINSAL-, capacitacion laboral).



2.3

2.4

nar orientacién y asesoria juridica a todas las personas que asi lo requieran, y patro-
cinar judicialmente, de manera profesional y gratuita, a quienes no cuenten con los
recursos para hacerlo. Una de las materias principales que atiende la CAJ dice relacién
con asuntos de familia, tales como la tramitacién de divorcios, pension de alimentos,
regimenes de visitas y adopciones. También provee de atencion integral (juridica, sico-
l6gica y social) a las victimas de delitos violentos, entre los que se cuentan las vulnera-

ciones de derechos de NNA.

La Corporacién de Asistencia Judicial ademas realiza actividades de caracter comunita-

rio, con el objetivo de prevenir conflictos y promover derechos.

Ministerio del Interior y Seguridad Puiblica

A través de sus diversas areas, el Ministerio del Interior también aborda a la poblacién de
NNA de modo directo o indirecto. En particular, la Subsecretaria de Prevencién del Delito
realiza acciones de prevencion, proteccidn, reinsercién y apoyo a las victimas relacionadas;
y, el Servicio Nacional de Drogas y Alcohol (SENDA) articula mecanismos de prevencion
y tratamiento a través de programas o centros de atencidn. La Subsecretaria de Interior
también aborda a la poblacion de NNA a través de Carabineros, en especial mediante su
direccién de Proteccidn Policial de la Familia, que estd constituida por los departamentos

de Policia de Menores y de Asuntos de la Familia.

Ministerio de Educacién

El Ministerio de Educacidn, en su labor de asegurar un sistema de educacién equitativo y
de calidad que contribuya a la formacidn permanente de las personas, atiende también a
NNA. Genera diversos programas para asegurar la educacién de esta poblacidn a través de

la provision de un sistema mixto publico-privado de educacion.

Ademas, dependen de él dos Servicios relevantes respecto a la oferta de educacién para la

infancia y adolescencia:

e Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB): servicio a cargo de progra-
mas de becas de educacion bdsica, media y superior; programas y becas de ali-
mentacion; servicios médicos, salud bucal y salud mental; servicios de transporte,

entre otros.

e Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI): servicio encargado de la educacién
preescolar de nifos y nifas, a través de la provisién de servicios de salas cunas y

jardines infantiles administrados directamente o por terceros, que atienden prefe-
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2.5

2.6

rentemente a menores de cuatro afos y en situacion de vulnerabilidad. La oferta
de este servicio comprende el Programa Jardin Infantil, Programas Alternativos
de Atencién y Programa Educativo para la Familia. La Fundacién Integra también

posee programas de jardines infantiles como se sefiala en el punto VI.

En el afio 2013 la cobertura del sistema educacional chileno fue de un 43,5% de los nifios y
nifias en educacién preescolar, un 93,9% de los NNA en educacién basica y un 72,4% de los

adolescentes en educaciéon media (Corporaciéon Opcién, 2014).

Ministerio de Salud

El Ministerio de Salud, en su labor de promulgacién de politicas de salud, implementa pro-

gramas especificos para gestantes, nifios, nifias y adolescentes.

El Programa Nacional de Salud de la Infancia se propone contribuir al desarrollo integral
de nifos y nifias menores de 10 afios, considerando su contexto comunitario y familiar,
mediante actividades de fomento, proteccion, prevencidn, recuperaciéon de salud y rehabi-
litacién. Integra una diversa gama de prestaciones desarrolladas con aquellas dreas progra-

maticas del Ministerio que se vinculan con la salud integral infantil.

En relacién a Chile Crece Contigo, el Ministerio de Salud implementa el Programa de apoyo
al desarrollo biopsicosocial, que despliega una oferta de apoyo al control, vigilancia y pro-
mocidn de la salud de nifios y nifias de primera infancia. Las prestaciones de este programa
se agrupan en diversas areas. El drea “Fortalecimiento del desarrollo prenatal” se centra
en la deteccién de riesgo biopsicosocial y el desarrollo de planes con enfoque de cuidado
familiar. El drea “Atencién personalizada del proceso de nacimiento” provee de una aten-
cién integral y personalizada a la mujer gestante y su acompafiante, durante los distintos

procesos del nacimiento.

Direccidn Sociocultural de la Presidencia de la Reptiblica

La Presidencia de la Republica, a través de su Direccidén Sociocultural, maneja una red de

fundaciones, algunas de las cuales entregan servicios asociados a NNA.

Entre ellas destaca la Fundacidn Integra, institucion de derecho privado sin fines de lucro,
gue cuenta con 23 afos de existencia. Posee mas de 1.000 jardines infantiles y salas cuna
gratuitos, ubicados en los sectores mas vulnerables de 316 comunas en todo Chile. Sobre
73.000 nifios y nifias asisten diariamente a estos establecimientos, donde trabajan cerca de

15.500 personas, en su gran mayoria mujeres técnicos y profesionales.



3. Desafios

Como ya se ha dicho con anterioridad, la situacion de la infancia y la adolescencia en Chile toda-
via tiene mucho por avanzar. La institucionalidad recientemente descrita es insuficiente y hoy no
esta pudiendo llegar oportunamente a todos los NNA que la necesitan. El desafio de la calidad en
la provision de servicios requiere con urgencia de un abordaje integral, asi como la coordinacién
entre todos los entes estatales y de la sociedad civil que trabajan por el bienestar de los NNA en el
pais. Aun cuando las coberturas han aumentado, los servicios no estan llegando a todos los NNA

que los requieren.

Ademas, en un mundo dindmico como el actual, la institucionalidad no ha logrado hacerse cargo
de las problemadticas nuevas que han ido surgiendo en los rangos etarios que interesan a este
estudio. A continuacion se mencionan algunas cifras que ejemplifican esto y ponen sobre la mesa

algunos de los desafios pendientes.

En relacion con la salud mental, la tasa de suicidios de nifos y jévenes ha aumentado explosiva-
mente en las Ultimas décadas. Los suicidios de nifios de entre 5 y 14 aiflos aumentaron desde 12
en 1990 a 26 en 2009, con un peak de 40 en 2005. Para los mayores de 14 y menores de 25, las
cifras han ido incrementandose sostenidamente desde 157 en 1990 a 332 en 2009 (World Health
Organization, 2014). De acuerdo a las estadisticas de la OCDE, la tasa de suicidios de personas
entre 15y 19 afios aumentd en Chile de 4,8 por cada 100.000 habitantes en 1990 a 10,2 en 2008
y con tendencia al alza, lo que lo sitUa entre los paises con mas prevalencia de este problema en
la OCDE, muy por encima del promedio (6,5 y con tendencia a la baja). Estas cifras son una sefial
de que en Chile la problematica de salud mental infantil y adolescente en general requiere de una

solucidn con urgencia.

Asimismo, datos recientes nos indican que el consumo de marihuana en la poblacion escolar ha
tenido una escalada en los Ultimos tiempos. Segun el décimo Estudio Nacional de Drogas en Po-
blacidn Escolar de SENDA, la prevalencia del consumo de marihuana en estudiantes de octavo a
cuarto afio medio en la Ultima década aumenté a mas del doble (de 13,0% en 2003 a un 30,6% en
2013). Paralelamente, la percepcidon de riesgo asociado al consumo cae en el mismo periodo dese
un 47,2% a un 21,1%. En lo que respecta al alcohol, aunque la percepcion de riesgo asociado a su
consumo se incremento, al igual que los niveles de desaprobacién parental, eso no se tradujo en
un descenso de la prevalencia en el consumo, que se mantuvo estable en el periodo 2009-2013,

alcanzado una cifra de 35,6% en 2013.
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Por otro lado, la tasa de fertilidad adolescente alcanzaba en 2012 a 55 nacimientos por cada
1.000 mujeres de entre 15y 19 afios, cifra superior al promedio de paises similares!? (Banco Mun-
dial, 2014). Si se compara con los paises de la OCDE, la tasa de embarazo adolescente en Chile es

solo inferior a la de México.

Otro problema presente hoy en la poblacién infanto-adolescente tiene que ver con el trabajo
infantil (en adelante, Tl). Este concepto se refiere a la participacién de NNA en formas de trabajo
prohibidas y, a nivel mas general, en tipos de trabajo que es preciso eliminar por ser social y mo-
ralmente indeseables, a partir de las orientaciones de la legislacién nacional y de los Convenios
sobre la Edad Minima (nim.138) y sobre las Peores Formas de Trabajo Infantil (nim.182) de la
OIT. En términos operacionales, en Chile se considera bajo el concepto de Tl alos NNA de entre 5y
17 aios que realizan trabajos peligrosos o por debajo de la edad minima legal (15 afios). El trabajo
infantil y adolescente, tal y como esta definido en este acépite, no debiese existir; sin embargo,
aun se esta lejos de ello. Segun la encuesta EANNA*® 2012, el 6,6% (o alrededor de 219 mil) de los
menores de 18 afios tendria una ocupacién considerada dentro de la definicidn de Tl; dos de cada
tres de esos nifos son de sexo masculino. Este problema se encuentra asociado con el nivel de
ingreso de las familias: casi la mitad (46%) de los NNA en Tl vive en hogares del primer quintil de

ingresos autdbnomos per capita (Ministerio de Desarrollo Social et al., 2013).

Los ambitos descritos con anterioridad son solo algunos ejemplos de las cifras que Chile exhibe
en la actualidad, sin embargo, a 2015, los desafios en materias de infancia y adolescencia son mu-
chos, y deben ser abordados desde una perspectiva sistémica para que el pais pueda avanzar en

una agenda efectiva para mejorar la calidad de vida de los NNA que habitan su territorio.

12 El Banco Mundial clasifica a los paises de acuerdo a su ingreso per cdpita. En 2012, Chile clasificaba en el grupo de paises con
ingreso medio-alto.

13 Encuesta de Actividades de Nifios, Nifias y Adolescentes (EANNA) realizada por el Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio
de Trabajo y Prevision Social, y la Organizacion Internacional del Trabajo.



DIAGNOSTICO SOBRE EL SISTEMA
DE PROTECCION A LA INFANCIA
EN CHILE

En este capitulo se sintetizan los principales elementos que surgieron del diagndstico
sobre la situacion actual del sistema de proteccion de NNA en Chile, realizado en el
marco de este estudio. Dicho diagnodstico surge a partir de la informacion recogida en
diez entrevistas a actores relevantes del Estado y la sociedad civil, y en dos talleres en
que se convocé a miembros del Consejo Nacional de la Infancia, UNICEF, y diversos re-
presentantes de organismos estatales y ONGs.

La primera seccion de este capitulo desarrolla la mirada diagndstica. La segunda, profundiza en
los desafios percibidos por los entrevistados para el disefio de un sistema intersectorial que cum-

pla con los propdsitos de cautelar los derechos de los NNA.

1. Diagndstico

Como visién general, hubo coincidencia en que Chile posee una institucionalidad de proteccion a
la infancia y adolescencia, pero se detectan multiples falencias e incluso se habla de una institu-

cionalidad fragmentada.

A partir de las entrevistas mencionadas, se pudo identificar una serie de elementos de diagndsti-

co, los que se presentan a continuacion.

En términos generales, se plantea desde una perspectiva critica la existencia de un enfoque tute-
lar hacia la infancia y adolescencia en el actual sistema y la sociedad en general; frente a lo cual se
propone que este debe ser reenfocado hacia una perspectiva de derechos. Ello implica —cuestién
qgue hoy no ocurriria— que en toda ocasidn, en la institucionalidad y el despliegue de politica pu-

blica, prime el concepto de interés superior del nifio.

En la misma linea, a juicio de los entrevistados, en la actualidad no existe un enfoque que visibilice
a la familia como sistema en el que los NNA se desenvuelven cotidianamente, produciéndose al
menos tres deficiencias respecto al desempefio del sistema. En primer lugar, las politicas publicas

en general tienden a centrarse en el individuo, careciendo de una mirada sistémica que permita
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identificar problematicas que afectan a los NNA de modo indirecto, como, por ejemplo, casos de
pobrezay de violencia intrafamiliar en el entorno en que estos se desenvuelven. En segundo lugar,
no se entiende a la familia como coadyuvante, por lo tanto, carece de participacion suficiente en
el proceso de acompafamiento y proteccién de los NNA. Finalmente, existe escaso apoyo a la

familia como principal factor de proteccién de los NNA.

En cuanto a la cobertura del sistema actual, los entrevistados plantean que si bien la mayoria
de los dmbitos que refieren a los NNA son abordados de alguna manera, en ciertos casos este
abordaje es deficiente, especialmente en lo relacionado con la prevencion de eventuales vulnera-
ciones a sus derechos, salud mental, casos de trastornos y retrasos en el desarrollo y, en general,
todos los temas ligados a la adolescencia. En cambio, no se perciben problemas de cobertura en
la mayoria de los servicios ligados a los sistemas preescolar y escolar, y a la salud maternal y de la
infancia mas temprana. Las tematicas que hoy no se encontrarian cubiertas son la rehabilitacion
del consumo de drogas para menores de 14 afios que no han infringido la ley, el tratamiento de
nifios que van a morir (desahuciados), la integracion del enfoque de género en las prestaciones y
la situacion irregular en la que se encuentran los NNA migrantes. Respecto a este ultimo punto,

existe consenso en la necesidad de abordar la diversidad multicultural.

En general, se indica que la baja cobertura de la mayor parte de las prestaciones se debe a la falta
de financiamiento y a la falta de priorizacidn por parte del Estado. En general, se comenta que
se requiere una politica explicita (y financiada) que releve la importancia de entregar a los NNA

una proteccion adecuada.

Un sistema de proteccion de NNA implica necesariamente una coordinacion intersectorial, sin em-
bargo, el actual sistema presenta falencias al respecto. Una de las causas mas mencionadas por
los entrevistados son las reticencias sectoriales a interactuar, lo que probablemente se deba a la
prevalencia de un enfoque mas centrado en la prestacién misma, diferenciada segiin dmbitos de
accién ministerial, que en el sujeto. Esto se traduce en ineficiencias, duplicaciones de servicios, mi-
radas parceladas de las problematicas de los NNA y, en general, dificultades para asegurar que los
derechos de los mismos estén siendo cautelados de manera integral. La necesidad de un enfoque
integral hacia los NNA requiere de la obligatoriedad de la intersectorialidad y de una institucionali-
dad hacia la infancia y adolescencia que sea robusta y que trascienda a los gobiernos de turno. En

este ambito, la integracidn del sector Educacion es percibida como la mds problematica y deficiente.

Otro aspecto relevante vinculado al anterior es la ausencia de coordinacién presupuestaria. La
l6gica parcelada de la politica de infancia y adolescencia que hoy existe implica también una asig-
nacién parcelada de recursos, lo que inhibe la capacidad de proyeccién y planificacidn global del

sistema, segun los entrevistados.



En el nivel local, la coordinacién de los distintos servicios también es fundamental para el funcio-
namiento del sistema, cumpliendo los municipios un rol clave en la ejecucién de las politicas, es-
pecialmente en lo que se refiere a la articulacién entre los diferentes servicios, pues las prestacio-
nes se vuelven efectivas, por ejemplo, en el consultorio, la escuela, la OPD (Oficina de Proteccién
de Derechos). Respecto al desempefio del sistema en este nivel, se plantea que los logros son
heterogéneos. El caso del Chile Crece Contigo es emblematico para observar este tipo de coordi-
nacién, mencionandose que existen sectores en los que el esfuerzo ha sido exitoso, mientras que

en otros la colaboracién ha sido practicamente nula.

Cuando la coordinacién es deficiente ocurre una serie de situaciones que son negativas no solo en
términos de la eficiencia de los recursos del sistema, sino que pueden ser derechamente perju-
diciales para los NNA, especialmente, en dos sentidos. Por un lado, a nivel de diagndstico, ya que
un sistema descoordinado en el nivel local no logra identificar los factores de riesgo vy, por consi-
guiente, no actla de manera integral antes de que aparezca un problema mayor. Por otro lado, la
descoordinacion puede implicar la duplicidad de intervenciones de los NNA e inhibir la calidad y
el resultado de las mismas, por ejemplo, si es que no existe comunicacién entre los profesionales

que tratan o han tratado a un NNA determinado.

La disponibilidad de informacion del sistema es esencial tanto como insumo para los actores que

despliegan las politicas y las prestaciones, como para realizar evaluaciones de los programas y del
sistema en general. Actualmente no existe un sistema coordinado y centralizado de informacidn,
prevaleciendo falencias importantes en la sistematizacién y manejo de la informaciéon —que mu-
chas veces es recogida de manera inadecuada o no se encuentra disponible para todos los acto-
res—y de su flujo al interior del sistema. Este Ultimo, que se suele realizar a través de convenios
de prestaciones entre distintas entidades, se ve entorpecido por el cardcter engorroso de dichos
convenios, por la reticencia a la entrega de informacion de algunos servicios y por fallas en la

coordinacion.

La informacidn hoy no permite realizar un seguimiento de los NNA durante su trayectoria de de-
sarrollo, lo que impide abordar a los niflos en su complejidad a lo largo de su historial de vida, y
obstaculiza la capacidad del sistema de la deteccidn precoz, el diagndstico efectivo y la resolucion
integral de su acompafiamiento. Varios entrevistados coinciden en que el programa Chile Crece
Contigo es pionero en este aspecto, habiendo logrado avances en el seguimiento de los NNA del

sistema publico a través del RUT.

Respecto a la implementacidn y evaluacion del sistema, los entrevistados reportan que los pro-
gramas y el sistema en general no poseen practicas de seguimiento y evaluacién de sus procesos

y resultados. Hay una falencia en la evaluacién en los distintos niveles en que se implementan
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los programas y en la definicién de metas en términos sistémicos, lo que impide determinar si en

Chile se esta logrando lo que se espera en relacion al desarrollo de los NNA.

La evaluacién a todo nivel es de gran utilidad en especial cuando esta referida a los resultados
de las prestaciones que, en ultima instancia, son las que afectan la calidad de vida de los NNA.
Algunos entrevistados argumentan que la evaluacion, cuando no estd bien disefiada, puede trans-
formarse en un elemento que entorpece el desempefio del sistema, especialmente respecto a
dos fendmenos. Por un lado, cuando las metas y los resultados a evaluar estan mal definidos y se
concentran en un solo indicador sin reconocer la multidimensionalidad y complejidad de los pro-
cesos de intervencion; y, por otro, cuando quien evalla tiene conflictos de interés (por ejemplo,

cuando quien lo hace es el mismo que entrega la prestacién).

Por otra parte, la definicion de metas y objetivos establecidos es un aspecto de gran relevancia
en el contexto de un sistema que adhiere a la CDN, lo que implica la priorizacion de las tematicas
de infancia a nivel de Estado. La ausencia de un ente que centralice y haga seguimiento a los re-
sultados del sistema es percibido negativamente, ya que entorpece la capacidad estatal de tener
una mirada integral de la problematica de NNA y denota la falta de compromiso real del Estado

con los mismos.

Otro tema que surgidé en numerosas ocasiones en las entrevistas tiene que ver con el recurso
humano como insumo esencial para asegurar la entrega de servicios de calidad a los NNA. En
general, la percepcion es que en Chile las personas que estan entregando las prestaciones no
incorporan el enfoque de derechos en su practica cotidiana con NNA y carecen de la capacitacion
adecuada, lo que repercute en los resultados de las intervenciones. En este sentido, se mencionan
a actores y sectores como los jueces vinculados a tematicas de infancia y adolescencia, y al perso-

nal que debe intervenir en casos complejos de vulneraciones graves.

Los entrevistados sefialan que existe una significativa falta de especialistas y que gran parte de la
experticia de los profesionales se estaria logrando mas bien en el lugar de trabajo, en la practica
cotidiana. Esto no es deseable, ya que muchos de esos servicios presentan altos niveles de rota-

cién, lo que implica un flujo constante de profesionales inexpertos.

Finalmente, respecto a la participacion y coordinacion entre Estado y sociedad civil, se evidencia
una desarticulacion mayor. No existe un sistema o una via institucional estable mediante la cual
los Organismos no Gubernamentales (ONGs) que trabajan y colaboran en temas asociados a la

proteccion de la infancia y adolescencia se relacionen con el Estado.



2. Desafios y requisitos para un sistema de proteccién a la
infancia

Esta seccion se propone evidenciar la perspectiva de los entrevistados y asistentes a los talleres
sobre los desafios que implica un sistema de proteccion integral a la infancia, algunos de los cua-

les fueron esbozados en el diagndstico presentado, y que se resumen en los siguientes:

e Esnecesario que se produzca un cambio de paradigma desde un enfoque tutelar, que es
visible tanto en el nivel legislativo como en el disefio e implementacién de las politicas
hacia los NNA, hacia un enfoque de derechos. Algunos entrevistados plantean como ex-
cepcional el caso del Chile Crece Contigo. Este cambio de paradigma no podria lograrse,

ni permear el sistema, si no existe una ley de proteccién integral que lo valide.

e Elenfoque tutelar ha implicado una recurrente judicializacidn de los casos que afectan a
los NNA como respuesta a situaciones de carencia o vulneracién. Se propone la expan-
sién de la via administrativa como mecanismo previo y no judicial de abordaje de las

problematicas que afectan hoy a los NNA.

e Existe la necesidad de generar una figura institucional de Defensoria de la Infancia y
Adolescencia. Aunque no existe consenso sobre los roles que esta debe cumplir, entre
los mas mencionados se encuentran una funcionalidad observadora, supervisora y/o

defensora.

e En el sector educacion los desafios se agrupan en tres ejes. En primer lugar, se plantea
la necesidad de que exista una mirada transversal que favorezca la coordinaciéon; en
este sentido, muchas criticas apuntan a su débil participacién en el Chile Crece Contigo.
En segundo lugar, se releva el papel que debiera tener la escuela como centro de un
sistema integrado de proteccidn a la infancia y adolescencia en el nivel local, especial-
mente como articuladora y responsable del involucramiento de toda la comunidad para
la proteccién de los derechos de NNA. Finalmente, en cuanto a la educacién preescolar,
pese a que se reconocen mejoras significativas en la Gltima década, se mencionan retos
importantes especialmente respecto de la institucionalidad, la calidad de la educacién
y el estatus de los educadores y educadoras tanto en su valoracién social como en sus

remuneraciones.

e Respecto al sector trabajo, algunos entrevistados sefalan la necesidad de discutir, en
el contexto del disefio de un sistema integrado de proteccién de NNA, tematicas como
el trabajo infantil e integrar asuntos relacionados con el mundo laboral de los adultos

(situacion laboral, condiciones de empleo, estabilidad, etc.).

e Los entrevistados poseen una visién bastante critica sobre el sistema de proteccion es-

pecial y sefialan la necesidad de que este se incluya como parte del sistema mas amplio
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de proteccidn general; que se entienda la proteccion especial como un sistema comple-
to y no solo compuesto por las instituciones que hoy se identifican con la provisiéon de
servicios para este grupo objetivo —se menciona a la escuela como un actor relevante,
gue hoy no estaria cumpliendo bien con su rol en términos de acoger a estos nifios, y
que debiera incluirse en el redisefio de este sistema—; y que la actual institucionalidad
de SENAME se divida en dos servicios —uno dirigido a infractores de ley y otro a NNA que
han sido vulnerados—. Por otra parte, se indica que la calidad de la provision estatal de
servicios es mas baja que la de ONGs, producto de ineficiencias del aparato estatal y no
necesariamente por el acceso dispar a recursos. En cuanto al financiamiento, en térmi-
nos especificos, los entrevistados manifiestan que la subvencidn estatal no es suficiente
para el buen funcionamiento de las ONGs y, por ultimo, en términos sistémicos, seiialan

la falta de recursos para entregar servicios de calidad.



PRINCIPIOS DE DISENO
Y COMPONENTES DE UNA
NUEVA INSTITUCIONALIDAD

A partir de la sistematizacion del diagndstico actual presentada en el capitulo anterior, y

de la revision de la literatura académica y de experiencias comparadas internacionales,

se plantea el siguiente modelo que resume los principios de diseiio de un sistema de

proteccion integral de los nifios, nifias y adolescentes en Chile.

Este es un modelo adaptado del propuesto por Rainey (2014) para el andlisis organizacional de

entidades publicas. En el proceso de adaptacion, muchas dimensiones de andlisis fueron desesti-

madas o extrapoladas conceptualmente a la luz de la evidencia recopilada durante el proyecto*:

Modelo conceptual de disefio de un sistema integral de proteccién

de los niios, nifias y adolescentes

D
7

IMPLEMENTACION
PROGRESIVA

ESTRUCTURAS
INSTITUCIONALES

¢ Flexibilidad estructural
y adaptacion al pais

¢ Rol de niveles

de gobiernoy
descentralizacion

REGLAS DEL SISTEMA,
PROCESOS Y PRACTICAS

¢ Mecanismos
facilitadores de
coordinacion.

* Relaciones
contractuales.

e Instancias de

participacion NNA.

RELACION CON

RECURSOS

* Presupuestos base

¢ |doneidad del
personal.

¢ Integracion de

informacion y ficha
del NNA.

EVALUACION DEL
DESEMPENO

¢ Indicadores
de derechos
(estructurales,
procesos y
resultados).

¢ Indicadores de

gestion.

ELENTORNO

o Accountability.

e Relacion con la
ciudadania y con
los medios de

comunicacion.

PRINCIPIOS DE DISENO
Enfoque sistémico / Enfoque de derechos / Prevencion y Acompafiamiento durante el Ciclo de Vida / Principio de Territorialidad

Fuente: Centro de Sistemas Publicos, Universidad de Chile. Adaptado de Rainey (2014)

14  De hecho, el modelo propuesto por Rainey consta de diez dimensiones: metas y valores organizacionales, liderazgo y estrate-

gia, cultura, procesos, estructuras, desempefio, contexto, incentivos, personas, tecnologias y entorno.
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A primera vista, es posible consignar que los principios y componentes de disefio identificados, asi
como el enfoque de implementacidn progresiva, podrian asemejarse a otros modelos de politica
publica cuyas caracteristicas, evidentemente, son también similares (por ejemplo, politicas don-
de se opera en redes, o donde la prevencién juega un papel importante). No obstante, y como
se vera en el desarrollo de cada componente, el disefio del sistema de proteccién integral de los
nifios, nifias y adolescentes en Chile requiere el abordaje de temas criticos, cuya desestimacion
perpetuaria las actuales falencias o reproduciria errores estudiados por la literatura y el analisis

de experiencias internacionales.

1. Enfoque sistémico

En su nivel mas basico, se habla de un sistema como una coleccion de partes que, a través de
sus interacciones, funcionan como un todo para alcanzar sus objetivos comunes (Ackoff & Rovin,
2003; Maani & Cavana, 2000). El enfoque sistémico apunta a que todos los componentes del
sistema estdn directa o indirectamente conectados unos a otros y los resultados que provee el

sistema en su conjunto son el producto de tales interacciones.

Este principio de disefio debe permear la construccion del nuevo sistema, al menos, en los si-
guientes tres ambitos: a) el sistema general de proteccidn social existente en Chile y su relacién
con el sistema integral de proteccion de los NNA; b) el disefio de las instituciones pertenecientes
al sistema integral de proteccion de los NNA; y c) el enfoque utilizado para abordar la prevencion

durante el ciclo de vida del nifo.

En efecto, un factor determinante en los enfoques de modelos de proteccion de infancia es la
evidente influencia de los sistemas de bienestar social sobre los cuales estos son disefiados
e implementados. Légicamente, los sistemas de proteccion de infancia no se desarrollan en un
contexto neutro, los gobiernos ofrecen soluciones a problemas sociales en virtud de la doctrina
ideoldgica que los sustenta. Por ejemplo, mientras el sistema canadiense se ha caracterizado por
su neoliberalismo, otros como el danés, inglés, finlandés y aleman son mixtos, es decir, con un
fuerte fomento a la autonomia individual, pero también con un fuerte énfasis en la proteccion

familiar, en la sociedad civil (Gilbert, Parton & Skiveness, 2011).

También es fundamental prever mecanismos que garanticen una adecuada relacién con otros
sistemas y no solo al interior del sistema de proteccion. A modo de ejemplo, si se observan los
sistemas de proteccidn social de algunos de los paises de la region, el disefio de politicas y presta-
ciones a la infancia se realiza por distintos actores de manera auténoma y desvinculada del resto

(educacidn, programas sociales especificos), sin que el sistema de proteccion nacional de infancia



necesariamente tenga un rol en la formulacién y evaluacién de esas politicas. La proteccidn social
y la proteccion integral a la infancia han respondido a dos comunidades de practicas y conoci-

mientos que no necesariamente estan articuladas.

En el ambito propio de las instituciones del sistema integral de proteccion de los NNA, cualquier
disefo conceptual del sistema no puede suponer que la solucidn vendra de un solo componente
separado del resto, de la mera creacién de un ente rector o la especificacién de un sistema de
proteccion especial, sin considerar el resto de las partes del sistema, sus interacciones y que todos
los componentes trabajen en conjunto para lograr el cumplimiento de los derechos de los NNA.

De lo recopilado en las entrevistas realizadas en la seccion de diagndstico, aun cuando los actores
del actual sistema visualizan a un ente rector empoderado como un ingrediente necesario para
el adecuado funcionamiento de una institucionalidad de infancia y adolescencia, indican que no
es suficiente para asegurar que el sistema tenga éxito. Se reconoce que para su perpetuacion, el
disefo del sistema completo es crucial. No basta con la cabeza, sino que se requiere una mirada

mayor, tanto desde el nivel intermedio como desde lo propiamente territorial.

Asimismo, a partir de las entrevistas y de la discusién publica que se ha dado en torno al disefio de
un nuevo sistema, se han identificado los siguientes componentes —leyes, organismos, programas
o planes de accién que, en su conjunto, apuntan a preservar los derechos de los NNA en el pais—

gue deben ser parte de un enfoque sistémico:
e Politica Nacional de desarrollo humano de la nifiez y adolescencia, mds su
plan de accion.
e Ley de garantia de derechos.
e Establecimiento de una funcién rectora.
e Defensor del nifo.
e Servicio de proteccion ante vulneraciones.
e Servicio de responsabilidad penal adolescente.
e Observatorio nacional de infancia y adolescencia.
e Reforma penal adolescente.

e Incorporacion del enfoque de derechos de los NNA a nivel constitucional.

En tercer lugar, el enfoque utilizado para abordar la prevencion durante el ciclo de vida del nifio
visibiliza al sistema familiar en vez de centrarse en el individuo, lo que hace posible identificar
problematicas hoy ocultas que afectan a los NNA de manera indirecta. La cesantia, la violencia
contra la mujer, la pobreza, el alcoholismo, aun cuando son identificados en adultos, ocurren en

contextos familiares donde hay muchas veces nifios y niias.
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Una reflexién que surge luego de la revision de la literatura y de la experiencia internacional res-
pecto de los sistemas de proteccién de infancia es la evidente evolucidn de sus fundamentos en el
tiempo, desde el énfasis en la proteccidn infantil, pasando por el de servicio familiar y terminando
con el de enfoque en el nifio. La tendencia general indica que los modelos se van complejizando
y una clara muestra de ello son los servicios que se consideran. Si en un principio el propédsito
fundacional era uno de cardcter legal — proteccion, persecucion y condena de responsables de
maltrato y abandono infantil-, con el paso del tiempo se han incorporado otros objetivos en ma-
teria de salud, educacion y bienestar social y afectivo® Hoy, los sistemas de proteccién infantil se
encargan de todo aquello que afecte el bienestar de los NNA, es decir, posee una mirada sistema-

tica a nivel micro de atencion del nifio.

Finalmente, al disefiar cualquier sistema es importante tener en cuenta dos elementos transver-
sales: los modelos mentales®® desde los cuales se piensa (Foster-Fishman, Nowell & Yang, 2007) y

las fronteras que debe tener el sistema.

A pesar de que un sistema de proteccién de los NNA presenta un nivel de complejidad mayor,
el modelo mental dominante continta viendo el resultado de cualquier intervencion en forma
secuencial, unidireccional y, por tanto, predecible. Un sistema es una compleja red de partes
interdependientes, donde la intervencién de uno de sus componentes lograra el resultado espe-
rado solo si acciones concurrentes ocurren en la relacién y en el cambio de algunos (o de todos)
de los otros componentes. Asi, por ejemplo, si queremos integrar a los NNA de origen extranjero,

o bien generar una perspectiva de didlogo intercultural con los pueblos indigenas, sera necesario

incorporar su propia mirada, costumbres, lenguaje y cosmovision al conjunto de politicas publicas
hacia los NNA. No seria coherente con un enfoque sistémico solo darle atribuciones a un servicio
estatal para ver la situacion legal de estos grupos si no hay cambios en los servicios de salud, edu-
cacion o judiciales que los atienden. Si no hay un cambio conjunto, los componentes que no han

cambiado forzardn a dejar sin efecto cualquier intervencién (Cohen & Lavach, 1995).

En este punto es interesante destacar la importancia de que exista un didlogo permanente entre
los componentes del sistema de proteccién social y el conjunto de las intervenciones dirigidas a

los NNA, sus familias y las comunidades donde viven.

En el caso de las fronteras del sistema de proteccidn integral de los NNA, la Convencidn sobre los

Derechos del Nifio define en su Parte |, articulo 12, que “se entiende por nifio todo ser humano

15 Estos objetivos, por cierto, no son discretos y son interdependientes, lo que acentda alin mas la transicién de sistemas de pro-
teccién de infancia hacia estructuras complejas.

16  Los modelos mentales son los marcos conceptuales en que basamos nuestros conocimientos y supuestos acerca de como el
mundo funciona, y que usamos para entender y actuar en una determinada tarea.



menor de dieciocho afos de edad, salvo que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya alcan-
zado antes la mayoria de edad”. En el caso chileno, esta definicidn especifica claramente las fron-
teras y el objeto de atencién del sistema. Por tanto, el disefio del nuevo sistema debe considerar
todo ese universo de NNA, sin exclusiones de ningun tipo o énfasis solo en los casos de nifios o

nifias vulnerados en sus derechos que son atendidos en sistemas de proteccion especial.

Entre los entrevistados se detectd que ciertas problematicas no tienen una adecuada atencién
dentro de las fronteras del sistema, tales como las que incumben a los nifios inmigrantes y de cul-
turas indigenas, las relacionadas con la falta de medidas para la prevencion de la vulneracion de
los derechos de los NNA, la salud mental infanto-adolescente, y en general, los temas vinculados
a la adolescencia (embarazo adolescente, adiccién a drogas, etc.). La cobertura de estos ambitos
“invisibilizados” es un nudo critico que tiene que ser abordado urgentemente por cualquiera nue-

va institucionalidad de forma sistémica.

2. Enfoque de derechos

La proteccidn integral de los derechos de los NNA tiene un valor en si misma, lo que es refrendado
por el Estado y la sociedad chilena al adherir a la Convencidn sobre los Derechos del Nifio de 1989
y, ademas, es una base fundamental para avanzar en el objetivo de superar la desigualdad y la

exclusion social.

Se puede afirmar que la CDN representa el consenso de las diferentes culturas y sistemas juridi-
cos de la humanidad en aspectos tan esenciales como los derechos y deberes de los padres y del
Estado frente al desarrollo de los NNA; las politicas publicas dirigidas a la infancia; los limites de
la intervencién del Estado y la proteccion del nifio de toda forma de amenaza o vulneracion de
sus derechos fundamentales; vy, finalmente, la obligacién de los padres, 6rganos del Estado y la

sociedad en general, de adoptar las medidas para dar efectividad a sus derechos.

Ademas, la CDN en su articulo 3° especifica que: “En todas las medidas concernientes a los nifios
gue tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los érganos legislativos, una consideracion primordial a que se atendera sera
el interés superior del nifo”. Esto se traduce en que el interés superior del nifio sea una limita-
cién, obligacion y prescripcidn de caracter imperativo hacia las autoridades y que su objetivo sea
garantizar el disfrute pleno y efectivo de todos los derechos reconocidos por la Convencién y el

desarrollo holistico del nifio.
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Cuando el centro de la politica publica no esta en el interés superior del nifio, la mirada integral
pierde relevancia y los servicios se sienten mas comodos si se restringen a mirar la realidad de
manera parcelada. La opinidn de los entrevistados es que esto seguira ocurriendo en la medida
que el trabajo conjunto no sea percibido como obligatorio por los diferentes actores, y que la

institucionalidad de infancia y adolescencia no sea robusta y trascienda a los gobiernos de turno.

Hay consenso en que la mirada tutelar de la infancia debe ser reemplazada por el enfoque de
derechos, el que, de acuerdo a los actores entrevistados, se encuentra hoy solo en el nivel de las

ideas, ya que todavia no ha permeado al sistema de proteccion de NNA y menos a la sociedad.

Segun la experiencia internacional revisada, deben establecerse estructuras institucionales claras
para resguardar la trascendencia e impronta de los derechos de los niflos. Como alternativa, pue-
den constituirse érganos rectores con un alto nivel de seguridad juridica (amparados en leyes) o
instalarse organismos veedores que supervigilen el cumplimiento del enfoque de derechos, como

los Ombudsman y los Observatorios que velan por los derechos de NNA.

Los principios normativos del enfoque de derechos de los NNA deben reflejarse en la arquitectu-
ra institucional. Ello ocurre en el caso de Espafia con la Ley organica 1/1996, cuyo contenido se
entiende como un marco juridico de amplio alcance en la proteccién de la infancia, que vincula a
los diferentes actores relacionados con la proteccion de la nifiez: poderes del Estado, entidades
de infancia, padres y madres y ciudadania en general. En términos de principios rectores la Ley
espafiola, en su articulo 2, se sostiene sobre tres ejes fundamentales: 1) el interés superior de la
infancia por sobre cualquier otro; 2) el caracter educativo de todas las medidas que emanen de la
Ley; vy 3) el que la limitacidn a la capacidad de obrar por parte de la infancia, se entendera como
restrictiva. Asimismo, en el Real Decreto 200/2012 se establece que al Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad le corresponde: 1) el fomento de la cooperacién con las organizacio-
nes no gubernamentales en los dmbitos relativos a programas de accién social, inclusion social,
poblacidn gitana, de familias y de infancia; 2) la convocatoria y gestién de subvenciones; 3) la coo-
peracion con entidades publicas y privadas, nacionales e internacionales, en materia de adopcién
internacional; 4) el analisis de la normativa relativa a la proteccion y promocion de las familias y
la infancia, organizaciones no gubernamentales, voluntariado y lucha contra la pobreza y la exclu-

sién social y, en su caso, 5) la formulacidn de las propuestas correspondientes, entre otras.

Por otra parte, en Francia, la Constitucién de 1958 reconoce especificamente los derechos socia-
les de la infancia, asegurando en su parrafo décimo el derecho a la seguridad social de la misma.
La atencidn a los nifos es considerada en la legislacién como una obligacidn del Estado, regulada
por el Cédigo de la Familia y la Accidn Social, que data de 1935. Adicionalmente, después de fir-

mar la CDN, el Consejo del Estado reconocid la aplicabilidad en Francia del articulo 3.1 de la CDN,



que prevé el interés superior del nifio y, por tanto, las politicas publicas y la normativa deben

ajustarse a €sa norma.

La incorporacion del enfoque de derechos no solo significa disefiar estructuras normativas para
asegurarse que este prevalezca. También, a nivel de practicas, esto implica un cambio de procesos
y practicas de agencias publicas en un horizonte de mediano-largo plazo. En general, aunque los
horizontes de tiempo pudieran parecer lejanos, deben tomarse medidas iniciales, simples pero
significativas. En general, los miembros de organizaciones publicas, razonablemente, no estan dis-
puestos a abandonar practicas y formas de operar cotidianas, por lo que el escepticismo y la resis-
tencia al cambio son una respuesta natural. Es por esto que Waissbluth (2008b) propone, para una
gestion del cambio efectiva, generar “quick wins” o medidas tempranas, sencillas pero significati-
vas, que entreguen sefiales claras de que el cambio efectivamente se estd materializando. En este
sentido, dos propuestas complementarias surgen como posibles: la incorporacion gradual del en-
foque de derechos en el proceso presupuestario y la generacidn de iniciativas para que los intere-

ses estén representados cuando se trata de un caso de vulneracion de derechos o infraccién de ley.

La incorporaciéon del enfoque de derechos en la discusion presupuestaria, especificamente, res-
ponde a precisar los recursos efectivamente disponibles para los derechos del nifio por institucién
publica. En un grado de desarrollo posterior, lo esperable seria categorizar los recursos en funcién
del derecho del nifio al cual se estd afectando con el financiamiento. Esto, a su vez, sera un insumo
para otra medida en pos del cumplimiento del enfoque de derechos del nifio: la generaciéon de

indicadores de derechos de infancia en agencias publicas”:

Otro aspecto fundamental, y destacado por la literatura, es el cambio de paradigma de sistemas
de proteccion infantil hacia enfoques que reconocen el interés superior del nifio como premisa.
Esto ha generado cambios en la forma en como actuar frente a casos en donde derechos han sido
vulnerados y/o existe infraccidn de ley. En paises nérdicos, por ejemplo, se han generado mecanis-
mos para asegurar que los intereses del nifio durante el desarrollo de casos estén representados,
ya sea por ellos mismos o por un representante en el evento de que no cuenten con el criterio
adecuado. Esto es relevante porque constituye una forma de nivelar el desbalance de poder que

se genera cuando los NNA son tratados bajo un enfoque tutelar (Willumsen & Skivenes, 2005).

Asimismo, en muchos paises de América Latina la incorporacion de la Convencién sobre los De-
rechos del Nifio a los sistemas juridicos nacionales ha tenido lugar en contextos de transicién o
consolidacion democrdticas, a excepcion del caso de Costa Rica. Desde entonces, “ya nadie dis-

cute en América Latina que la proteccidon de la nifiez debe plantearse a partir de un enfoque de

17 Este punto serd tratado con mayor énfasis en el apartado sobre evaluacion del desempefio.
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ciudadania y de proteccién de los derechos humanos de nifios y nifias” (Beloff, 2008). En Brasil,
Panamd, Honduras, Bolivia, México, Peru, Venezuela, Paraguay, Ecuador, Republica Dominicana,
Uruguay, Argentina, El Salvador y Colombia se han generado nuevas legislaciones y codigos que
incluyen la creacion de un Sistema Nacional de Proteccion Integral de la Infancia (SNPI), que se

suman a las iniciativas ya existentes de Costa Rica y Cuba (Morlachetti, 2013).

En América Latina, la legislacién de infancia ha optado mayoritariamente por la figura del De-
fensor general que realiza la defensa de la totalidad de los derechos humanos consagrados en
los ordenamientos juridicos, el cual cuenta con oficinas, areas, adjuntias, programas o unidades
especializadas (segun el nombre que adapte cada institucidn) responsables de las tematicas re-
lacionadas con la nifiez y la adolescencia. Estas, en algunos casos, son a su vez responsables de
otros segmentos de la poblacidn considerados como prioritarios, como las tematicas de mujer
y juventud (IIN, 2011). De este grupo mayoritario se diferencian los casos de Argentina y Jamai-
ca. En el primer pais, la Ley 26.061 de proteccion integral establece la creacién del Defensor de
los Derechos de las Nifias, Niflos y Adolescentes con funciones amplias para defender derechos
individuales y colectivos, aunque aun no ha sido designado. En Jamaica la Ley de Atencién y Pro-
teccidn de la Infancia crea la Defensoria del Nifio (Children’s Advocate) con caracter de comision

parlamentaria, es decir, dependiente del Parlamento (Morlachetti, 2013).

3. Prevenciény acompafiamiento durante el ciclo de vida

La prevencion es otro aspecto no resuelto en la institucionalidad vigente y que aparece con parti-
cular énfasis en la mayoria de los antecedentes recopilados. Los entrevistados sefalan, en gene-
ral, que las falencias en la prevencion conducen a que el sistema se deba hacer cargo de situacio-
nes complejas que podrian haberse evitado si hubieran sido previstas. Es sabido que programasy
prestaciones para reparar vulneraciones requieren de muchos mas recursos (y a veces son menos

efectivos) que las politicas preventivas.

El enfoque preventivo propuesto tendria efectos positivos no solo en la eficiencia del sistema,
sino que también en la cobertura y calidad del mismo. De hecho, la insuficiente prevenciéon moti-
vo criticas en el sistema de proteccion de infancia de Estados Unidos de mediados de los noventa
(Waldfogel, 1998). Sus respuestas apuntaban casi exclusivamente a tratar todos los casos dentro
del sistema como casos graves de vulneracién o de alto riesgo, aun cuando muchos menores y
familias que acudian al sistema lo hacian en busqueda de orientacion familiar. Como resultado, el
sistema se “sobrecargd” —con un set de casos que hubiesen podido ser resueltos solo mediante
prevencion—, lo que generd diversos problemas de eficiencia, cobertura y calidad: primero, recur-

sos publicos se malgastaron en servicios no adecuados para la ciudadania (eficiencia); segundo,



casos que por su gravedad si debian ser tratados quedaron fuera del sistema (cobertura); v, final-
mente, quienes buscaron en el sistema orientacidon, terminaron siendo “sobretratados”, es decir,

la oferta del sistema no fue precisa, ni satisfactoria (calidad).

Por otra parte, cabe precisar que la falla en la previsibilidad de casos de vulneracion de dere-
chos no constituye solo un fendmeno nacional. Casos lamentables en Finlandia y Reino Unido,
de repercusion medidtica, han generado una serie de reportes para analizar las fallas del sistema.
Ademas, estos casos han impulsado cambios en los principios que guian los sistemas de protec-
cién infantil. La tendencia general en paises desarrollados ha sido el paso desde sistemas con un
énfasis en la proteccion infantil, a través de instrumentos legales y la persecucion de casos de
vulneracion, hacia sistemas donde el entorno familiar del menor también ha sido incluido con en-
foque de servicios familiares y donde predomina una perspectiva mas compleja del bienestar del
nifio (enfoque en el nifio). En ambos casos —y particularmente en el lUltimo enfoque descrito— la

intervencion temprana es fundamental.

En Chile, ninguno de los enfoques anteriormente descritos —el de servicios familiares, el de foco
en el nino— estaria siendo debidamente desarrollado; por este motivo, un punto central de la pro-
puesta es asentar el enfoque de derechos, como se explicé en la seccién 4.2.

Ademas, uno de los ejes prioritarios que las politicas preventivas debiesen abordar tiene que ver
con las capacidades parentales y el funcionamiento de la familia. Las complejidades y dificultades
inherentes a la vida en la sociedad actual estarian afectando a la red familiar, que hoy dia no ten-
dria todas las herramientas para cumplir adecuadamente su rol de crianza. La politica de infancia
y adolescencia, en su misién preventiva, tampoco estaria aportando en la entrega de herramien-

tas pertinentes a las familias para que funcionen de mejor manera.

También es necesario tener mecanismos de ventanilla tnica que faciliten los flujos de informa-
cién entre subsistemas (educacién, salud), que permitan detectar tempranamente situaciones de

riesgo y vulneracién de derechos de los NNA.

El planteamiento de Francia en la proteccién de la infancia comprende la consideracién del ori-
gen, vinculos familiares y medio cultural de los NNA, aspectos que debe contemplar el accionar
del sistema. En esta misma linea, se trata de que los nifos, las nifias y los adolescentes permanez-
can con sus padres y madres, y, si no es posible, al menos mantener los lazos entre la poblacién
infantil y sus familias. Para ello se pretende promocionar al maximo el medio familiar, con una
voluntad primordialmente educativa. Se trata de implicar en la mayor medida de lo posible a los
padres y las madres en la atencidon de los hijos e hijas para que puedan ejercer sus derechos y res-
ponsabilidades parentales, animandoles a participar en la toma de decisiones relativas a sus hijos

e hijas. Con este fin se crean centros a pequefia escala y se descentralizan los servicios.

35

Principios de disefio y componentes de una nueva institucinalidad



36

Los derechos de los nifios, una orientacién y un limite. Definiciones conceptuales para un sistema integral de proteccidn a la infancia

En Francia, otro instrumento institucional lo constituye, a su vez, el Decreto N° 2008-1422, del 19
de diciembre del 2009, mediante el cual se organiza la transmisién de informacién de forma ané-
nima a los Observatorios departamentales de proteccidn de la infancia y al Observatorio Nacional
de la Infancia en Peligro. Dicho decreto, dictado en cumplimiento del articulo N° 12 de la Ley del
5 de marzo de 2007, determina las modalidades de transmision de la informacion relativa a los
nifios y las nifias que se encuentran o puedan estar en peligro a los Observatorios departamenta-
les de proteccion de la infancia y al Observatorio Nacional de la Infancia en Peligro. El objetivo de
esta transmision es contribuir a que se conozca de mejor manera la poblacién de la infancia en
peligro, la labor de las unidades departamentales de recopilacién, procesamiento y evaluacion de
las informaciones preocupantes, y la labor de los servicios de proteccion de la infancia, asi como
facilitar el andlisis de la coherencia y la continuidad de las medidas aplicadas a los nifios y a las

nifias atendidos por el sistema de proteccion de la infancia (Andrade, Martin & Martinez, 2014).

4. Principio de territorialidad

Un principio adicional que el sistema de proteccién integral de los NNA no debe desestimar es el
de territorialidad. Las demandas de los nifios, nifias y adolescentes deben ser consideradas -y
sus respuestas deben ser construidas— desde el contexto territorial de donde provienen, lo que
significa abrir canales de comunicacién a nivel local y asegurar un flujo de informacién efectivo

desde y hacia la ciudadania.

Este enfoque territorial, por cierto, complejiza las respuestas del sistema. Por una parte, las res-
puestas que ofrece deben ser pertinentes a las caracteristicas del territorio de los NNA, sin em-
bargo, los estandares de eficacia y calidad de dichas respuestas deben ser homogéneos. Por lo
tanto, aunque las demandas provengan predominantemente desde el nivel local, esto no signifi-

ca, necesariamente, que las soluciones deben ser totalmente descentralizadas.

Dentro de las reformas que el Gobierno de Michelle Bachelet estd desarrollando, se encuentra
el disefio de una politica de descentralizacién efectiva para el pais'®. Una de las motivaciones
de esta iniciativa se encuentra en el sinnimero de diagndsticos compartidos respecto de la alta
heterogeneidad de gobiernos regionales y municipales en materia de recursos financieros, per-
sonas, capacidades de gestién y desempeiio (ver por ejemplo Bernstein e Inostroza, 2009; Horst,
2009; Irarrdzaval & Pérez, 2009; Henriquez & Fuenzalida, 2011; Inostroza & Fuenzalida, 2014;

Waissbluth & Arredondo, 2011). En general, un grupo menor de municipios goza de capacidades

18 De hecho, como una primera medida, el 7 de abril de 2014 se presentd la Comision Asesora Presidencial para la Descentraliza-
cién y Desarrollo Regional, presidida por Esteban Valenzuela. Como resultado, esta Comisidn entregé el 7 de octubre del mismo
afio un informe con una serie de propuestas de politica publica que abordan aspectos en materia de institucionalidad politica,
descentralizacion fiscal y administrativa, fortalecimiento de capacidades a nivel subnacional y participacion ciudadana.



organizacionales por sobre el grueso de sus pares, mientras los otros no cuentan con la suficiente
autonomia financiera, cantidad y profesionalizaciéon de personal para afrontar las demandas de

sus respectivas localidades.

Dentro de las razones que explican este contexto, se encuentra el diseiio institucional que ha
encauzado la descentralizacién en Chile. Un objetivo ain no alcanzado hasta hoy es lograr un
balance adecuado entre estandares de gestién razonable por parte de gobiernos subnacionales, y

los recursos y autonomia suficientes que el gobierno central les entrega para producirlos.

En suma, considerando el alcance de este estudio y el contexto institucional del pais en mate-
ria de descentralizacidn, seria aventurado entregar una respuesta definitiva sobre los niveles de
descentralizacion que el sistema debiera tener. No obstante lo anterior, en etapas de disefio pos-
teriores esto debe ser abordado cuidadosamente, siguiendo con particular énfasis un enfoque

progresivo hacia una mayor descentralizacidn de las soluciones que el sistema ofrece.

5. Estructuras institucionales

Al analizar la experiencia comparada de paises de América Latina, se observa que existe una va-
riedad de estructuras institucionales encargadas de observar el respeto de los derechos de la
nifiez y la adolescencia en los diferentes paises, constatdandose amplia diversidad tanto en los
fundamentos juridicos, como en las estructuras organizacionales de los sistemas de proteccion

integral de la infancia.

Sin embargo, se pueden extraer elementos que orientan la estructura del sistema de proteccion

integral y que refieren a:

1. Lanecesidad de tener concentrada la autoridad de la politica sobre proteccién integral
en un érgano rector, que tenga como principal mandato la proteccién de NNAy que, en
virtud de ese mandato, pueda generar las condiciones de coherencia e integralidad de

las politicas y programas hacia los NNA.
2. Laasignacion presupuestaria para que el érgano rector pueda ejercer sus facultades.

3. Laexistencia de un marco juridico que establezca responsabilidades, facultades y atribu-

ciones de todos los componentes del sistema.

4. La necesidad de trabajar en red, de manera de generar un sistema de interacciones
donde la cooperacién sea mutua y recurrente, combinando complementariamente dis-
tintos recursos. Desde la intervencidn, la practica de red tiene que ver precisamente con

la gestion de intercambios, esto es, acuerdos para ejecutar acciones.
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5. Mecanismos explicitos de coordinacion multinivel (considerando descentralizaciéon de

acciones a nivel territorial) y de coordinacion intersectorial.
6. Instancias de participacién ciudadana.
7. Existencia de reglas de operacion para los programas y acciones.

8. Marco juridico y protocolos de intervencién para reglamentar el comportamiento y con-

ducta de funcionarios.

Con todo, es necesario destacar la importancia de un ente rector del sistema, pues permitira la
articulacidn politica y técnica para enfrentar el disefio, la implementacién y el monitoreo del cum-
plimiento de los objetivos. Se considera una pieza clave y fundamental para crear una estructura

institucional con permanencia en el futuro.

Por otra parte, la dimensidn de estructura del sistema de proteccién integral de NNA debe ser lo

suficientemente flexible para adecuarse a las condiciones de contexto donde se inserta.

La flexibilidad en los modelos de sistemas es fundamental para su adaptacién a las trayectorias,
condiciones y momento histérico de cada pais. De hecho, Brasil ajustd su normativa entre 1990

y 2004; lo mismo hizo Costa Rica con reformas en 1998, 2006 y 2009; Argentina en 2005 renové

su cddigo que databa de 1997; y El Salvador, el aifio 2009, aprobé la Ley de Proteccion Integral a
la Nifiez y Adolescencia, reformando la Ley de 1993 del Instituto Salvadorefio para el Desarrollo

Integral de la Nifiez y la Adolescencia.

Por otra parte, la flexibilidad en los disefios de sistemas, debe considerar que no hay “one fits all” o
un solo modelo para los sistemas de protecciéon de NNA. Diferentes tipos y combinaciones de pro-
gramas, y variadas modalidades de disefio e implementacién estan obligados a responder a las vul-

nerabilidades especificas de contexto, las prioridades y capacidades nacionales y sus limitaciones.

Por ejemplo, el rol de rectoria en la formulacién de politicas y programas sobre infancia y adoles-
cencia en Ameérica Latina es ejercido en algunos casos por consejos nacionales (El Salvador, Brasil
y Republica Dominicana), por ministerios (Peru, Venezuela, Nicaragua, Bolivia, Argentina, Para-
guay y Guatemala) y en otros casos por institutos especializados (Costa Rica, Honduras, Uruguay
y Colombia). En Ecuador el érgano deliberativo es la instancia rectora del sistema y su funcién
es definir y planificar la estrategia de proteccion integral de derechos y vigilar su cumplimiento
efectivo. El Consejo Nacional de la Nifiez y la Adolescencia de Ecuador es un organismo colegia-
do, que integra a distintos representantes del poder ejecutivo (representantes del Ministerio de
Bienestar Social, Educacion, Salud, Trabajo, Asociacién de Municipalidades) y de la sociedad civil
(Morlachetti, 2013).



En los paises de la regidn, los Consejos Nacionales de la Nifiez y Adolescencia, que son organismos
gue permiten la coordinacién interministerial y participacion de representantes de la sociedad
civil y estan presentes en casi todos los paises —a excepcién de El Salvador, Honduras y Peri-,
tienen un rol central. En el caso de Argentina, el Consejo Nacional de Coordinacion de las Politicas

Sociales cumple un rol similar, pero no es un érgano especificamente orientado a la infancia.

Sin embargo, en la mayoria de los paises, la rectoria la sostienen directamente ministerios o bien

secretarias dependientes de ministerios.

La arquitectura institucional difiere también respecto del rol de los niveles de gobierno involucra-
dos en el sistema. En algunos paises estan expresamente normados los organismos descentraliza-
dos, a nivel local, departamental o federal, como en el caso de los Consejos Tutelares de Brasil, las
Juntas Cantonales de Proteccidn de Derechos del Ecuador y los Consejos de Proteccién del Nifio y
del Adolescente de Venezuela. Asimismo, en el caso de Republica Dominicana, las Juntas Locales
de Proteccion y Restitucion de Derechos se definen como instancias descentralizadas en el nivel
municipal y con independencia en la toma de decisiones. En Costa Rica, las Juntas de Proteccién
son parte del Patronato Nacional de la Infancia. En Argentina, Nicaragua y Bolivia se establecen
niveles descentralizados a partir de las conformaciones ministeriales. En El Salvador, Paraguay y

Guatemala son organismos descentralizados a partir de los Consejos para la Nifiez y Adolescencia.

Un alto nivel de descentralizacién se observa en la medida que los paises tienen mas desarrolla-
dos los sistemas de servicios sociales y cuentan con una mejor interconexion tanto de informa-
cién como de ejecucién de programas integrales a nivel local. De este modo, siguiendo a Andra-
de, Martin y Martinez (2014), paises con diferencias sustantivas en su nivel de descentralizacion

como Espafia, conformado por comunidades autdnomas; Brasil, como Estado federado; y Francia,

como Estado unitario; tienden a tener una estructura institucional que otorga multiples atribucio-
nes a los niveles territoriales, potenciando la articulacién de acciones en red. Ello permite que las
respuestas a las necesidades de proteccion, promocion y resguardo de derechos se realicen en un
alto nivel de cercania con las comunidades y familias, facilitando respuestas complejas y en red a

los problemas y necesidades de los NNA.

Por ejemplo, las caracteristicas de la organizacién territorial de Espafia y la autonomia de los
gobiernos sub-nacionales, permite una amplia diferenciacién en el sistema. Cada comunidad au-
ténoma tiene leyes especificas en materia de proteccidon, asi como una provisién particular de
servicios sociales hacia la infancia; todo ello, en el marco de una ley general de servicios sociales,
que establece las orientaciones y principios centrales en materia de proteccién (Andrade, Martin
& Martinez, 2014). Esta autonomia a nivel sub-nacional requiere de mecanismos de cooperacion

y colaboracidn con el gobierno central.
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Entre los paises de América Latina destaca también el caso de Argentina, que tiene un Ministe-
rio central (Ministerio de Desarrollo Social, con una Secretaria de Nifiez Adolescencia y Familia
- SENNAF), un organismo de coordinacidn, el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas So-
ciales (donde participa SENNAF) y un Consejo Federal de Nifiez Adolescencia y Familia Provincial,

acorde a las instituciones de cada provincia.

En el caso de Costa Rica (unitario), destaca la amplia extensién territorial de las Direcciones re-
gionales dependientes del Patronato Nacional de la Infancia y la existencia de Juntas Locales de
Proteccion a la Nifiez y Adolescencia. Ecuador, en un esquema similar, tiene, a nivel cantonal, los
Consejos Cantonales de la Nifiez y Adolescencia y Juntas Cantonales de Proteccién de Derechos.
Paraguay sigue un esquema similar a Ecuador con Consejos Departamentales de la Nifiez y Ado-

lescencia vy, a nivel local, con Consejos Municipales de la Nifiez y Adolescencia.

En la mayoria de los paises se han establecido ademas cuerpos legales que generan —aunque
con distintas estructuras— sistemas de proteccidn integrales, considerando ademas los distintos
niveles de la estructura administrativa del Estado. Esto implica que el sistema de proteccion de
derechos tiene expresion nacional, federal, regional, estadual, municipal o local, segun sea la di-

vision administrativa del pais.

Ademas, se generan instancias para la articulacién de las politicas dirigidas a los NNA y su coor-
dinacién con las diversas reparticiones ministeriales esta realizada a través de los Consejos de
la Infancia o de los propios ministerios sociales. Ello responde a lo declarado por el Comité de
los Derechos del Nifio que sefiala que la aplicacion efectiva de la CDN exige una coordinacién
intersectorial visible para reconocer y realizar los derechos de la nifiez en toda la administracion
publica, y entre la administraciéon y la sociedad civil, incluidos especialmente los propios NNA; y
gue es necesaria una vigilancia rigurosa de la aplicacién, la cual deberia incorporarse al proceso
de gobierno a todos los niveles. Para ello es necesaria la participacién activa y genuina de la socie-
dad civil, y el fomento de mecanismos de formulacidn, monitoreo y fiscalizacién de las politicas
y practicas que impactan en los derechos de la nifiez (Comité de los Derechos del Nifio, 2003,

Observacién General N° 5, Parrafo 27).

Paises como Espafia, Francia, Costa Rica, Uruguay, Brasil y Ecuador, entre otros, han incorporado
en sus Constituciones los derechos de la infancia y adolescencia como una prioridad para las poli-
ticas publicas, siendo el Estado el principal responsable de garantizarlos. El rol garante del Estado
en la proteccién de derechos de los NNA implica que la responsabilidad final sobre la proteccién

integral de los NNA corresponde al Estado.



Existen distintas modalidades en que el Estado resguarda la atencién de los NNA con necesida-
des de proteccion especial cuando la provision de servicios no la hacen organismos publicos. En
general, los paises tienen sistemas de certificacion, acreditacion y regulacion de las instituciones
privadas. Siguiendo a Andrade, Martin y Martinez (2014) es interesante el caso de Colombia, que
tiene una Oficina de Aseguramiento de la Calidad, la cual realiza auditorias selectivas de gestion
de calidad a los prestadores de servicios del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF),
adoptando medidas de control y proponiendo mecanismos de correccién inmediatos en los casos
necesarios. Tiene establecido un proceso de aseguramiento de la calidad de terceros cuyo objeti-
vo principal es certificar la calidad en la prestacion del servicio, de tal forma que se cumpla con las
exigencias contempladas en la ley, la normatividad vigente y los estandares de calidad definidos
por el ICBF para contribuir a que los nifios, las nifias, y los adolescentes y sus familias gocen de las
mejores condiciones de vida mediante el disefio y la ejecucidn de actividades de verificacidn, vali-
dacion, seguimiento e inspeccion a la calidad de los servicios prestados por terceros. En términos
de implementacion y acompafnamiento, el ICBF coordina la ejecucidn y seguimiento a las acciones
de inspeccidn, vigilancia y control y realiza las visitas pertinentes que le competan al Instituto de

acuerdo con la normatividad vigente.

Otro caso mencionado por estos autores es el de Costa Rica que, con la reforma en 2004 del Pa-
tronato Nacional de la Infancia, establece la acreditacion de las entidades no gubernamentales
para participar en la obtencién de fondos y programas publicos por la calificacién de idoneidad
desde la Contraloria General de la Republica. En este contexto, las entidades que deseen contar
con fondos publicos deben someterse a la calificacién de Idoneidad otorgada por la Contraloria,
sin la cual no se realiza ningiin desembolso de recursos (Reglamento sobre la Calificacion de Suje-

tos Privados Idéneos para Administrar Fondos Publicos).

Este rol garante no implica que la provision de servicios deba hacerse exclusivamente por el Esta-
do o por organismos publicos. En la mayoria de los paises, tanto desarrollados como en América
Latina, participan en la tarea de proteccién social y de promocién de derechos distintas institucio-
nes de la sociedad civil y Tercer Sector. El Estado puede entregar recursos para el sostenimiento
de la prestacion, pero la responsabilidad de garantizar las condiciones para el ejercicio de los

derechos de la nifiez le corresponde al Estado.

6. Reglas del sistema, procesos y précticas

Uno de los principales desafios de un sistema de proteccién intersectorial es justamente que los
sectores sean capaces de conversar e interactuar de manera fluida. En Chile, aun cuando algo

se ha avanzado en este aspecto y han surgido esfuerzos en la direccion correcta, el sistema tal
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y como estd hoy, de acuerdo al testimonio de los entrevistados, presenta severas falencias en
términos de coordinacion. Esto redunda en ineficiencias, duplicaciones de servicios, miradas par-
celadas de las problematicas de los NNA y, en general, dificultades para asegurar que los derechos

de estos sean cautelados de manera integral.

Estas falencias en la coordinacion se deberian no solo a la burocracia, sino a reticencias sectoria-
les a interactuar, lo que probablemente se deba a que el enfoque de proteccion de la infancia y
adolescencia que actualmente impera esta mas centrado en la prestacidén que en los nifios, nifias

y adolescentes.

A suvez, el Comité de los Derechos del Nifio ha sefialado que la aplicacién efectiva de la CDN exige
una coordinacién intersectorial visible para reconocer y realizar los derechos de los NNA en toda
la administracion publica, y entre la administracién y la sociedad civil, incluidos especialmente los
propios NNA y que es necesaria una vigilancia rigurosa de la aplicacion, que deberia incorporarse

al proceso de gobierno a todos los niveles.

Ya reconocida la necesidad por mayor coordinacion, cabe preguntarse por la relevancia real que
esta tiene dentro de organizaciones publicas cuando se trata de agencias involucradas en protec-
cion de los NNA. Al respecto, Darlington, Feeney y Rixon (2005) establecen una distancia conside-
rable entre la valoracién de la colaboracidn y su ejercicio real. En particular, mientras se reconoce
ampliamente que la colaboracién mejora los servicios publicos ofrecidos, en la practica se desa-

rrolla con una baja frecuencia y no parece ser prioritaria en el quehacer cotidiano.

Aunque la evidencia anterior invita a un escenario pesimista, existen también importantes con-
tribuciones en la literatura respecto de los factores que inciden en la colaboracién entre agencias
publicas relacionadas con proteccién infantil. Dos estudios consultados, uno por Johnson et al.
(2003) y otro por Darlington, Feeney y Rixon (2005) coinciden en el predominio de causas mas
bien estructurales (nivel macro) que actitudinales (nivel micro) como determinantes. En conse-
cuencia, (i) los recursos disponibles para materializar la coordinacién, (ii) la comprension de cul-
turas organizacionales ajenas a la propia y con las cuales se debe interactuar, y (iii) la informacién
con la que se cuenta para coordinarse (e. g. équé es lo que hace la otra agencia?) constituyen los
elementos criticos para una colaboracidn efectiva. Un factor adicional identificado por los autores
mencionados y por otros (ver también Willumsen & Skivenes, 2005; P6s0, 2011) que pareciera
ser relativamente mas critico que los anteriores, es la planificacién y protocolizacion, es decir, el

establecimiento de objetivos y procesos claros que guien la coordinacion.

Considerando una visidn del disefio como un conjunto de componentes, el establecimiento

de un modelo contractual para el disefio e implementacion de las politicas publicas facilita la



coordinacién organizacional, pues permite: i) determinar las reglas que gobiernan el proceso de
politicas, en funcién de la propuesta de jerarquia de reglas; ii) identificar las politicas que deben
establecerse, en funcion de ciertas normas vy; iii) definir una légica de contratos para la coordina-

cién organizacional de las politicas (OECD, 2007).

Dada la frecuente presencia de informacién asimétrica e incompleta, la coordinacion se convierte
en un desafio y los contratos han sido utilizados como mecanismos de coordinacion, pues cons-
tituyen, por definicidn, un acuerdo entre distintas partes sobre compromisos reciprocos (Brous-
seau & Glachant, 2002).

La gestion de las politicas implica multiples problemas de coordinacidon que enfrentan las par-
tes, y dada la diversidad de contextos y de actores, el modelo contractual sugiere un método
para caracterizar el contexto de coordinacidn. Hay diversidad de arreglos institucionales, asi como
distintos tipos de contratos en términos de la delegacién de tareas. Estos pueden ser contratos
completos, donde se encomienda toda la implementacidn, o bien contratos incompletos, en que
se delegan una seleccidn de objetivos y las decisiones en la implementacion. También hay contra-
tos relacionales, en que los objetivos y procedimientos de implementacion son seleccionados en

cooperacion, con un plan minimo inicial.

El modelo contractual tiene una naturaleza arquitecténica basada en un acuerdo inicial sobre un
conjunto de elementos que se relacionan para un fin, y se convierte en un punto de partida que
organiza a la accién. En general, para establecer y ejecutar un contrato, de acuerdo a Brousseau
y Glachant (2002), las partes deben: i) establecer la distribucién de las decisiones, incluyendo las
decisiones compartidas; ii) definir la distribucion de las contribuciones, incluyendo actividades y
recursos financieros; v, iii) definir y aceptar mecanismos que garanticen el refuerzo de los acuer-

dos, incluyendo la resolucidn de conflictos, la supervision y la evaluacion de los acuerdos.

Un ejemplo de modelo contractual es el utilizado en el Sistema de Proteccién Social Chile Solida-
rio, donde este cumple un rol central en la coordinacion, planificaciéon e implementacion de los
diversos recursos de diferentes servicios e instituciones, tanto publicas como del Tercer Sector.
Se trata de la suscripcién de convenios de colaboracion con diversas instituciones que disponen
de oferta programadtica pertinente a las necesidades y demandas de las familias integradas a
Chile Solidario, de manera que dichos programas sean en una parte focalizados en dichas fami-
lias. Los convenios son suscritos entre el ministerio responsable y cada una de las instituciones
(Martin, 2013).

Una experiencia a rescatar como modelo contractual con instituciones del Tercer Sector es la del

programa Calle de Chile Solidario. El Ministerio de Desarrollo Social reconoce el trabajo de ONGs
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con personas en situacion de calle, las cuales, a iniciativa del ministerio conforman la Red Calle
para realizar un trabajo coordinado, articulado y en equipo. La Red Calle se constituye como un
espacio de encuentro y reflexion para, por un lado, compartir experiencias, organizacién y colabo-
racion en ideas y trabajo entre las organizaciones que la componen y, por otro, reconocer la pro-
blematica de las personas en situacion de calle (Barrientos, 2006). Asimismo, fueron constituidas
mesas técnicas a nivel nacional y regional para el disefio de una estrategia de intervencion (Ml-
DEPLAN, 2007). El modelo de gestién presupuestaria esta definido en base a contratos mediante
los cuales se entregan los recursos bajo las condiciones que se establecen en los convenios entre

ambas partes (MIDEPLAN, 2004).

Atendiendo a lo anterior, la gestién presupuestaria implica un disefio institucional vinculante,
en el que se opera via convenio de transferencia de recursos a las ONGs que son las entidades
ejecutoras de las politicas del Estado, para concretar el acceso a los programas resguardando que
lo haga especificamente la poblacion objetivo. Desde esta definicidon, el Sistema de Proteccidn
Social cumple un rol central en la coordinacién, planificacién e implementacion de los diversos
recursos de bienestar desarrollados con el fin de modificar consecuentemente la estructura social
y los ejes de desigualdad predominantes (MIDEPLAN, 2007). Esto significa asegurar prestaciones
regulares para esta poblacion e intencionar la complementariedad de la inversién, de manera de

hacer viable la ejecucién de las intervenciones.

Un elemento fundamental de las reglas del sistema es la relacion del sistema integral de infancia

y adolescencia con el derecho administrativo.

En efecto, en el actual ordenamiento del pais existen algunos sistemas o programas de gestion
inter-agencias que ya son parte del paisaje del derecho administrativo’® de los que se pueden

desprender lecciones para un sistema integrado de atencion a la infancia. Estos son:

a. El sistema Chile Crece Contigo: es definido como un sistema intersectorial de protec-
cién social en el articulo 12 de la Ley N2 20.379, indicando que es un “modelo de gestidn
constituido por las acciones y prestaciones sociales ejecutadas y coordinadas por distintos
organismos del Estado, destinadas a la poblacién nacional mas vulnerable socioecondmi-
camente y que requieran de una accién concertada de dichos organismos para acceder a
mejores condiciones de vida”. Luego sefiala que el sistema estard compuesto por distintos

subsistemas y que “se entendera por subsistema el conjunto de acciones y prestaciones

19 El derecho administrativo ha sido definido tradicionalmente como “el Derecho de la Administracion Publica” es decir, un con-
junto de principios y normas juridicas que regulan la organizacién, los medios y las formas de actuacién de los érganos que
forman parte de aquella, con un contenido distinto del que poseen las normas que regulan las relaciones entre los sujetos
privados. Ver Ferrada, J. C. (2007).



sociales ejecutadas y coordinadas intersectorialmente por distintos organismos del Estado,
focalizadas en un mismo grupo de personas y, o familias, en situacién de vulnerabilidad

socioecondmica” (articulo 2).

Asi, las ideas de sistema y subsistema han sido validadas ya como herramientas de articu-

lacidn intersectorial, aunque todavia de manera incipiente.

b. El sistema AUGE: en cuanto programa desarrollador de derechos sociales, busca asegu-
rar la cobertura de determinadas patologias y prestaciones preestablecidas en un proceso
que combina a un grupo de expertos que disefia una guia clinica y el equipo ministerial que
determina la canasta de prestaciones. Este mecanismo ha permitido la modelizacién de un
proceso de mejoramiento de derechos sociales, que pondera la viabilidad financiera para
garantizar las prestaciones con un criterio de progresividad y con la universalizacién en el

horizonte.

c. El sistema de seguimiento de metas: la construcciéon de indicadores y evaluacidn de
metas es uno de los aciertos en la gestion por cumplimiento de resultados, y en la admi-
nistracion chilena han sido el Ministerio Secretaria General de la Presidencia y la Direccidn

de Presupuestos (DIPRES) las unidades dentro de la que esta central tarea se lleva a cabo.

d. El Convenio MINSAL-FONASA-SENDA-SENAME: que conformd un circuito de prestado-
res publicos y privados de tratamiento para la rehabilitaciéon de adolescentes infractores

de ley con consumo problematico de drogas o alcohol, en el marco de la ley penal juvenil.

El instrumento “convenio” resulta funcional, y suficientemente formal, a la construccién
progresiva de subsistemas, y opera mucho mejor que los “programas”, que suelen quedar
entregados al gobierno de turno. El convenio permite contar con glosa presupuestaria e
identificar los recursos asociados con determinadas tareas y metas gubernamentales. Un
disefio claro de convenio genera que las diferentes agencias cuenten con expectativas cla-

ras respecto del resto de las instituciones.

En suma, existen en el derecho administrativo chileno potestades administrativas de diversa inten-
sidad y variado contenido, aunque todas encaminadas a satisfacer los intereses publicos puestos
bajo la tutela de la organizacidon administrativa por el ordenamiento juridico. Estas herramientas
juridicas, como los convenios interinstitucionales (entre multiples agencias) o los subsistemas de
gestidn, pueden utilizarse como mecanismos de coordinacion en el futuro sistema de protecciéon

integral de la infancia.

Finalmente, una regla que el sistema de proteccion integral de los NNA debe considerar corres-

ponde al derecho de participacion de los nifios, nifias y adolescentes en todo procedimiento
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judicial o administrativo que los afecten, ya sea directamente o por medio de un representante o
de un dérgano apropiado, en consonancia con las normas de procedimiento de la ley nacional. De
hecho, la Convencién sobre los Derechos del Nifio, en su articulo 139, especifica que “los Estados
Partes garantizaran al nifio que esté en condiciones de formarse un juicio propio el derecho de ex-
presar su opinion libremente en todos los asuntos que afectan al nifio, teniéndose debidamente

en cuenta las opiniones del nifio, en funcion de la edad y madurez del nifio”.

En efecto, segun la teoria deliberativa de Habermas (1981, 1992, 1996), para tomar decisiones
legitimas se tiene que comprometer a las personas afectadas por tales decisiones en delibera-
ciones sobre lo que se pretende realizar. La participacion de los nifios, nifias y adolescentes es
importante, pues también ayuda a clarificar y justificar sus opiniones, lo cual, a su vez, es otra via

para fortalecer su voz y hacer mas legitima la decisién que los atafie.

No obstante, en el proceso de participacién de los NNA es importante garantizar los principios
que la Convencidn sobre los Derechos del Nifio plantea como condiciones minimas para que to-
das y todos quienes se vinculan con los NNA brinden espacios de participaciéon y generen didlogo
y negociacién en un marco democratico; estas son el respeto, la oportunidad, la responsabilidad
y el apoyo. No sirve generar instancias de participacion simbdlicas o decorativas, o derechamente
de manipulacidn de sus mensajes, sino que se debe buscar un proceso de participacion auténtica
qgue contemple elementos claves como la eleccidn, la informacidn, la consulta y el ser parte de la
toma de decisiones. Lo importante es el principio de la eleccién, es decir, que puedan participar
en la decision sobre qué nivel de participacion quieren tener dentro de la iniciativa. El tipo y grado
de participacién dependerad, por cierto, de las edades, gustos, intereses, experiencia y capacida-
des de ellas y ellos (UNICEF Chile, 2013).

Un ejemplo de la aplicaciéon de la regla del derecho a la participacion de los NNA en las politicas
de infancia y adolescencia, es el proceso desarrollado por el Gobierno de Bélgica, el cual diseiid
el afio 2008 un instrumento de evaluacién ex-ante del impacto de cualquier iniciativa que afecte
a las personas menores de 25 afios. El instrumento denominado JoKER requiere un analisis de
impacto de la propuesta legislativa, un impacto en caso que la propuesta no se lleve a cabo, y un
listado de alternativas a la propuesta planteada. En todos estos analisis se considera la participa-

cion de los nifios, nifias y adolescentes de manera formal y estructurada.

7. Recursos

La definicién del monto de los recursos a asignar a las politicas de infancia y adolescencia es un

desafio mayor, dada la complejidad que implica satisfacer crecientemente los derechos de los



NNA vy las diferentes restricciones presupuestarias que tiene el Estado, lo que se suma a otras po-
liticas sociales, sectoriales o econémicas que pueden priorizarse en los presupuestos nacionales.
No obstante, a continuacidn se exponen casos internacionales comparados que pueden guiarnos

en una definiciéon del mecanismo mds apropiado para Chile.

Respecto del financiamiento, en la mayoria de los paises existe dependencia de las partidas pre-
supuestarias anuales, que varian segun la disponibilidad de recursos fiscales. La excepcion la
conforman paises que tienen garantizados minimos presupuestarios para el funcionamiento de
los sistemas de proteccion integral de la infancia como Argentina, Costa Rica, Ecuador, Republica

Dominicana y Venezuela.

Es destacable el caso de Argentina, donde la Ley 26.061 garantiza una prevision presupuestaria
no menor a la mayor previsidn anterior, lo que implica que los presupuestos son progresivos. Se

determina, asimismo, la intangibilidad de los fondos establecidos en el presupuesto nacional

En Costa Rica se constituye un Fondo para la Nifiez y la Adolescencia, que es como minimo una
octava parte del 4% del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares asignados al Patro-
nato Nacional de la Infancia. En Ecuador es obligacion del Estado financiar el Consejo de la Infan-
cia a nivel nacional y del municipio financiar el Consejo Cantonal. Los fondos pueden provenir de
aportes privados, publicos y de cooperacion internacional que alimentan al Fondo Nacional de
Proteccion de la Nifiez y Adolescencia, destinado a realizar prestaciones y proyectos en favor de
los NNA. En Republica Dominicana existe un minimo del 2% del presupuesto nacional destinado

al Consejo Nacional para NNA.

En Venezuela existe una partida presupuestaria nacional, y los estados y municipios obtienen
recursos del Fondo de Proteccién del Nifio y Adolescente. Brasil cuenta también con Fondos Mu-
nicipales destinados a financiar los programas a que se refiere el Estatuto del Nifio y del Adoles-
cente, realizados por organismos publicos o privados, previamente inscritos en el Consejo de los

Derechos de Nifios y Adolescentes.

En Francia, en materia institucional, a través de una ley de 2007, se crea de manera obligatoria
para comunas de mas de 50 mil habitantes, y por deliberacidn del consejo municipal, un Consejo
por los Derechos y Deberes de las Familias, presidido por el alcalde. Este Consejo puede incorpo-
rar representantes del Estado, cuyo listado esta fijado por decreto: representantes de asociacio-
nes territoriales y de personas que trabajan en accién social, sanitaria, educativa y de prevencién
de la delincuencia. Esta ley de 2007 de Reforma de la Proteccién de la Infancia pretende mejorar

la prevencién, deteccidon y alerta de las situaciones de riesgo de la infancia. Esta ley diversifica
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igualmente los modos de intervencion respecto a la nifiez en situacién de peligro y crea un Fondo

Nacional de Financiacion de la Proteccion de la Infancia.

En los casos de entrega de recursos, ya sean directos o via subvenciones, Andrade, Martin y Marti-
nez (2014) identifican diversos requisitos para que las organizaciones accedan a las transferencias
economicas del Estado en la accion hacia la infancia. Una de las formas mas comunes cuando de
asignacion directa se trata, es estar inscritas en un registro previo donde se establecen exigencias
qgue deben cumplir las instituciones interesadas y ser, por tanto, autorizadas formalmente a ope-
rar (via decretos, leyes, licencias, etc.). Muchas veces en los casos de asignacién directa, lo que
opera es una interaccion (suerte de negociacion) entre la institucion privada y la publica, donde la
primera merced a su conocimiento de un problema, levanta una propuesta de solucion y el sector
publico se hace cargo de su financiamiento (el extremo de esta modalidad es lo que sucede en
Brasil, donde los parlamentarios tienen una “dotacién” que ellos pueden asignar directamente a
la organizacion que prefieran, sin mediar exigencias, ni condiciones). Segun estos autores, cuando
se trata de concursos publicos o privados, normalmente se establecen ciertas exigencias en las
bases de los concursos, las que deben ser cumplidas para estar en condiciones de competir. Nor-
malmente, en los concursos privados predominan exigencias mas especificas, relativas a la espe-
cializacion. Existen también experiencias donde se establece una cierta certificacidon de procesos
de calidad, o de aseguramiento de la calidad, o de idoneidad, que hacen posible a las instituciones
concursar en mejores condiciones, levantando las propuestas correspondientes en lo econémico

y lo técnico.

Por otra parte, respecto de los recursos, la idoneidad de los recursos humanos es un segundo as-
pecto a considerar a la hora de establecer nuevas arquitecturas institucionales para la proteccién
integral de NNA. De hecho, el Comité de los Derechos del Nifio (2011), sefiala que, respecto de
América Latina, se constata la existencia de cinco dmbitos de preocupacién: a) falta de armoni-
zacion entre la legislacion nacional y la CDN; b) preocupacién por la indefinicion de los principios
generales de la CDN; c) persistencia de malos tratos, abusos y castigo corporal; d) abuso de la
privacion de libertad en la justicia juvenil, y e) escasa informacién sobre la CDN vy la falta de for-

macioén de los profesionales.

La idoneidad del personal en un nuevo sistema de proteccién de la infancia significa varios y dis-

tintos —aunque ligados— aspectos:

e En primer lugar, seleccidn de personal. Un proceso riguroso de seleccién tiene costos
que el sistema debe proveer y estimar. Asimismo, requiere contar con adecuados per-
files de cargo, de modo que se tenga claro en la fase de seleccién y contratacién, y no

después, la formaciéon profesional basica, las brechas de formacién existentes (dada la



general invisibilidad del tema de la infancia en la formacion del pregrado de muchas

carreras), las destrezas basicas, etc.

e En segundo lugar, significa contar con un sistema de contratacién que se haga cargo de
la especificidad del trabajo con infancia. La calidad de funcionario publico, por ejemplo,
se supone que aporta estabilidad en el cargo, pero la permanencia solo se produce si
ingresa a la planta, no si ingresa a contrata, como ocurre en la mayoria de los casos. En
ese caso, la calidad implica que la salida de ese funcionario serd con exclusivos costos
personales, lo que alinea los incentivos con permanecer en el cargo. Un contrato que le
ofrezca indemnizacién por afios de servicio puede ser un mecanismo que no castigue la
salida, la que puede ser necesaria dada cierto desgaste natural en algunos campos de

atencidn a los NNA.

e En tercer lugar, idoneidad significa capacidad institucional para proveer un repertorio
variado de herramientas de induccion y capacitacién permanentes, con especial énfasis

en la gestidn del conocimiento que se produce al interior del sistema.

e En cuarto lugar, idoneidad implica una adecuada estimacion de remuneraciones nece-
sarias para atraer al personal que se necesita y no simplemente al que se pueda optar,

dado los niveles salariales y de proyeccion laboral futura.

Otro aspecto a considerar es el andlisis de informacion. Por ejemplo, en el caso de Francia, en
la Ley de 2007 se prevé la adopcién de un protocolo especial para el procesamiento de los datos
recopilados. En este protocolo participan todos los actores institucionales, en particular los repre-
sentantes de la justicia y los agentes de proteccion de la infancia. También se sefiala que en cada
departamento se creard un Observatorio de Proteccidn de la Infancia, sometido a la autoridad del
Presidente del Consejo General, el que trabajara en colaboracién con el Observatorio Nacional de
la Infancia en Peligro (ONED en francés). Otro instrumento institucional lo constituye, a su vez, el
Decreto N° 2008-1422 del 19 de diciembre del 2009, mediante el cual se organiza la transmisidn
de informacién de forma andnima a los Observatorios Departamentales de Proteccién de la Infan-
ciay al Observatorio Nacional de la Infancia en Peligro. Dicho decreto determina las modalidades
de transmisién de la informacion relativa a los nifios y las nifias que se encuentran o puedan estar
en peligro a los Observatorios Departamentales de Proteccién de la infancia y al Observatorio
Nacional de la Infancia en Peligro. El objetivo de esta transmisién es contribuir a que se conozca
de mejor manera la poblacién de la infancia en peligro; la labor de las unidades departamentales
de recopilacién, procesamiento y evaluacion de las informaciones preocupantes, y la labor de los
servicios de proteccion de la infancia, asi como facilitar el andlisis de coherencia y la continuidad
de las medidas aplicadas a los nifios y a las nifas, atendidos por el sistema de proteccién de la
infancia (Andrade, Martin & Martinez, 2014).
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Asimismo, es necesario que el sistema de proteccion integral de NNA tenga mecanismos de inte-
gracion de informacion proveniente de diversos sectores y pueda utilizarse como una herramien-
ta de alerta temprana ante casos de vulneracién de derechos. Por otra parte, el generar sistemas
integrados de informacidn permite tener respuestas en linea con las ofertas sectoriales, poten-

ciando respuestas multiples e intersectoriales a las necesidades de los NNA.

Para el sistema de proteccion integral de NNA se pueden utilizar, por ejemplo, mecanismos como
el Sistema Intersectorial de Informacién Social (SIIS), surgido al alero del Sistema de Proteccion
Social Chile Solidario y que permite identificar, monitorear y evaluar la oferta publica disponible
para los programas de reduccion de la pobreza, lo que facilita una mejor colaboracién interinsti-
tucional. EI SIIS permite monitorear y evaluar el cumplimiento de las garantias de derechos esta-
blecidas en Chile Solidario, de manera que la informacion de seguimiento sea incorporada en los
diversos programas y servicios para mejorar la coordinacién de los beneficios garantizados. EI SIIS
se utiliza para gestionar la informaciéon de todos los programas de protecciéon social en el pais y
permite un registro Unico de los beneficiarios, un sistema integrado de informacién (por ejemplo,
para las instituciones que participan en programas de proteccion social y para beneficiarios), un
Unico punto de entrada para que los beneficiarios accedan a los programas de proteccion social
(Martin, 2013).

Ademas, diversos entrevistados comentan que un sistema coordinado y efectivo de proteccion a
la infancia y adolescencia debiese contar con un sistema de informacién sofisticado que permita
realizar seguimiento a todos los NNA a lo largo de su trayectoria de desarrollo en su ciclo de
vida. Se argumenta que es de gran importancia que, considerando el enfoque de derechos, el

sujeto nifio sea reconocido en toda su complejidad, la que esta dada por su historial de vida.

Ese historial ademas facilita al sistema la deteccidn precoz, el diagnédstico efectivo y la resoluciéon
integral. La idea subyacente es que el sistema debiese migrar desde la mirada actual, que esta
centrada en la prestacion, a una centrada en los NNA. Ello requiere que el sistema de recoleccién
y sistematizacién de la informacién también migre en ese sentido. Varios entrevistados coinciden
en que el programa Chile Crece Contigo es pionero en este aspecto, habiendo logrado avances en
el seguimiento de los NNA del sistema publico a través del RUT. Sin embargo, surge aqui el desafio
del perfeccionamiento y del escalamiento, ya que el Chile Crece Contigo todavia tiene desafios en
el dmbito informacional, y ademas es un programa que solo cubre hasta los 4 afios de edad y a

una fraccién de la poblacién.

Los entrevistados reconocen que la propuesta de una ficha que siga a los NNA en su desarrollo
es controversial y requiere de una discusién y un disefio fino, ya que no se puede simplemente

acumular datos histéricos de los niflos sin antes haber decidido quién tendra acceso a ellos y



cuando. Tampoco, a su juicio, es recomendable que los profesionales reciban una cantidad de
datos tal que, mas que favorecer su actuar, lo entorpezca. En esa misma linea, se menciona la
preocupacién de que esta informaciéon no se utilice bien en términos éticos, o de que fallas en el
diseno del sistema y las desconfianzas se transformen en un peso para los equipos mas que un

aporte para el sistema.

8. Evaluacién del desempefio

Un aspecto primordial en la configuracion de cualquier sistema que garantice los derechos de los
NNA es la elaboracién de instrumentos de evaluacion de desempeiio que den cuenta del nivel
de cumplimiento de tales derechos, el impacto y los resultados que obtienen los programas espe-
cificos de accion destinados a estos segmentos, y finalmente midan la gestién del desempefio en

los procesos operacionales especificos.

La importancia de esta dimensidn surge de las entrevistas realizadas, en las que se plantea que
la definicion de metas es un aspecto de gran relevancia en el contexto de un sistema que se
evalla constantemente, corrige sus problemas y busca nuevas formas de alcanzar sus objetivos.
Asimismo, que la evaluacién a todo nivel es de gran utilidad en especial cuando esta referida a los
resultados de las prestaciones. Aun cuando la evaluacidn de procesos puede ser de utilidad para
una buena gestidn del sistema, los resultados obtenidos a través de estos son lo que en Ultima

instancia afectan la calidad de vida de los NNA.

Un sistema que esta sujeto a evaluacidn continua es un sistema que funciona mejor en varios
sentidos. En primer lugar, la evaluacién sirve como mecanismo de rendicién de cuentas. Por otro
lado, se transforma en fuente de retroalimentacién para los mismos actores respecto de su ges-
tion. Ademas, sirve al sistema como un todo para ir renovandose, detectando problematicas nue-
vas y ajustandose a los cambios sociales y la evolucién que toda comunidad experimenta a través

del tiempo.

Los entrevistados, en general, reportan que sus programas no son adecuadamente evaluados, lo

gue reconocen como una falencia importante que no ha sido considerada en forma prioritaria.

Por otro lado, algunos argumentan que la evaluacidn, cuando no estd bien disefiada, puede trans-

formarse en un elemento que estorba mas que aporta al sistema. Esto ocurriria sobre todo cuando:

e Las metas y los resultados a evaluar estan mal definidos. El desafio del disefio de la

evaluacidn, se reconoce, no es menot. Los resultados de las intervenciones son a veces
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multidimensionales, por lo tanto, las evaluaciones en base a un solo indicador no son
adecuadas. Asimismo, es importante que las metas que se definan, aun cuando desa-

fiantes, sean alcanzables.

e Quien evalua tiene conflictos de interés (por ejemplo, es el mismo que entrega la pres-
tacion), y cuando la evaluacidn se realiza en torno a indicadores que no reflejan bien el

objetivo de la prestacion.

e Asimismo, la ausencia de metas globales seria problematica ya que denota falta de real

compromiso por parte del Estado para con los NNA.

Para el disefio institucional, la ratificacidn de los instrumentos internacionales de derechos huma-
nos desde los Estados significa que estos contraen una serie de obligaciones que impactan, am-
pliando la disponibilidad de derechos de los que son titulares los individuos bajo su proteccion. En
particular, los Estados deben respetar, proteger y garantizar determinados derechos econémicos,
sociales y culturales. Para ello, deben implementar medidas hasta el maximo de los recursos de
gue dispongan, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, la plena efectivi-
dad de los derechos (ACNUDH, 2009).

La necesidad de ampliar el modo de garantizar la exigibilidad de los derechos ha abierto un es-
pacio de debate en relacidn a la construccién de indicadores de derechos humanos, frente a los
cuales existe un amplio consenso de que su utilizacién es adecuada para evaluar la efectividad de
los Estados en la defensa de los derechos humanos y, en particular, del cumplimiento de la Con-
vencién sobre los Derechos del Nifio. Asimismo, se estima que la utilizacidn de indicadores especi-
ficos construidos con el fin de evaluar el cumplimiento de un determinado derecho hard mas facil

y dindmica la rendicién de cuentas respecto de los avances o retrocesos (Naciones Unidas, 2006).

Un aspecto importante de este tipo de indicadores es su exigibilidad, pues permiten “fiscalizar el
cumplimiento de las obligaciones juridicas que establecen los tratados de derechos humanos, las

que pueden ser positivas o negativas, inmediatas o progresivas” (INDH, 2010).

En la revisidon de los ultimos informes que abordan la construccién de indicadores de derechos
humanos, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos ha buscado
delimitar metodolégicamente estos indicadores, clasificandolos en tres grupos: i) indicadores es-

tructurales, ii) indicadores de procesos, e iii) indicadores de resultados.

El Instituto Nacional de Derechos Humanos hace una aproximacién conceptual de estos indi-
cadores y, en base a la literatura especializada en este ambito, los define de la siguiente forma
(INDH, 2012):



a)

b)

d)

Indicadores estructurales: reflejan la ratificacion y adopcidn de instrumentos juridicos
y la existencia de mecanismos institucionales basicos que se consideren necesarios
para facilitar la realizacion de un derecho. Asimismo, relevan informacién para evaluar
como se organiza el aparato institucional y el sistema legal del Estado para cumplir las
obligaciones del Protocolo; si existen o se han adoptado medidas, normas juridicas,
estrategias, planes, programas o politicas o se han creado agencias publicas destinadas
a implementar esos derechos. Algunos ejemplos de este tipo de indicadores serian la
ratificacion de los tratados internacionales que reconocen los derechos de los NNA, el
porcentaje del presupuesto global asignado al financiamiento de politicas de infancia
y la existencia de instancias administrativas para radicar denuncias en materia de in-

cumplimiento de obligaciones vinculadas a algln derecho, entre otros (CEPAL, 2012).

Indicadores de procesos: buscan medir la calidad y magnitud de los esfuerzos del Es-
tado para implementar los derechos, a través de la medicidn del alcance, la cobertura
y el contenido de las estrategias, planes, programas, politicas u otras actividades e
intervenciones especificas encaminadas al logro de metas que corresponden a la rea-
lizacién de un determinado derecho. Asimismo, vinculan los instrumentos de politica
estatal concretos adoptados por el Estado, a partir del marco descrito por los indica-
dores estructurales, con los indicadores de resultado. En esta categoria se debe inten-
tar cubrir tanto los denominados inputs (por ejemplo, presupuesto destinado al area
versus total del presupuesto de la Nacidn, recursos humanos del area per cépita, etc.)
como los outputs, es decir, aquellos aspectos que reflejan la extensidn o alcance de las
medidas adoptadas (por ejemplo, nimero de nifios vacunados al afio, porcentaje de

viviendas asignadas en el periodo 2000-2005, entre otros).

Indicadores de resultados: describen los logros, individuales o colectivos, que refle-
jan el grado de realizacion de un derecho humano en un determinado contexto. De
esta manera, buscan verificar el impacto de los esfuerzos del sistema y determinar su
magnitud. Por ejemplo, porcentaje de hogares con nifios por debajo de la linea de in-
digencia, la tasa de mortalidad infantil y de menores de cinco afios, entre otros (CEPAL,
2012).

Ademas de estos tres tipos de indicadores de derechos descritos por la literatura especializada, se

propone incluir indicadores de gestidn especificos para las unidades a nivel operativo:

Indicadores de gestion: la DIPRES tiene un proceso formal de construccién, medicidon
y monitoreo de indicadores de desempeio y define este tipo de indicadores como
“instrumentos de medicidn de las variables asociadas a las metas, pudiendo ser cuan-

titativos o cualitativos. En este ultimo caso pueden ser expresados en términos de
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‘logrado’, ‘no logrado’, o sobre la base de alguna otra escala cualitativa”?°. La misma
DIPRES propone que este tipo de indicadores pueda abarcar las dimensiones de eco-
nomia (manejo adecuado de los recursos financieros), eficacia (logro de los objetivos
institucionales), eficiencia (ejecucién de las acciones usando el minimo de recursos) y

calidad del servicio (satisfaccion de los requerimientos de los usuarios).

No obstante, a pesar de existir este proceso formal de elaboracién de indicadores de desempefio,
para la correcta aplicacién de un enfoque de derechos en la evaluacion se debe considerar que
estamos ante un fendmeno complejo, multidimensional y que los resultados o impactos pueden
demorar afos en manifestarse, a pesar de llevarse a cabo acciones en forma permanente. Es de-
cir, las restricciones de evaluacién de la gestion basada en el ciclo presupuestario anual y en que
los resultados son responsabilidad de un solo servicio o ministerio, debe complementarse con un

enfoque sistémico y de implementacion progresiva de la consecucion de los derechos de los NNA.

9. Relacidn con el entorno

Como primera recomendacion en esta dimensién, emerge la generacion de mecanismos de ac-
countability claros ante la ciudadania y la opinion publica. Una singularidad en materia de po-
liticas de proteccion de infancia y de los sistemas a través de los cuales estas se ejecutan, es la
multiplicidad de sus actores, quienes, por lo general, no se rigen por estructuras jerarquicas claras
ni reglas del sistema precisas. Una de las principales consecuencias de esto ultimo es que la res-
ponsabilidad politica y administrativa durante el proceso de coproduccion de politicas publicas
podria diluirse y, por lo tanto, un antecedente esencial para el proceso de accountability demo-
cratico podria perderse: équién es el responsable ante la ciudadania? (Behn, 2001). Es por esto
que la definicion clara de responsabilidades entre las agencias que participan del sistema y ante

la opinién publica, es fundamental.

Sin perjuicio de lo anterior, es importante sefialar que el accountability constituye un proceso
necesario pero no suficiente al definir la relacion del sistema de proteccién infantil con la ciuda-
dania, es decir, dicha relacion no puede estar definida solo a través del accocuntability. De lo con-
trario, existe un alto riesgo de caer en un circulo vicioso que fomentaria un enfoque cortoplacista

y de reaccién en materia de proteccion infantil, en desmedro de uno progresivo y de prevencion.

La proteccién infantil es, sin duda, un tema de alta sensibilidad publica, y como tal, su relacién

con los medios de comunicacién y con la ciudadania estd predominantemente determinada por

20 Sitio web institucional Direccién de Presupuestos. Consultado el 14 de octubre de 2014. http://www.dipres.cl/control_gestion/
PMG/seis.pdf


http://www.dipres.cl/control_gestion/PMG/seis.pdf
http://www.dipres.cl/control_gestion/PMG/seis.pdf

casos que se transforman en escandalo mediatico. Lo perjudicial de esta dindmica es que hace
que los sistemas de proteccion de infancia sean muy inestables y vulnerables, pues cuando tales
escandalos se suscitan, el incentivo para politicos y directivos publicos es mostrarse “activos”, aun
cuando esta eventual productividad no genere buenos resultados (Gilbert, Parton & Skiveness,
2011). Entonces, en la medida en que el interés ciudadano por temas de proteccion infantil se
defina en términos casuisticos, los incentivos politicos estaran mas en reaccionar adecuadamente
frente a estos lamentables sucesos que en desarrollar un esfuerzo mas sistematico y sostenido

por mejorar la protecciéon de infancia en el pais?.

Por ende, es critico impulsar un cambio en la forma en la que el sistema de proteccion se rela-
ciona con la sociedad civil. Al respecto, emergen dos alternativas complementarias. La primera
es fortalecer la participacion activa de organismos de la sociedad civil en el sistema. Revisando las
experiencias internacionales, una de las formas mas comunes de participacién es a través de la
coproduccién de servicios publicos en materia de proteccidn infantil. Esto, aun cuando el Estado
se mantiene como garante exclusivo de la proteccion de los derechos de NNA (Andrade, Martin
& Martinez, 2014).

Una segunda recomendacion en la logica de transformar la relacién ciudadania-sistema es gene-
rar intensas y regulares campanas de informacion que posicionen la proteccidn infantil desde
un énfasis preventivo. Segun Colton (2005), la ciudadania mantiene cierta distancia cuando se
trata de temas de proteccidn infantil porque se encuentra en una paradoja valdrica: por una par-
te, la ciudadania quisiera cuidar y resguardar a los menores que han sido abusados y maltratados,
pero también quisiera “protegerse” de ellos pues constituyen una amenaza para el orden social.
Entonces, en este caso, sugerir iniciativas comunicacionales que fomenten el enfoque preventivo
no es un lugar comun, sino que constituye una medida efectiva para romper una inercia es-
tructural que —naturalmente— tiende hacia el desconocimiento y un interés tibio por parte de la
ciudadania en materia de proteccién infantil y, en consecuencia, justifica el enfoque meramente

reactivo que se pretende cambiar.

10. Implementacién progresiva

La experiencia internacional comparada arroja que los sistemas de proteccion integral de los NNA
suponen la realizacion progresiva de la cobertura universal, identificando y ampliando gradual-
mente los programas y politicas para el logro de la universalidad, reconociendo al mismo tiempo

diferentes capacidades y contextos de los paises.

21 Por ejemplo, escdndalos como los de Victoria Climbié en 2000 y de Peter Connely en 2007 en Reino Unido suscitaron un retro-
ceso hacia un enfoque reactivo de proteccién infantil (ver Parton & Berridge, 2011).
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Esta recomendacion se sustenta en la naturaleza misma del tipo de implementacién que debe pri-
mar en este tipo de politicas publicas. Por una parte, la literatura distingue el enfoque top-down,
caracterizado por procesos de implementacion rapidos, pues son jerarquicos y muy poco parti-
cipativos; y por otra, el enfoque bottom-up, caracterizado por procesos de implementacién mas
participativos, pero también bastante mas lentos. Ninguno de los enfoques mencionados, por si
mismo, sera Util para el caso del sistema de proteccidn de infancia dada su estructura organizacio-
nal, donde (i) multiples actores participan e interactian en la produccién de politicas publicas, (ii)
no existe una clara linea de jerarquia entre dichos actores y quien esta a cargo del sistema, y, sin

embargo, (iii) existen comportamientos esperados por parte de dichos actores.

Entonces, la palabra clave en este caso es el funcionamiento en red, que se ubica —al menos en
términos de la velocidad de implementacion— entre ambos modelos descritos. La eventual estruc-
tura organizacional del sistema requiere del establecimiento de claros arreglos institucionales y
mecanismos de exigibilidad para los actores que participan del sistema. Estas dos labores revisten
tareas complejas, donde deben ser alcanzados consensos. Por otra parte, la reversibilidad de erro-

res en la implementacion, no seria tan facil como ocurriria, por ejemplo, en modelos top-down.

Asimismo, cualquier nuevo sistema de proteccion integral no parte de la nada, sino que lo hace
desde el sistema existente y debe transitar hasta la conformacién del nuevo. Esta transformacion
progresiva desde el sistema actual ha sido estudiada por los profesores Foster-Fishman, Nowell y
Yang (2007), quienes utilizan diversas vertientes tedricas para establecer un marco para entender
e identificar las partes fundamentales de un sistema y sus interdependencias, que ayuden a expli-
car el funcionamiento y los elementos que gatillan los cambios. Este marco conceptual se aplica a
sistemas que ofrecen servicios a las comunidades (por ejemplo, un sistema de proteccion integral

de los NNA) y que buscan tener mejores resultados y superar el statu quo.

El marco conceptual se basa en un analisis de cuatro elementos:

a) Definicidn de las fronteras del sistema: en esta area se responden las preguntas ¢ Cual
es el problema que debe ser abordado o intervenido? ¢Quién y qué estad contenido
dentro del sistema, dado el problema abordado? Como ya se menciond en la seccidn
4.1, las fronteras de este sistema estdn bien delimitadas en cuanto son las personas
menores de 18 aios en Chile, por lo que se requiere en cualquier transformacion pro-
gresiva centrarse en establecer los roles de los niveles, nichos, organizaciones y acto-

res relevantes al sistema.

b) Identificacion de partes fundamentales del sistema: ya identificadas las fronteras, la
transformacion debe centrarse en los sistemas de creencias existentes o normas infor-

males (actitudes, valores, expectativas y creencias tacitas que guian el comportamiento



c)

d)

de sus miembros). Estos elementos explican bien cdmo se articula la operacion del
sistema y cuales son los origenes de los problemas ya evidenciados en el diagndstico
(falta de coordinacién, desconfianza entre los servicios, segmentos “invisibilizados” de

nifios, etc.).

Ademas, se deben analizar los recursos criticos del sistema (ya descritos en la seccidén
4.6), los sistemas de regulacion (detallados en la seccidn 4.5) y los sistemas de opera-
cién, particularmente la dindmica de la toma de decisiones y el poder, adem3s de las

estructuras (estas ultimas descritas en la seccion 4.4).

Interacciones del sistema: esencialmente, en todos los sistemas, no importa cudn
complejos sean, hay dos tipo de interacciones de retroalimentacidn: a) ciclos de equili-
brio o balanceo y b) ciclos de reforzamiento. Ambos tipos de interacciones suministran

informacidn que sirve para escalar o contener un comportamiento.

En las interacciones de reforzamiento, los componentes del sistema interactian con
otros de manera de guiarlos en un creciente escalamiento de los resultados obtenidos,
creando circulos virtuosos o viciosos. En el caso de un sistema de proteccién integral
de los NNA, un ciclo vicioso de reforzamiento es aquel provocado por los medios de
comunicacion al centrarse en los casos de abusos de NNA. Ello deja de lado los ciclos
virtuosos de tener basados en la prevencién de la vulneracidn de derechos que es po-

sible advertir durante todo el ciclo de vida del nifio, nifia o adolescente.

Por su parte, los ciclos de equilibrio son las interacciones del sistema donde las partes
de un sistema sirven para estabilizar las influencias de otras, creando una estabilidad
del mismo. Por ejemplo, los ciclos de evaluacion del desempefio (seccion 4.7) que son
estables y logran cumplir las metas propuestas, permiten mantener las actividades

operativas y no cambiar el curso en el logro de los planes propuestos.

Identificacidn de “palancas” para el cambio: con los elementos anteriormente identi-
ficados, se buscan “palancas” o elementos facilitadores que gatillen los cambios. Para

ello, se deben responder las siguientes preguntas:

¢Qué parte del sistema es actualmente inconsistente con los objetivos de cambio que

requiere el sistema? ¢ Qué partes ayudan a lograr ese cambio?
¢Qué partes del sistema son mas probables de gatillar cambios mds amplios?

¢Qué elementos facilitadores del sistema o “palancas” pueden ser fortalecidos o al-

terados dados los actuales recursos y conocimiento del sistema?

¢Qué impacto tendra el cambio en las partes del sistema identificadas anteriormente

en el resto del sistema, sus interacciones y el problema abordado?
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Del andlisis realizado en este estudio, un componente primordial que puede “apalancar” los cam-
bios son las estructuras territoriales y locales, donde se da finalmente la prevencidn y la atencién
alos NNA.



RECOMENDACIONES

Un sistema de proteccion integral, basado en un disefio sistémico previo, debiera fundarse en
reglas y mecanismos definidos en la futura Ley de Garantias a los Derechos de la Infancia y que
dispongan, en particular: (i) que las conductas de las distintas organizaciones involucradas con-
fluyan hacia los objetivos deseados; (ii) que se definan las responsabilidades y los espacios de
coordinacidon necesarios para procesar adecuadamente las situaciones imprevistas propias de
cualquier implementacidn; y (iii) que se evalte el desempefio del sistema para ir monitoreando el

grado de cumplimiento de los derechos de los NNA establecidos en los tratados internacionales.

En los principios de diseiio se han identificado cuatro lineamientos rectores: i) el enfoque sistémi-
co; ii) el enfoque de derechos; iii) la prevencion y acompafiamiento durante todo el ciclo de vida

de los NNA; y iv) el principio de territorialidad.

El enfoque sistémico apunta a que todos los componentes del sistema estén directa o indirec-
tamente conectados unos a otros y los resultados que provee el sistema en su conjunto son el
producto de tales interacciones. En el ambito propio de las instituciones del sistema integral de
proteccion de los NNA, cualquier disefio conceptual del sistema no puede suponer que la solu-
cion vendrd de un solo componente separado del resto del sistema, de la mera creacion de un
ente rector o la especificacidon de un sistema de proteccidn especial, sin considerar el resto de las
partes del sistema, sus interacciones y el trabajo conjunto de todas las componentes. Aun cuan-
do los actores del actual sistema visualizan a un ente rector empoderado como un ingrediente
necesario para el adecuado funcionamiento de una institucionalidad de infancia y adolescencia,
este por si solo no es considerado suficiente para asegurar que el sistema tenga éxito. No basta
con el ente rector, sino que se requiere una mirada mdas amplia que incluya, por ejemplo, el nivel
intermedio y, especialmente, lo propiamente territorial. Con todo, la creacién de un ente rector
empoderado es fundamental y necesaria para cualquier nueva institucionalidad, teniendo que
poder hacerse cargo de las gestiones politicas y técnicas que demandaria el disefio e implemen-

tacion de un nuevo sistema.

La incorporacion del enfoque de derechos no solo significa disefiar estructuras normativas
para asegurar que todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones

publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades administrativas o los
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6rganos legislativos tengan como consideracion primordial el interés superior del nifio, sino que
también, al nivel de practicas, esto implica un cambio de procesos y practicas de agencias publicas
en un horizonte de mediano-largo plazo para hacer efectivos tales mecanismos de exigibilidad.
En general, aunque los horizontes de tiempo pudieran parecer lejanos, deben tomarse medidas

iniciales, simples pero significativas.

Los programas y prestaciones para reparar vulneraciones requieren de muchos mas recursos que
las politicas preventivas, y a veces son menos efectivos. El enfoque preventivo propuesto tendria
efectos positivos no solo en la eficiencia del sistema sino que también en la cobertura y calidad
del mismo. Asimismo, las instancias que tengan esta funcion debieran ser responsables de la ela-
boracidn, gestién y ejecucién de programas y servicios sociales, con especial énfasis en apoyar las

transiciones a lo largo del ciclo de vida desde |a etapa de nifiez hasta la adultez.

También en el presente informe se han especificado las componentes claves de construccion de
una nueva institucionalidad, tales como las estructuras; reglas del sistema, procesos y practicas;

recursos; evaluacién del desempeiio y relacién con el entorno.

Es muy importante que las estructuras organizacionales sean flexibles para adecuarse a las cir-
cunstancias donde estan insertas. La flexibilidad en los disefios de sistemas debe considerar que
no existe un one fits all o un modelo Unico para los sistemas de proteccion de NNA. Diferentes
tipos y combinaciones de programas, y variadas modalidades de disefio e implementacion, estan
obligados a responder a las vulnerabilidades especificas de contexto, las prioridades nacionales y

las capacidades y limitaciones del pais. También debe hacerse cargo de las idiosincrasias locales.

Uno de los desafios de disefio de la nueva institucionalidad es la elaboracién de reglas, procesos
y practicas donde todos los sectores sean capaces de conversar e interactuar de manera fluida.
Como ha sefnalado el Comité de los Derechos del Nifio, la aplicacidn efectiva de la CDN exige una
coordinacion intersectorial visible para reconocer y resguardar los derechos de los NNA dentro de
toda la administracién publica, y de esta con la sociedad civil. Ello supone; i) determinar las reglas
que gobiernan el proceso de politicas, en funcién de la propuesta de jerarquia de reglas; ii) identi-
ficar las politicas que deben establecerse, en funcién de ciertas normas y; iii) definir una légica de

contratos para la coordinacién organizacional de las politicas (OECD, 2007).

Respecto de los recursos, en la mayoria de los paises existe dependencia de las partidas presu-
puestarias anuales, que varian segun la disponibilidad de recursos fiscales. La excepcién la con-
forman paises que tienen garantizados minimos presupuestarios para el funcionamiento de los

sistemas de proteccién integral de la infancia como Argentina, Costa Rica, Ecuador, Republica Do-



minicana y Venezuela. Si bien los Estados poseen una amplia discrecionalidad en materia de pre-
supuestos, la infancia debe ser considerada, en conformidad con el principio del interés superior,
como una cuestion prioritaria. Tal prioridad importard, a su vez, la necesidad de dar cuenta como
el Estado de Chile avanza progresivamente en materia de su inversion publica en infancia y de la

forma en que dicha inversion se traduce en un mayor goce concreto de los derechos de los NNA.

Como se sefiald con anterioridad, un error frecuente en los procesos de reforma vinculados a in-
fancia y adolescencia es subestimar la relevancia y la dificultad de contar con el personal idéneo
para las tareas de atencion del sistema. Un posible derivado de esa confusién es que se apuesta a
que el problema se solucionara durante la implementacién solo con capacitaciones. Sin embargo,
la gestion de personal debe ser completa, iniciandose a partir del proceso de seleccién de fun-
cionarios, otorgandoles una calidad contractual que permita un buen desempefio laboral, prove-
yéndoles herramientas de induccion y capacitacion, y ofreciendo las remuneraciones necesarias
para atraer al personal que se necesita y no simplemente al que se pueda optar dado los niveles

salariales.

Asimismo, es necesario que el sistema de proteccion integral de NNA tenga mecanismos de inte-
gracion de la informacién proveniente de los diversos sectores y los utilice como herramienta de

alerta temprana ante casos de vulneracién de derechos.

La configuracion de cualquier sistema requiere la elaboracion de instrumentos de evaluacion de
desempefio que den cuenta del nivel de cumplimiento de los objetivos del programa, el impacto
que tienen en la efectiva garantia de los derechos y en los resultados que obtienen los progra-
mas especificos de accidn destinados a estos segmentos, y, finalmente, instrumentos que midan
la gestion del desempefio en los procesos operacionales especificos. Ademas de la elaboracién
de indicadores de gestion multidimensionales, la necesidad de ampliar el modo de garantizar la
exigibilidad de los derechos ha abierto un espacio de debate en relacién a la construccién de indi-
cadores de derechos humanos y, en particular, de indicadores de derechos de los NNA. Existe un
amplio consenso respecto de que la utilizacion de dichos indicadores es adecuada para evaluar la
efectividad de los Estados en la defensa de los derechos humanos y, en particular, del cumplimien-

to de la Convencidn sobre los Derechos del Nino.

En cuanto a la relacion del sistema con el entorno, de la revisién de los casos internacionales se
constata la importancia de la generacién de mecanismos de accountability claros ante la ciudada-
nia y la opinién publica. Como ya se ha descrito, una singularidad en materia de politicas de pro-
teccion de infancia, y de los sistemas a través de los cuales estas se ejecutan, es la multiplicidad

de actores, quienes por lo general no se rigen por estructuras jerarquicas claras, ni reglas precisas
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del sistema. Una de las principales consecuencias de esto ultimo es que la responsabilidad politica
y administrativa durante el proceso de coproduccidn de politicas publicas podria diluirse y, por lo

tanto, un antecedente esencial para el proceso de accountability democratico podria perderse.

Finalmente, es clave una implementacion progresiva. Cualquier implementacién es desafiante
y, como tal, es poco probable que el sistema vaya a ser instalado de un minuto a otro. Principal-
mente, la nueva institucionalidad debe nutrirse de lo actualmente existente. Las caracteristicas
estructurales del sistema de proteccidon de NNA hacen necesario un trabajo en red continuo, don-
de los procesos de implementacién deben ser graduales. Al respecto, es clave tener conocimiento
continuo de las fronteras del sistema, identificar y jerarquizar sus componentes fundamentales,
usar adecuadamente las interacciones del sistema para escalar o morigerar un determinado fené-

meno y estar atento a las “palancas” que permitan gatillar cambios cuando sea necesario.
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