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Presentacion

El estallido social de 2019 puso de manifiesto situaciones de inequidad y
precariedad profundas y sistematicas en nuestro pais. En este escenario, el
compromiso publico de la Pontificia Universidad Catolica se ha vuelto mas
relevante que nunca.

Desde su inicio, el Concurso de Politicas Publicas, organizado por el Centro
de Politicas Publicas UC, ha buscado tender puentes entre el quehacer de la
academia y los problemas del pais, y asi poner el conocimiento que se genera
en la universidad a disposicion de la sociedad chilena. Esta iniciativa convoca
anualmente a académicos con intereses en temas de relevancia social para
que desarrollen recomendaciones y planteen propuestas para abordarlos.

Para lograr lo anterior, es imprescindible colaborar de manera directa con
los tomadores de decisiones, y es por ello que el Concurso es una plataforma
de vinculacién con quienes trabajan en la formulacion, implementacion y eva-
luacion de politicas publicas. El objetivo es abrir un espacio para que los equi-
pos académicos tengan la oportunidad de presentar su investigacion y recibir
retroalimentacion tanto de representantes de diversos organismos estatales
como del sector privado y la sociedad civil. En este sentido, queremos agra-
decer especialmente el aporte entregado por las entidades publicas que este
ano patrocinaron el concurso: el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Ministerio Secretaria General de la
Presidencia y el Ministerio del Medio Ambiente.

A lo anterior le acompaiia siempre la interdisciplina, un sello caracteristico
durante estos catorce afios de existencia del concurso, y en los cuales se ha
incentivado la colaboracién dentro de la universidad entre distintas unidades
académicas y disciplinas. Con ello, se pretende enfatizar la necesidad de con-
vocar diferentes conocimientos y generar miradas integrales como respuesta
a problemas complejos. En el contexto actual, creemos que las demandas de la
sociedad requieren de este esfuerzo combinado.

En esta version del libro “Propuestas para Chile”, que plasma los resultados
de los diez proyectos desarrollados durante el afio 2019, se abordan desafios
concretos de politicas publicas en las areas de infancia y adolescencia, medio-
ambiente y sustentabilidad, salud publica, ademas de politica fiscal, barrio y
vivienda. Esperamos que estos sean un aporte efectivo, desde la excelencia y
la investigacién, para el mejoramiento de la calidad de vida de los chilenos y
que contribuyan a la construccién de una sociedad en la que prime la digni-
dad de las personas.

IGNACIO SANCHEZ
Rector
Pontificia Universidad Catoélica de Chile






Introduccion

En esta decimocuarta version del libro “Propuestas para Chile” del Concurso
de Politicas Publicas UC se presentan diez propuestas que reflejan la variedad
de temas que se desarrollan en el marco de esta iniciativa bajo un sello co-
mun: responder a problematicas sensibles a la agenda publica y de relevancia
nacional, destacando por elementos de innovacién en su enfoque, analisis o
el planteamiento de la propuesta. Ademas, los proyectos desarrollados con-
tribuyen a materializar y llevar el compromiso publico de la UC, un valor que
ha estado presente en la universidad a lo largo de su historia y que hoy cobra
especial urgencia en el contexto del pais.

Este ano, el concurso, cuya principal caracteristica es el encuentro de
actores diversos, convoco a mas de cuarenta académicos de la universidad,
quienes, en un formato de trabajo interdisciplinario, entraron en contacto
con quienes ejecutan las politicas publicas. Durante el desarrollo de las in-
vestigaciones participaron en seminarios y talleres mas de mil doscientas
personas, representantes de distintos niveles del Gobierno, el Congreso, mu-
nicipios, organizaciones de la sociedad civil, la academia y el sector privado,
entre otros.

Los dos primeros capitulos abordan, desde distintas aristas, la vulnerabi-
lidad de nifios, nifias y adolescentes (NNA) en Chile. En el primer capitulo,
el objetivo de la investigacion fue identificar facilitadores y obstaculizadores
subjetivos que explican la disposicion de las personas a comprometerse como
familias de acogida externas de NNA. En nuestro pais, esta modalidad de
proteccion especializada y transitoria, que es dispuesta por orden judicial y
gestionada por el Servicio Nacional de Menores y sus organismos colabora-
dores, hasta ahora ha sido escasamente desarrollada. El estudio utiliz6 gru-
pos focales como principal método y buscéd contribuir a perfilar de manera
mas efectiva los procesos de reclutamiento de familias de acogida externa,
modalidad que, segun la evidencia internacional, impacta positivamente en
NNA que han vivido experiencias de vulneracion por parte de sus cuidadores
de origen. Las propuestas se agruparon en dos temas: el primero se refiere
a sugerencias especificas para la implementaciéon del programa Familias de
Acogida y el segundo, al proceso de difusién y captacion de estas familias.

El segundo capitulo explora los criterios utilizados por los fiscales en las
indagaciones penales de delitos sexuales con victimas NNA, para entender la
toma de decisiones y la racionalidad utilizada en la construccion de los casos
y llevarlos a término. La metodologia consistié en un andlisis descriptivo de
las bases de datos del Ministerio Publico sobre el flujo de los casos de los
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delitos sexuales a menores de edad entre los afios 2007 y 2018, y un analisis
cualitativo de entrevistas realizadas a fiscales de delitos sexuales, abogados
querellantes en este tipo de delitos y fundaciones de apoyo a victimas. Los re-
sultados muestran que las decisiones de fiscales no son enteramente objetivas
ni siempre basadas en disposiciones procesales o penales. Entre otras consi-
deraciones, estas se fundamentan en racionalidades practicas que toman en
cuenta los pronosticos de éxito o fracaso de un juicio. En funcién de esto, el
estudio recomienda mayores niveles de especializacion técnica y organica a
nivel general -y especialmente para fiscales y jueces-, ademads de la promocion
de un sistema de justicia amigable para NNA y el cambio de paradigma en las
légicas con las que se ha entendido la justicia penal, sobre todo en relacion
con las victimas.

Los dos capitulos siguientes discuten propuestas dirigidas al sistema de sa-
lud nacional. En el tercer capitulo se desarrolla una propuesta de escalabili-
dad de un nuevo modelo de atenciéon centrado en personas con enfermedades
crénicas, implementado como un piloto por el Centro de Innovacion en Salud
Ancora UC y el Servicio de Salud Metropolitano Sur Oriente. La metodologia
incluy6 revisién de la literatura, analisis de las normativas, metas e incentivos
en el sistema de salud; entrevistas y grupos focales para evaluar la experien-
cia de pilotaje del nuevo modelo y el potencial de escalabilidad; estimacion
del uso de recursos en la red para la implementacion del modelo y analisis de
opiniones de expertos. A partir de los resultados se presenta un conjunto de
recomendaciones en los &mbitos de disefio, planificacién, acompanamiento,
monitoreo y evaluacion del escalamiento de esta nueva estrategia asistencial,
que pueden servir como insumo para la construccion de una metodologia de
implementacion y escalamiento de cambios complejos en el sistema de salud
en general. Con esto también se espera contribuir al conocimiento para un
cambio progresivo que permita dar una respuesta integral y efectiva a los
desafios planteados por la multimorbilidad.

El cuarto capitulo trata el problema de la resistencia antimicrobiana
(RAM) en los hospitales chilenos. Los objetivos principales de esta inves-
tigacion fueron: estimar la prevalencia de resistencia en bacterias criticas
por la Organizacién Mundial de la Salud en una red de hospitales ptblicos
y privados del pais, identificar los principales predictores socioeconémicos y
demograficos asociados a la RAM, y proyectar la resistencia a nivel nacional
para todos los hospitales de alta complejidad. Para ello se realizé un analisis
cuantitativo de las bases de datos del Grupo Colaborativo de Resistencia Bac-
teriana (GCRB) estimando la prevalencia de la RAM en la red de hospitales
GCRB, la correlaciéon entre RAM y factores socioeconémicos y demograficos
de la comunidad usuaria de los hospitales y las caracteristicas de estos esta-



blecimientos, ademas de una medida de RAM para los 61 hospitales de alta
complejidad en Chile. Las propuestas presentadas incluyen mejorar la vigilan-
cia de la RAM en estos centros de salud, enfocada en microorganismos priori-
tarios para la OMS, y fortalecer la agenda de investigacion del Plan Nacional
contra la Resistencia a los Antimicrobianos en lo relativo a la colaboracion
mas activa de la sociedad civil y la academia.

El capitulo quinto plantea una discusion sobre la institucionalidad y po-
litica fiscal en Chile. El articulo discute una serie de cambios institucionales
y de practica fiscal que buscan fortalecer los incentivos y ampliar el conjunto
de actores responsables, sosteniendo que la interaccion de los actores en este
nuevo ecosistema fiscal facilitaria una mayor conviccién politica y una mejor
ejecucion técnica de la politica. Metodologicamente se realizé un diagnostico
de la economia politica que en la actualidad enfrenta la politica fiscal, basado
en una constatacion de eventos de gasto fiscal relevantes en el pais, una dis-
cusion de la experiencia sobre la legislacion fiscal internacional y un analisis
macroeconoémico del comportamiento de la regla fiscal local. Los cambios
propuestos incluyen incorporar en la Constitucién el principio de responsabi-
lidad fiscal, cambiar algunas reglas vinculadas a la flexibilidad presupuesta-
ria, y perfeccionar la regla fiscal basada en el balance ciclicamente ajustado,
lo que se complementaria con algunas atribuciones adicionales del nuevo
Consejo Fiscal Auténomo y la creacion de la Oficina de Presupuestos del
Congreso Nacional.

Los siguientes cuatro capitulos discuten soluciones a algunas problemati-
cas socioambientales. El capitulo seis aborda los conflictos por el agua en el
nivel judicial. El objetivo fue revisar, sistematizar y analizar la conflictividad
judicial de aguas en Chile en el periodo 2009-2018, para lo cual se recopila-
ron fallos pronunciados por los Tribunales Ordinarios Superiores de Justicia
y se perfilaron las materias de conflicto mas recurrentes: constitucion de
derechos de aprovechamiento de agua, accién de proteccion, y regulariza-
cion de derechos, entre otras. Para contribuir a la mejora de la prevencion y
resolucion de estos conflictos, se plantearon propuestas como la introduccion
de una serie de reformas legales al Cédigo de Aguas para aclarar ciertos as-
pectos especialmente debatidos en algunos casos conflictivos; la creacion de
consejos de cuencas -bajo el marco general de la gestién integrada de recur-
sos hidricos- y la creacién de un Observatorio de la Conflictividad de Aguas
que recopile, analice y difunda informacién sobre las diversas controversias
hidricas del pais.

En el capitulo siete se discute una alternativa no judicial para la resolu-
cion de conflictos socioambientales en el pais. Este proyecto tuvo como ob-
jetivo disefar un sistema para prevenir y resolver aquellas controversias que
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surgen en el desarrollo de proyectos con potencial impacto socioambiental,
basado en el mecanismo de los Dispute Boards. Para ello se realizaron entre-
vistas, grupos focales y revisién bibliografica, los que se analizaron siguien-
do técnicas cualitativas. La propuesta final contempla un sistema voluntario,
conformado de forma temprana y que acompaiia el desarrollo de todo el
ciclo de vida de un proyecto de inversion, compuesto de dos fases: una de
facilitaciéon de dialogo, conducida por un Panel Comunitario de Facilitacion, y
una de seguimiento e implementacion de los acuerdos, liderada por un Panel
Comunitario de Resolucion de Conflictos.

El capitulo ocho aborda problemas de gestion y conservacion de hume-
dales en Chile y se propone el objetivo de desarrollar una herramienta que
permita el fortalecimiento de su actual institucionalidad. El proyecto de in-
vestigacion considerd una estrategia metodologica orientada al disefo de ser-
vicios publicos que articula herramientas propias de las ciencias geograficas,
ecologicas, juridicas y del disefio estratégico. Como producto, se obtuvo una
guia para el usuario de humedales que incorporé una definicién de humeda-
les para todo tipo de publico; un sistema de clasificacion de efectos y conduc-
tas que se dan en humedales; un mapa consolidado de 6rganos fiscalizadores
y sus roles; indicaciones para hacer denuncias de acuerdo a la normativa
vigente; el flujo del proceso de fiscalizacion y sancion; las indicaciones para el
proceso de tramitacion de la denuncia, y el proceso para la retroalimentacién
de la fiscalizacion y sancion en el marco de la denuncia.

El capitulo nueve se enfoca en los residuos de construccion y demoliciéon
(RCD), cuya generacion y disposicion produce impactos a nivel ambiental,
social y econémico. Esta investigaciéon busca plantear recomendaciones con-
siderando todas las dimensiones de la problematica existente en torno a la
gestion y disposicion de los RCD, y se enfoca en los municipios como un
agente de cambio. Mediante un instrumento de recoleccién de informacién
aplicado a las municipalidades de todo el territorio nacional, se definieron e
identificaron comunas generadoras y receptoras de RCD. Esta clasificacion
permite disenar politicas enfocadas en la realidad de cada comuna, velando
por el bien de la comunidad completa a nivel regional. Entre las estrategias
propuestas se encuentran la creacion de fondos regionales para la gestion de
RCD y de un departamento de RCD municipal, ademas de la consideraciéon
de RCD ante los permisos municipales de obras de construccién y la vigilan-
cia de la aplicacién de la normativa, entre otras.



Finalmente, el capitulo diez trata el problema del déficit habitacional.
El objetivo general de este estudio es avanzar hacia un modelo de regenera-
cion urbana-habitacional con énfasis en la densificacion a escala media para
barrios del tipo 9x18. La estrategia metodologica combiné analisis de docu-
mentos, entrevistas a expertos y trabajo de campo etnografico. La propuesta
entrega los lineamientos de un modelo institucional cuyos principios y estra-
tegias buscan diferenciarse de los que han inspirado la politica habitacional
en las ultimas cuatro décadas. En este modelo, el criterio de focalizacion no
se centra en hogares vulnerables sino en el apoyo a comunidades en barrios
que demanden procesos de regeneracion, los cuales pueden incluir personas
de ingresos bajos y medios. Las caracteristicas basicas de un modelo de este
tipo incluyen, al menos, la densificacion residencial a escala media y mejoras
sustantivas al entorno urbano a través de un plan participativo entre el mu-
nicipio y las comunidades residentes, que se transforman no solo en benefi-
ciarias sino también en agentes en la implementacion de la politica publica.

Junto con presentar los valiosos resultados de estos diez proyectos, qui-
siera agradecer a todos los autores que trabajaron con tanta dedicacién para
poder llevar propuestas desde la academia al mundo publico durante 2019,
un afio en el que fuimos impactados por la fuerza de un movimiento social
a nivel nacional que presiona por importantes reformas. Sin duda, espera-
mos que este sea un impulso para que mas académicos puedan orientar sus
esfuerzos a la contribuciéon que la universidad realiza a los problemas mas
importantes del pais.

IGNACIO IRARRAZAVAL
Director
Centro de Politicas Publicas UC
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CAPITULO |

Familias de Acogida Externa:
un desafio de politica publica

INVESTIGADORES

CAROLINA MUNOZ
Escuela de Trabajo Social UC

ROBERTO MENDEZ
Escuela de Gobierno UC

RAYEN CONDEZA
Facultad de Comunicaciones UC

FRANCISCO COVARRUBIAS
Investigador Externo

Resumen!

Este estudio tuvo por objetivo identificar facilitadores y obstaculizadores sub-
jetivos que explican la disposicion de las personas a comprometerse como
familias de acogida externas (en adelante FA) de nifos, nifias y adolescentes
(en adelante NNA) de manera transitoria. En Chile, esta modalidad de pro-
teccién especializada es dispuesta por orden judicial, cuando los cuidadores
de origen vulneran los derechos de los NNA. El Servicio Nacional de Menores
(Sename) y sus organismos colaboradores gestionan este tipo de cuidado
alternativo, hasta ahora escasamente desarrollado en el pais. A partir de los
resultados, se busca contribuir a perfilar de manera mas efectiva los proce-
sos de reclutamiento de familias de acogida externa, que segtn la evidencia
internacional impacta positivamente en los NNA que han vivido esta expe-
riencia.

Descripcion del problema a abordar y su relevancia para las
politicas publicas

Las dificultades que se han hecho publicas en Chile sobre las vulneraciones
que los NNA viven al interior de los programas de proteccion, especialmente
en el sistema residencial, han generado conmocién publica. La misma auto-
ridad ha calificado a las residencias administradas por el Sename como ver-

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,
realizado el 21 de noviembre de 2019, en el que participaron como panelistas Blanquita Hono-
rato, jefa de Division de Promocion y Prevencion de la Subsecretaria de la Nifiez; Marcela Vidal,
directora ejecutiva de Fundacion Nacional para la Defensa Ecologica del Menor de Edad; y Paolo
Mefalopulos, representante en Chile de Unicef.
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daderas carceles?, lo que ha movilizado a diversos actores, gubernamentales
y no gubernamentales, a instalar la situaciéon de vulneracion de los NNA en

el

sistema de protecciéon como un problema publico y a relevar la urgencia

de disminuir el cuidado residencial. Desde el principio del interés superior
del nifio, aumentar la oferta de familias de acogida como la mejor opcién de
cuidado alternativo para los NNA que son removidos transitoriamente de sus
hogares aparece como una de las soluciones posibles, tal como lo sefiala el
Acuerdo Nacional por la Infancia (Gobierno de Chile, 2018)3.

La relevancia para las politicas ptblicas de promover un mayor numero

de familias de acogida externa se sustenta en los siguientes elementos:

1)

Si un NNA separado de sus padres por orden de un tribunal no es recibido
por su familia extensa, la tmica alternativa es la internacion en residencias,
salvo que se encuentre a una familia externa o ajena dispuesta a acogerlo
temporalmente. Durante el ano 2017, el 61% de los NNA que por distintas
razones perdieron el cuidado parental y requirieron este tipo de apoyo
fueron derivados a cuidado residencial (Sename, 2017). El Comité de De-
rechos del Nifio de Naciones Unidas (2018)* estableci6 tras la visita de los
comisionados expertos al pais que en estas residencias existe, desde hace
décadas, una violacién grave y sistematica de los derechos humanos, en
algunos casos con consecuencia de muerte. Entre otras recomendaciones,
ademas del cierre de centros donde esto ocurre, sugirié establecer “medidas
que prioricen el acogimiento familiar, en familia extensa o externa, frente
al residencial; y trabajando con la familia para procurar su retorno, siempre
que sea en interés superior del NNA” (Parrafo 124).

Las familias de acogida son una alternativa a la internacién, un recurso
social para las diferentes modalidades de familia a lo largo de la historia.
Existe alto consenso de la relevancia que tiene el derecho del nifio a vivir
en una y la priorizacién de las de acogida como una alternativa al sistema
residencial (Unicef, 2019).

El Acuerdo Nacional por la Infancia® (2018) establece en seis lineamientos
la relevancia de potenciar, aumentar la cobertura y los recursos para que
el modelo de familias de acogida externa sea una opcion prevalente (46).
También se acuerda realizar un plan de difusion que dé a conocer este tipo
de modalidad de atencion alternativa a la ciudadania (47); mejorar la eva-
luacion, capacitacion y supervision a familias de acogida (48) y ampliar el

Mas informacion en: https://www.latercera.com/nacional/noticia/tonda-afirma-centros-del-sena-
me-carceles-ninos-no-puede/384628/

Acuerdo 46. Mas informacion en: https://losninosprimero.gob.cl/

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (Gobierno de Chile, 30 de julio de 2018). Ministro de
Justicia remite a la Camara de Diputados el Informe del Comité de Derechos del Nifio de Naciones
Unidas y la primera aproximacion del gobierno al Informe del Comité de Derechos del Nifio de
Naciones Unidas.

Acuerdos 46 a 51. Mas informacion en: https://losninosprimero.gob.cl/
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ancho de banda a la subvencion de FA (49). Ademas, se adopta el compro-
miso de crear familias de emergencia y de abrir la posibilidad excepcional
de adopcion. Al respecto, importa sefialar que esta mesa de trabajo fue
convocada al inicio del segundo gobierno de Sebastian Pifiera, en 2018,
como un espacio de didlogo politico y técnico intersectorial.

4) En el ano 2019 el cambio en el modelo de los cuidados alternativos se pre-
sent6 como uno de los principales desafios del Sename para los proximos
aflos. En palabras de la directora del Sename, Susana Tonda: “En cuanto
al sistema de cuidado alternativos, a través de las Familias de Acogida,
tenemos el gran desafio de implementar las Familias de Acogida de Emer-
gencia, crecer en Familias de Acogida Externas e implementar un nuevo
modelo de captacion y evaluacion de familias, el cual permitira fortalecer
de manera estructural este sistema”®.

Marco de referencia

Los servicios de Familia de Acogida se inscriben dentro de la oferta de pro-
teccién especializada del Sename. De acuerdo con la Ley 20.032 que esta-
blece un sistema de atencion a la nifiez y adolescencia a través de la red de
colaboradores del Sename y su régimen de subvencion’ (2005; 2019 tultima
modificacion), el organismo debe proporcionar tres areas de servicios de pro-
teccion infantil: 1) cuidado alternativo para nifios; 2) programas de protec-
cién y 3) programas de evaluacion. Durante el afio 2017, el nimero de nifios
que recibieron servicios del Sename fue equivalente al 4% (177.915) de la
poblacién infantil chilena (4.434.256). El estudio que aqui presentamos se
concentro en los servicios de cuidado alternativo (programas de familias de
acogida y de cuidado residencial). Segtin el Balance de Gestion Integral de la
institucion de 20178, los NNA que estaban en programas residenciales eran
8.685 (16% menos que el 2016), y 9.598 NNA atendidos en FA (39% mas
que en 2016). No se sabe cuantas de éstas son externas sin vinculo previo
(Sename, 2019a).

Los NNA son derivados a cuidados alternativos cuando sus padres han
perdido temporalmente los derechos de tutela. En Chile esto ocurre solo por
una orden judicial derivada de una vulneraciéon de derechos sufrida por un
NNA y de la cual los padres son considerados responsables. El proceso es el
siguiente: un magistrado del Tribunal de Familia ordena proteccién espe-
cializada para un NNA en cuidado alternativo y esta medida es obligatoria
(Muiioz et al., 2015). Se espera que los padres cambien las condiciones de su

6 Cuenta publica del Sename 2018. Disponible en: https://www.sename.cl/web/wp-content/
uploads/2019/06/Discurso-Directora-Nacional-CP-Sename.pdf

7 Ley 20.032, 25 de julio de 2005. Disponible en: https://www.leychile.cl/Navegar?idNor-
ma=240374 Ultima modificacion: 31 de enero 2019, Ley 21.140.

8 Disponible en: http://www.dipres.gob.cl/597/articles-172582_doc_pdf.pdf
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crianza para que las familias puedan volver a reunirse. En base a estas expec-
tativas, los tribunales generalmente no rescinden los derechos de los padres
de forma permanente. Es en este contexto que emergen las figuras de familia
de acogida. En primer lugar, la de acogida extensa, es decir, familiares con
lazos de consanguineidad. Cuando ello no es posible y tampoco hay cercanos
al NNA (profesores, apoderados, vecinos o padrinos), la figura de la familia de
acogida externa® aparece como una forma de cuidado alternativo relevante.

Los programas de cuidado alternativo del Sename han enfrentado desde
el afio 2000 una reorientacién progresiva, impulsando procesos de desinter-
nacion y plasmando, en parte, las obligaciones adquiridas por la ratificacion
de la Convencion sobre los Derechos del Nifio de Unicef (Sename, 2004;
Unicef, 2005). Lo anterior explica, también en parte, la reduccion de un 37%
de las atenciones en residencias de organismos colaboradores y de un 42,5%
en los programas de administracién directa del Sename. Junto con ello, los
programas de Familia de Acogida aumentaron sus atenciones en un 78,7%,
lo que da cuenta no solo del esfuerzo del Estado de privilegiar medidas de
acogimiento cuando un NNA pierde la custodia parental, sino también de la
demanda creciente y sostenida de la necesidad de acogimiento. Sin embargo,
no existe informacion de calidad desagregada sobre cuantas de estas fami-
lias de acogida son extensas y cuantas externas con y sin vinculo previo'.
De hecho, la recomendacion del Consejo de Infancia (2017, citada por Corte
Suprema 2018) en cuanto a la necesidad de contar con informacion fidedig-
na, actualizada y especifica en indicadores sobre medidas de proteccion a
la ninez evidencia esa zona gris'!. Ademas, muchas de las familias extensas
presentan problematicas similares a las de origen. Con todo, de acuerdo a
Senainfo, en los dltimos seis afos (2011-2017) la mayoria de las atenciones
de proteccién especializada han aumentado en un 58,2% y la mayor parte
de ellas fue de caracter ambulatorio (ver Tabla 1).

9 Enrigor, las familias de acogida externas incluyen a personas con un vinculo previo al NNA, como
vecinos, amigos de los padres, profesores, apoderados del curso, etc. En este articulo cuando nos
referiremos a familia de acogida externa hacemos referencia solo a las sin vinculo previo.

10 La portada de El Mercurio del 5 de mayo del 2019 dice que las familias de acogida externas en el
2018 serian 1.000, pero no se expresa cudntos serian con y sin vinculo previo.

11 La tesis de Magister en Gestion y Politicas publicas de la Universidad de Chile de José Jaramillo,
dirigida por Maria Martin (2014), “Hogares residenciales o familias de acogida para infancia
vulnerada en el Chile de hoy?” explora “la evidencia de una mayor proporcion de plazas existentes
en Chile en programas residenciales versus la existente en programas de familia de acogida (FAE-
FAS) para aportar a la discusion y busqueda de mejores alternativas proteccionales”. Disponible
en: http://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/131552/
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TABLA 1. Nimero de NNA atendidos segun modalidad en Chile (2011-2017)

S =
(=) \
2 53
Temética de a S
atencion del
N~ ~
proyecto = S
oN oN
- o ™ <r 17} © ~ - -
S S S S =y S S S S
oN oN oN N oN oN oN oN oN
Administracion
directa 3.948| 3.675| 3.306| 2.923| 2.753| 2598 2.271| -1.677| -42,5%
Sename
Centros de
Diagnéstico 1.568 962 746 454 389 348 229| -1.339| -85,4%

Diagnostico 30.857| 31.605| 33.501| 35.618| 36.843| 39.726| 42.557| 11.700| 37,9%

Programa
Familia de 4800, 5121 5.640| 6.053| 6.204| 6.924| 8.579| 3.779| 78,7%
Acogida

Oficina de
Proteccion de 47.327| 45.352| 46.964| 50.533| 52.289| 65.919| 72.290| 24.963| 52,7%
Derechos

Programas de

Proteccion 17.712| 21.373| 27.476| 33.705| 39.309| 48.726| 56.095| 38.383| 216,7%
Especializada

Programas de
Proteccion 30.284| 32.380| 35.994| 42.001| 45.638| 55.502| 62.909| 32.625| 107,7%

Programasde | g 53 7583 7.441) 6665 4584 746  159| -9.094) -983%

Prevencion
Residencias 15.309| 14.677| 13.238| 12.331| 11.103| 10.437| 9.643| -5.666 -37,0%
TOTAL 161.058| 162.728| 174.306| 190.283| 199.112| 230.926| 254.732| 93.674| 58,2%

Fuente: base de datos institucional-Senainfo, periodo 2011-2017. Se corrigi6 la fila del total.

Programa Familia de Acogida en Chile

El programa de Familias de Acogida es una alternativa al cuidado residencial
de NNA privados de cuidados parentales, derivado de una decisiéon judicial.
Su integracion a otro grupo familiar es temporal, mientras se trabaja en la
reparacion del dafio y en el fortalecimiento de las habilidades parentales,
a fin de lograr la reunificacion familiar en el corto tiempo, o bien, buscar
una familia alternativa si el proceso de reunificacién no funciona. Luego, es
un cuidado transitorio, pues su objetivo es otorgar un cuidado que permite
ejercer derechos a NNA, apoyando especializadamente a la familia de origen
para restablecer las condiciones que permitan al NNA volver en el mas breve
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plazo a vivir en su familia (Orientaciones Técnicas FAE, 2015). Adquieren
el nombre de FAE PRO (familia de acogida especializada) porque buscaban
diferenciarse de los programas de cuidadores no especializados de los afnos
noventa. En el ano 2015 se crearon también los programas FAE de adminis-
tracion directa del Sename, que inicialmente sélo se enfocarian en NNA de
cero a tres afios. Son usuarios de estos programas nifios/as que provienen
de centros residenciales, familias de acogida de organismos colaboradores o
de nuevas medidas de proteccion. Los programas se implementaron y siguen
hasta hoy en las regiones de Valparaiso, Bio-Bio y Metropolitana.

Los FA ejecutan cuatro focos: a) difusion, captacion, seleccion y capaci-
tacion de familias de acogida externa, b) evaluacion, capacitacion y acom-
panamiento de familia de acogida extensa; c) intervencion psicosocial con
los nifios, nifias o adolescentes y d) intervencion psicosocial con familia de
origen u otra con la que se pronostica la reinsercion familiar definitiva.

Si se consideran los datos desagregados del anuario estadistico Sename
2017'2, a diciembre de ese ano se registraban 18.448 NNA en alguna moda-
lidad de cuidado alternativo. De ellos, el 41,4%, (7.633) se encontraba en al-
guna modalidad de familia de acogida. Este aumento en la demanda va unido
con mayor complejidad de los casos. Kemmis Riggs, Dickes y McAloon (2018,
p. 13) evidencian esta tendencia en su revision sistematica sobre los modelos
de intervencion de familias de acogida en Australia, Reino Unido y Estados
Unidos, con NNA que han experimentado en su mayoria trauma complejo,
incluyendo maltrato, pérdidas traumaticas y exposicion temprana (prenatal) a
drogas y alcohol. Fisher (2015) y Van der Kolk (2005) senalan que estas con-
diciones tienen un gran impacto en su desarrollo neurobiolégico, psicolégico
y social y se convierten en un factor de riesgo que podria generar impactos
negativos en su vida infantil y adulta.

La complejidad de las condiciones de salud mental y traumas que enfren-
tan los NNA en familias de acogida en Chile no distan mucho del diagnéstico
internacional. Segtin Unicef (2019), las principales causales de ingreso al
sistema de cuidado alternativo son la negligencia (31,3%), la inhabilidad de
uno o ambos padres (25%), proteccion (14,6%), ademas de otras vulnera-
ciones como peligro material o moral (8,4%), maltrato, abuso sexual, viola-
cion (4,1%) y en términos de las dindmicas familiares, violencia intrafamiliar
(3,5%).

De acuerdo a Kemmis-Riggs et al. (2018, p.14), las familias de acogida ex-
tensas y externas estan en una posicion unica para ofrecer una relacion repa-
radora a los NNA, al proporcionar entornos estables, seguros y consistentes,

12 El anuario estadistico presenta variaciones en el N de NNA atendidos, comparado con el informe
de Dipres citado antes (http://www.dipres.gob.cl/597/articles-172582_doc_pdf.pdf) y consultado
en septiembre de 2019.
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en los que ellos pueden aprender a desarrollar confianza en las relaciones,
regular sus emociones y comportamiento. En ese sentido, se puede afirmar
que las familias de acogida tienen el potencial de ayudar a aliviar las secuelas
de traumas complejos.

La evaluacion del Programa de Familias de Acogida realizado por el Se-
name en el afio 2014 sefiala que un 48% de sus padres o madres presentan
o presentaban consumo problemético de alcohol y drogas, como factor agra-
vante o condicionante del ingreso de los nifios/as al programa. El mismo
documento indica que el programa de familias de acogida “trabaja principal-
mente con familia extensa, es decir tios/as, abuelos/as, bisabuelos/as, entre
otros (71,9%), existiendo una probabilidad mas alta de encontrar patrones de
crianza inapropiados, considerando que la vulneracién de derechos hacia los
nifios tiende a presentar pautas de transmision transgeneracional”.

En Chile, las orientaciones técnicas de las familias de acogida (2015) dan
prioridad a la familia extensa. Sin embargo, como evidencian Jiménez y Za-
vala (2011), en este tipo particular de familias de acogida puede existir nor-
malizacion del estrés parental, unido a que un porcentaje mayoritario de los
cuidadores son adultos mayores. Adicionalmente, las orientaciones técnicas
sobre las caracteristicas de las FAE son de tipo muy general y no abordan
el proceso de reclutamiento (Mufioz-Guzman et al., 2015). Autoridades del
Sename han sefialado a los investigadores algunas dificultades, como que no
existe informacién desagregada de familias externas sin vinculo previo con
los NNA, ni un niimero suficiente de familias de acogida externa para atender
la cantidad de ellos que necesita cuidado alternativo.

Esta no es una problematica local. A nivel internacional se esta desarro-
llando una agenda de investigacion liderada por el Rees Centre for Research
in Fostering and Education de la Universidad de Oxford (Sebba, 2012), que
busca responder a la pregunta de por qué las personas se convierten en
familias de acogida. Esta agenda opera baja la premisa de que atraer mas
cuidadores de acogida es crucial por dos razones: en primer lugar, inter-
nacionalmente el nimero de NNA en cuidado alternativo estd aumentando
mas rapido que el nimero de FA (Rodger, Cummings, y Leschied, 2006). En
segundo lugar, solo la mitad de las personas que solicitan informacién sobre
acogimiento familiar expresan su intenciéon de considerarlo en el futuro (Cia-
rrochi, Randle, Miller y Dolnicar, 2011; Triseliotis, Borland, y Hill, 2000) y
el 80% de las consultas no da lugar a una postulacion (Ciarrochi, Randle,
Miller y Dolnicar, 2011). La experiencia del Programa de Familias de Aco-
gida administrado por el Sename en Concepcion indica que solo el 10% de
los postulantes se convierte en FA (Seminario Internacional de Familias de
Acogida ADRA, 24 de octubre, 2018).
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Si bien esta estrategia de cuidado alternativo tiene un amplio desarro-
llo en Latinoamérica, la posibilidad de participar como familia de acogida
exerna es poco conocida en Chile. Ha habido pocas campanas nacionales en
medios de comunicacién masiva o en la via publica’®. Es evidente la necesi-
dad de conocer las motivaciones o barreras para acoger NNA en el sistema
de familias de acogida, y asi identificar estrategias que puedan incrementar
el nimero de familias de acogida externa que progresen en el proceso de
reclutamiento, mas alla de hacer una primera consulta. Para ello es funda-
mental saber por qué una familia consideraria ser de acogida y qué factores
determinarian que persistan en una postulacién para llegar a serlo, lo que
nos lleva a la hipétesis que guio este estudio: si conocemos las motivaciones
de los integrantes de familias comunes y corrientes para ser FA y los factores
que las desmotivan, entonces los tomadores de decisiones de politica de FA
podran disefiar estrategias de reclutamiento mas pertinentes y asi aumentar
el nimero de familias dispuestas a serlo.

Objetivos
Objetivo general

Identificar facilitadores y obstaculizadores subjetivos que explican la dispo-
siciéon o no de familias a comprometerse como familias de acogida externas.

Objetivos especificos

1. Analizar estudios realizados para identificar motivaciones de las personas
para convertirse en FAE a nivel nacional e internacional.

2. ldentificar tendencias etarias, socioculturales, geograficas y tipos de familias
que operan como facilitadores y obstaculizadores que disponen positiva o
negativamente para comprometerse como familias de acogida externas.

3. Identificar las variables institucionales facilitadoras y obstaculizadoras que
disponen positiva o negativamente para comprometerse como familias de
acogida externas.

4. Disenar lineamientos generales de una estrategia de reclutamiento de fa-
milias de acogida externa para proponer a la Subsecretaria de la Nifiez,
Sename y a los organismos colaboradores.

13 En el afio 2017, véase la campafia de Sename “Donde caben 2 caben 3”. Disponible en:
http://www.sename.cl/web/2017/12/28/familias-de-acogida-una-hermosa-oportunidad-de-ayu-
dar/

https://www.youtube.com/watch?v=0dYylU9HIRU, consultada en septiembre de 2019.Campa-
nas de la ONG Corporacion Opcion (2016) en la via publica como las de la linea 2 del Metro de
Santiago para captacion de familias de acogida y en redes sociales (Facebook y Youtube) https://
www.facebook.com/307271786060073/posts/571488459638403/(facebook) y en Youtube
(https://www.youtube.com/watch?v=ui4ujmoxpFM&list=UU380I3EXLUSzoYOESzjBBbQ&fea-
ture=share), consultado en septiembre de 2019.



Familias de Acogida Externa: un desafio de politica publica
CAROLINA MUNOZ | ROBERTO MENDEZ | RAYEN CONDEZA | FRANCISCO COVARRUBIAS

Metodologia

La metodologia aplicada en el estudio fue de tipo cualitativo. Tuvo tres eta-
pas, cada una asociada a los objetivos indicados:

Objetivo 1. Se realizé una revision bibliografica que permitié analizar
estudios conducidos para identificar motivaciones de las personas para con-
vertirse en FAE a nivel nacional e internacional, identificando metodologias
de investigacion usadas, sujetos investigados y resultados principales.

Objetivo 2. Grupos focales. Se expuso a miembros de la poblacion objeti-
vo (potenciales participantes) a informacion objetiva sobre los requisitos, pro-
cedimiento y condiciones de ser FA, y ademas, a testimonios de la experien-
cia de ser una familia de acogida a través de un video descriptivo, preparado
por el equipo de investigacion. Lo anterior fue repetido en diferentes grupos
focales con informantes pertenecientes a distintos tipos de familias segmen-
tadas por ciclo de vida (edad), nivel socioeconémico y composiciéon diversa.

Para reclutar se realizé6 una convocatoria amplia sin diferenciaciéon de
perfiles de familias, a través de distintos medios, tales como: pagina web,
redes sociales (Facebook y Twitter) y mailing de MIDE UC; emails a referidos
del equipo de colaboradores del estudio; uso de carteles en campus y barrios
seleccionados (Lastarria, San Borja, La Reina, entorno San Joaquin, entre
otros.); solicitud de colaboracion a personas o agrupaciones vinculadas con el
activismo homosexual y organizaciones feministas como la Corporacién Hu-
manas. También hubo volanteo en barrios cercanos al entorno de realizacion
de grupos focales.

Se lograron 221 contactos entre el 2 de junio y el 31 de julio. El recurso
mas utilizado fue el link de inscripcion (194). Una minoria prefirié llamar o
consultar por correo, los que fueron contestados diariamente. Finalmente,
participaron 49 personas, distribuidas en siete grupos, como se muestra en la
Tabla 2, con la siguiente tipologia de familias participantes.
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TABLA 2. Distribucion de participantes en grupos focales por sexo y NSE

Grupo M H TOTAL
Biparental de salida NSE indefinido 8 8
Biparental hijos en hogar 2 2 4
Biparental hijos en hogar NSE Medio Alto 7 1 8
Biparental hijos en hogar NSE Medio Bajo 6 3 9
Biparental inicial sin hijos 6 6
Homosexual mujeres con o sin hijos 7 7
Monoparental mujer jefa de hogar 7 7
TOTAL 43 6 49

Fuente: elaboracién propia.

En el grupo de discusion se describio el proceso y se mostraron testimo-
nios de personas viviendo la experiencia por medio de un video, con una
narrativa de caracter neutral y descriptivo, alejado del formato de comuni-
cacion persuasiva, publicitaria o institucional. El video, ademas, describi6 las
condiciones objetivas de la experiencia de ser FA: plazos, responsabilidades,
costo y remuneracion. Ambos estimulos a modo de input informativo para
abrir la conversacién dirigida.

Objetivo 3. Analisis del equipo de trabajo para proponer la metodologia
de estudio de los intereses de ser FA y consideraciones para la estrategia de
reclutamiento de estas.

Resultados

Objetivo 1: Estudios sobre motivaciones para ser FA

El objetivo de analizar los estudios realizados para identificar motivaciones
de las personas para convertirse en FA a nivel nacional e internacional se al-
canzo realizando una revisién exhaustiva de sintesis de estudios e investiga-
ciones primarias, con diversas metodologias y muestras. La Tabla 3 muestra
un resumen de los hallazgos. Luego se sehalan conclusiones sobre el analisis
de esos estudios.
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TABLA 3. Sintesis del analisis de estudios sobre motivaciones para ser FA

Se usa una amplia gama de metodologias, desde entrevistas en
profundidad a intervenciones a gran escala, con muestras de diversa
graduacion.

Motivaciones: haber conocido otras familias de acogida, ya sea en

su nifiez o adultez; entrar en contacto con un NNA en situacion de
acogimiento; razones altruistas y el deseo de hacer una diferencia en la
vida de NNA; haber sido familia de acogida; devolver algo a la sociedad.
Sebba (2012) Interés familiar: hacer mds grande la familia, dar un hermano/a un hijo/a
(nico/a.

El interés de generar ingresos no suele ser una motivacion, pero se
observan diferencias dependiendo de los grupos sociales.
Desmotivaciones: mitos de sentido comun sobre lo que es ser familia
de acogida. Conocimiento sobre la falta de apoyo apropiado a los
cuidadores, falta de atencion adecuada de los servicios sociales, falta de
informacion e involucramiento.

Ciarrochi etal. (2011) y | Encuestas con enfoque prospectivo. La mayoria de los hallazgos

Randle et al. (2012) dependian de los recuerdos de las FA sobre sus motivaciones
iniciales.

Rodger, Cummings y Encuesta a 652 familias de acogida.

Leschied (2006) Motivaciones: deseo de ser padres amorosos con NNA, reparar los

dafos sufridos. Satisfaccion con el trabajo en equipo de servicios
sociales, la comunicacion y la confianza con estos. Motivaciones
altruistas e intrinsecas.

Desmotivaciones: relaciones negativas con el personal profesional
de los servicios sociales.

MacGregor et al. (2006) | Estudio de tipo cualitativo (nueve focus group a 54 familias de
acogida).

Las FA se mantienen en el sistema si logran ser consideradas
parte del equipo de cuidado; contar con informacion precisa sobre
los NNA que son amparados y desarrollar el rol de familia acogida
de modo gradual.

Daniel (2011) Entrevistas telefonicas estructuradas y abiertas a FA.

Motivacion: la felicidad que trae ser FA. El modelo tedrico
emergente “una voluntad de hierro suave” refleja los sentimientos
asociados con la obligacion que deviene del compromiso que las
FA hicieron con ellos mismos y con los NNA bajo su cuidado.
Desmotivacion: expectativas poco realistas sobre la experiencia y
piezas faltantes que hacen incompleta la experiencia.

Neagoe, Neag y Cuestionario cuantitativo y analisis descriptivo, transversal y
Luches (2019) multifactorial de 51 FA, muestreo por autoseleccion.

Motivacién principalmente intrinseca, apoyo de equipos sociales
para manejar periodos més dificiles en la relacion nifio-cuidador,
mejorando asi la sostenibilidad del servicio de acogida.

Tyebjee (2003) Encuesta a futuras familias que podrian interesarse en FA o
adopcion. Resultados. Personas motivadas tienen sensibilidad
hacia necesidades de NNA y frente a testimonios de experiencias
personales de cuidadores. No se encontraron vinculos con
motivaciones politicas, religiosas o ambientales.

Grupos que se identifican con la comunidad LGTBI manifiestan
mayor disponibilidad para adoptar o acoger en FAE.

Fuente: elaboracion propia.
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Esta sintesis indica, como primer punto, que los hallazgos tienden a ser
similares en los distintos tipos de estudios, independiente de su metodologia,
y que ninguno entrega una diferenciacion especifica segtin tipos de familia,
ciclo vital y/o grupo socioecondémico. Ademas, no se encontraron estudios
en Chile dedicados a identificar las motivaciones de las familias (futuras y
actuales FA) para convertirse en familia de acogida.

En segundo lugar, es interesante que la mayoria de estos estudios in-
vestigan las motivaciones de familias que ya han tomado la decision de ser
Familia de Acogida y han sido externas. Existen muy pocos estudios dirigidos
a familias que prospectivamente puedan convertirse en FA. La mayoria de
los hallazgos se refieren a la experiencia de familias que ya fueron o estan
siéndolo. Por lo tanto, es importante ampliar la diversidad de las familias que
son estudiadas.

En tercer lugar, es necesario para Chile realizar un estudio cuantitativo
amplio, que con caracteristicas de representatividad permita conocer las mo-
tivaciones de las familias chilenas y los perfiles que representan cuando estan
interesadas en convertirse en FA.

Objetivos 2 y 3. Identificar facilitadores y obstaculizadores que
disponen positiva o negativamente para comprometerse como
familias de acogida externas, e identificar las variables institu-
cionales facilitadoras y obstaculizadoras que disponen positiva
o negativamente para comprometerse como familias de acogida
externas

El analisis de la informacién recogida a través de los grupos focales permitio
responder a la pregunta sobre barreras y facilitadores, lo que se expresa en
distintas dimensiones. Las barreras se sintetizan en la figura a continuaciéon
(ver Figura 1).

FIGURA 1. Factores obstaculizadores para convertirse en familia de acogida

Bajo nivel de
informacion (a)
Escasas
condiciones/
disponibilidad (c)

™~ /
NO seria FA

— G

Temores Desconfianzas
percibidos (d) instaladas (e)

Altruismo
idealizado (b)

Fuente: elaboracion propia.
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Sobre la informacion disponible para decidir si ser FA o no,, se indica que
es escasa y no estructurada. Hay personas que no saben si son potencia-
les candidatos para convertirse en FA. De hecho, algunas se autoperciben
como excluidas por el sistema, asumiendo a priori que seran discriminados.

Esta condicién determina la primera accién que los participantes indican
como necesaria para plantearse la posibilidad de ser FA, la acciéon de “in-
formarse”, conocer las “condiciones” para ser FA y “conocer experiencias”
de personas que han sido FAE. Luego, la accién mas espontanea y tomada
por obvia fue la de “conversarlo” en familia —pareja, hijos y eventualmente
familia extendida.

La forma de recibir la informacion que privilegian es a través de un sistema
que permitiera ir abriendo links (segin la metafora computacional de los
hiperlinks) en diferentes niveles de profundidad. Es decir, que vaya avan-
zando y acompaiiando el interés de la persona. Por ejemplo, se propone
una primera interrogante: {yo puedo ser familia de acogida?, a partir de
canales que permitan que llegue a la persona, pero que abra otra opcién a
los interesados.

Respecto de la motivacién, la conducta prosocial tiene un fuerte compo-
nente de motivacién intrinseca, que en el caso de la acogida se asocia de
manera importante con el altruismo. Esta motivacion fundamental debe ser
administrada comunicacionalmente con cuidado porque puede ensombre-
cer otros motivos y beneficios de la acogida, o incluso distanciar de esta
por la eventual idealizacion del altruismo. Esta idealizacion provoca una
percepcion de distanciamiento, como si el participar como FA fuera para
personas extraordinarias, “demasiado distintas a mi”.

Los participantes identificaron algunas condiciones de vida como adversas
a la acogida, tales como mujeres jefas de hogar o mujeres sin hijos, condi-
ciones que provienen desde el mismo fendmeno de la maternidad/paterni-
dad actual, en general carente de redes de apoyo y proteccion y que deben
conciliar en un dificil equilibrio las exigencias de la vida laboral, las tareas
del hogar y las responsabilidades familiares.

En una dimensién mas emocional sobre la disposicién a ser FA se identifi-
caron temores, tales como el dolor a desprenderse del nifio por acoger. Al
respecto, los casos noticiosos y la idea de una acogida que se imagina como
una relacion de padres a hijos contribuyen a darle fuerza a este temor. La
confusion entre ser familia de acogida temporal y la adopciéon permanente
juega contra la familia de acogida, por la supuesta pérdida y dolor asocia-
dos al término de la relacion.

Finalmente, un obstaculizador que parece inhibir el proceso de decisiéon
de familias es la desconfianza en la institucion Sename. También preocupa
el hecho de ofrecer un contexto mejor al de origen de los NNA, pudiendo
impactarlos negativamente, al volver luego a ese mismo lugar donde sus
derechos fueron vulnerados.
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La Figura 2 representa las propuestas de los informantes como posibles

facilitadores que podrian ayudar a que las personas consideraran y eventual-
mente aceptaran constituirse como FA.

FIGURA 2. Factores favorecedores para convertirse en Familia de Acogida

Informacion
claray
Apoyoy progresiva (a) o
especificacion Mo,tl\./a0|ones
de roles (c) multiples (b)
Seria FA
Temores \ Desconfianzas
afrontados (d) levantadas (e)

Fuente: elaboracién propia

a)

Se propone generar informacién especifica y gradual sobre el programa FA
para que cualquier interesado pueda progresivamente entender como fun-
ciona, accediendo a diferentes niveles de complejidad de la informacion. Se
propone también incluir informacién testimonial, otorgando un rol mas pro-
tagonico a las FA como “embajadores” que informen al interesado, con un
discurso mas cercano a la gente en temas mas concretos, cotidianos, incluso
“domésticos” relacionados con esto. También es necesario entregar informa-
cion precisa de las caracteristicas del programa, apoyos contemplados para
las familias, tiempos de duracién y destino posterior del NNA acogido.

(b) Motivaciones multiples: sugieren indagar en posibles sentidos y motivacio-

nes, tanto de potenciales FA como de intermediarios, estableciendo lazos
con organizaciones de la sociedad civil que difundan y potencien la labor
de reclutamiento (por ejemplo, centros de padres, juntas de vecinos, etc.).
Emerge la importancia de no idealizar la acogida, como motivada por un
actor de amor o puro altruismo incorporando también elementos como el
de la responsabilidad social. Por tltimo, se plantea incluir en el disefio del
programa el llamado a nuevas formas de hacer familia y reflexionar sobre
la acogida en el contexto actual de diversidad familiar y su cotidianeidad.

(c) Apoyo y especificacion de roles: claridad en el rol y ajuste de expectativas

(es deseable que el rol no sea representado sustituyendo una paternidad/
maternidad de origen, lo que podria inhibir en vez de propiciar la decision).
Los informantes sugirieron que se especifique el rol temporal del acogi-
miento y que se compatibilice el trabajo de los cuidadores (condicion con-
temporanea) con las tareas de cuidado cotidianas, por lo que se requieren
apoyos para garantizar el bienestar de los NNA.
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d) Temores asociados al apego: una condicion que para los informantes puede
desbloquear temores asociados al apego es la del acompanamiento a la fa-
milia y a los NNA. Por ello, importa el reforzamiento de la temporalidad del
acogimiento y conocer la medida de proteccion otorgada al nifio. Les preo-
cupan las dindmicas eventuales que se pueden producir con las familias de
origen, tanto para los intereses del NNA como con la familia temporal que
acoge.

e) Desconfianzas levantadas: en el marco de la baja legitimidad de Sename se
propone modificar la institucionalidad.

Propuestas de politica piblica

Las siguientes propuestas se basan en los hallazgos de la revision bibliografi-
ca que alimento el trabajo de campo y en el analisis de los resultados de las
percepciones de los participantes en los grupos focales. Se han agrupado las
propuestas en dos grandes temas, el primero se refiere a sugerencias espe-
cificas para la implementacion del programa FA y el segundo al proceso de
difusion y captacion de FA.

1. Mejoras al Programa

1.1 Acompafamiento para las familias

D3: “Para mi es el tema de los temores de como sea el nifio, pero con el acompa-
fiamiento eso disminuye esa brecha para mi”. (489)

Biparental hijos en hogar NSE Medio Bajo

Los participantes de este estudio sefialaron con claridad lo fundamental
de asegurar un acompaflamiento robusto, acogedor y crear una alianza con
la familia de acogida, dado que hoy no es percibida como tal. Esta percep-
cion es efectiva, los programas acompanan a 25 familias por dupla de un
psicologo y un trabajador social. El estudio Unicef/Cideni (2019) sefiala que
debieran ser 15 familias por dupla, ya que un ntiimero mayor dificulta un
acompafiamiento como el indicado.

Las dimensiones que deben considerarse en este acompafiamiento se re-
fieren a: a) evaluar antes de la acogida el tipo de NNA que la FA esta capa-
citada para recibir, b) preparar antes a la familia para enfrentar tensiones
que se presentan en lo cotidiano, c) evaluar durante el proceso de manera
periddica (mayor a una vez al mes) y ayudar con herramientas y habilidades
para la crianza; df) permitir contactos de urgencia (teléfono rojo); e) preparar
el término o separacion desde la perspectiva del duelo, y f) mantener acom-
panamiento posterior al término.
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1.2 Prioridad en las atenciones de salud

QG6: “Siempre lo reflexionamos con mi polola, es respecto de.. .de. ..el tipo de
vulneracion que haya sufrido el nifio... Pero la realidad, es que también existen
sttuaciones complejas. Y que...y que yo no sabria como afrontarlas, aun siendo

psicdloga. (...)". (411)

Biparental inicial sin hijos NSE indefinido

Existe una preocupacion clara en los participantes sobre las multiples
necesidades que aquejan a los NNA y la precariedad del sistema publico
para dar respuesta a esas necesidades. Esto es acorde con el diagnostico que
hace el Hogar de Cristo (2017) respecto de los servicios disponibles para los
NNA bajo proteccion del Estado. Es necesario asegurar la prioridad en las
atenciones de especialistas de salud, salud mental y en programas ambulato-
rios, porque las familias no creen que los programas o el Estado los ayuden
con esas variables. Ellas no pueden financiar todos esos costos ni tampoco
sostener solas a un nifio que no esta satisfecho en sus necesidades especificas.

Los temas que los participantes indican como necesidades o condiciones
preocupantes se refieren a una condiciéon social, como drogadiccién y delin-
cuencia. También a vulneraciones como el abuso sexual, ante el cual se sien-
ten incapacitados de enfrentar solos. La crianza también es un tema de ansie-
dad, especialmente porque ven a los NNA con dificultades de ajustarse a las
normas, modos o crianza de hogar. Se los imagina entonces “mal educados”,
“mal acostumbrados”.

Por lo tanto, es fundamental garantizar acceso a atencion integral de sa-
lud, fisica y mental, dando prioridad en la atencion del intersector a los NNA
que estan en cuidado alternativo: camas psiquidtricas infantiles, psiquiatras
infantiles, reparacion oportuna de traumas y/o abusos, etc.

1.3 Aumento del monto para la manutencion del NNA

D6: “Igual yo siento que, bueno, obviamente el tiempo y todo lo que un nifio
de verdad necesita, pero creo que uno de los grandes limites en este sentido es
economico (...)". (159)

Biparental hijos en hogar NSE Medio Bajo

La estrechez en las condiciones de vida frena a la mayoria de los entre-
vistados a ser familia de acogida. Hoy se entregan $70.000 pesos y estos son
vistos como insuficientes. Si bien es un tema controversial, el aumento esta
avalado por distintos estudios en Chile (De Iruarrizaga, 2016; Universidad
San Sebastian, 2019) y por la evidencia internacional (De Iruarrizaga, 2016).
De Iruarrizaga plantea que los montos debieran definirse por nivel de espe-
cializacion y tiempo de dedicacion al NNA. El estudio de la Universidad San
Sebastian (2019) estima que para mantener a un NNA extra en una familia
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se necesita un monto adicional de entre $162.000 y $207.000, sin contar con
costos de salud o educacion.

Entre los temas asociados a las condiciones de reproduccién social de las
familias que afectarian su disposicion a ser FA, se distinguen dos dinamicas
principales que tornan problematico el cuidado de NNA propios y acogidos.
Primero, cambios en la composicién del hogar (mayor cantidad de jefaturas
femeninas) y, segundo, fenémenos asociados al rol de la mujer (insercion labo-
ral femenina, bajos sueldos de las mujeres, jornadas laborales con horarios que
dificultan las labores en el hogar e inestabilidad laboral).

En niveles socioeconémicos mas altos, el costo de acoger un nifo se cal-
cula considerando el estilo de vida al que estan acostumbrados todos los
miembros del hogar, lo que encarece aun mas el proceso.

La consideracion del tiempo disponible es una de las categorias funda-
mentales cuando se comienza a pensar en constituirse como FA. El tiempo
es algo que se calcula, que se tiene o no se tiene, y que mayoritariamente
aparece como algo que falta. La carencia de tiempo es mencionada por per-
sonas que han pensado anteriormente en la posibilidad de ser FA, por lo que
se convierte en un factor en contra muy relevante. Esta consideracioén apela a
que las jornadas de trabajo afectan claramente la disponibilidad de cuidado
de un nifo, sea escolarizado o no.

En relacion con el trabajo y como este afecta las posibilidades de acoger
también surgen algunos sentidos respecto a la relacion empleador/trabajador.
En el video presentado se inform¢ de la existencia del derecho a postnatal,
pero incluso asi hay participantes que ponen en duda que sea sostenible ante
un empleador solicitar este permiso, ya que, a diferencia de un hijo biol6gico,
la acogida es opcional.

Por todo lo anterior es necesario subir el monto que se entrega a las familias.
1.4 Posibilidad de adopcion

“D9: Yo creo que, en mi caso, me encantaria, pero encuentro que eso de que,
los pasan por un tiempo, porque yo me conozco, yo me encariiio, entonces seria
muy doloroso que después te lo quiten, a los 2, 3 aiios (...)". (79)

Biparental hijos en hogar NSE Medio Bajo

Se distingue del estudio de campo la necesidad de despejar la duda de si
una FA puede o no adoptar. En Chile actualmente no hay claridad al respec-
to, porque las normativas de adopcion dicen que estas familias no pueden
adoptar y las orientaciones técnicas de las FA dicen que no deberian. Sin
embargo, en la realidad, los tribunales les dan en adopcién NNA porque no
hay una ley que se oponga.
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Estas disposiciones contrastan con los paises anglosajones, donde las fa-
milias de acogida tienen prioridad para adoptar o con casos como los de
Francia, Espaiia, Colombia y México, donde pueden adoptar, pero de manera
no prioritaria (BNC, 2013)'. Esta incerteza repercute en casos de alta con-
notacion publica acaecidos en Chile y visibilizados por los medios de comu-
nicacion que detienen a las personas a convertirse en FA'®. Distintos estudios
hablan de la importancia de clarificar el rol de las FA (Pasztor, 1985; Pasztor
y Wynne, 1995; Fees et al., 1998; Schlonsky y Berrick, 2001; Colton, Roberts
y Williams, 2006; Naciones Unidas, 2010; Robinson 2018). De Iruarrizaga
(2016) plantea que en Chile debieran ser prioridad para la adopcion en la
medida que se hayan hecho todos los esfuerzos por la reunificacion con la
familia original.

La tematizacién del desprendimiento a partir de un tiempo de acogida
indeterminado entrega una llave que puede ser modificada para efectos de
atraer a mas personas como FA. Es asi que encontramos entre los grupos la
solicitud de que se precise el tiempo, se sepa de antemano, se acote, se “haga
saber”. La informacién entregada en el video informativo presentado a los
participantes de los grupos focales parecié en este sentido insuficiente, pues
solamente se indicaba una evaluacién cada 6 meses.

1.5 Otras modalidades de FA

K5: “Respondiendo a tu pregunta, en algin momento preguntaste por qué hay
tan pocas familias. Yo creo que, bdsicamente, es poca informacion. O que la
gran cantidad de familias chilenas no tienen contacto muchas veces con los

estratos mds bajos de la sociedad”. (319)

Biparental hijos en hogar NSE Medio Alto

El estudio muestra un desconocimiento general de los participantes sobre
el Programa FA, lo que en parte se vincula a una falta de contacto con la rea-
lidad social afectada, lo que ellos mismos atribuyen a la fuerte segmentacién
social del pais. Por lo tanto, promover un proceso que genere familiaridad
con los contextos sociales de los NNA se transforma en un desafio, y que
estas experiencias aproximen a la experiencia de cémo podria ser una FA. El
desarrollo de programas “intermedios” puede responder a este reto, logrando
un acercamiento progresivo en la tematica.

14 Este documento fue elaborado para la Comision Permanente de Familia de la Camara de Dipu-
tados, en el marco de la discusion del Proyecto de Ley que propone otorgar primera prioridad
para adoptar a los padres guardadores de niflos menores de 2 afios, cuando lo ha sido por mas
de 6 meses ininterrumpidos y cumplan los requisitos para adoptar, Boletin N° 6745-18 y otros
refundidos.

15 Mas informacién en: https://www.emol.com/noticias/Nacional/2016/06/06/806459/Carabi-
nero-guardador-podra-adoptar-a-nina-que-ha-criado-desde-los-diez-meses.html https://www.
diarioconcepcion.cl/ciudad/2018/12/23/la-batalla-de-los-guardadores-que-quieren-quedarse-
con-sus-ninos.html
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A nivel internacional existen casos que pueden utilizarse como guia. Por
ejemplo, en Colombia existe un sistema estatal llamado ‘Stiper Amigos™®,
donde familias pueden hacerse ‘amigas’ de un NNA de una institucién. En
Estados Unidos, Rumania y Ucrania existe el mismo programa llevado por la
ONG Kidsave!”. Hoy en Chile esta prohibido sacar a un NNA de una residen-
cia siendo un externo no evaluado, si bien corresponde en el marco de cuida-
dos alternativos, tiene el potencial de frenar el apadrinamiento de NNA por-
que no hay tiempo para evaluar, acompaiiar y supervisar a esos voluntarios.
Un programa estatal podria enfrentar esos desafios con acciones intermedias.

En un paso mayor de compromiso, en Espafa'®, Estados Unidos' y Reino
Unido?° las familias, luego de pasar por una evaluacion y formacion, se pue-
den inscribir como FAE para tiempos cortos que pueden tener dos formatos.
Por un lado, estan las FA de transicion, vacaciones y fines de semana de
NNA en residencias. Si se implementaran estas en Chile se darian muchas
posibilidades al sistema, formalizando lo que existe en algunas residencias
colaboradoras chilenas con programas de padrinos de este tipo. Por otro
lado, estan las FA de respiro, para ayudar a quienes son familia de acogida
y necesitan un “recambio” algunos fines de semana, o por horas, para evitar
el estrés parental.

2. Difusion del Programa FA y motivacion de posibles
participantes:

2.1 Campaiia focalizada en el altruismo

A mi me hace ruido, otra...una frase que decia una de las mamds ahi, que tenia
que ver con el tema de la justicia social. Que yo creo, que es como el primer
llamado de la mayoria. al respecto de mirarse con las condiciones de aportar
socialmente, a alguien que no tiene otra posibilidad (...)". (219)

Biparental hijos en hogar NSE Medio Alto

El estudio indica que, para motivar a ser FA, las organizaciones y el Es-
tado se deben centrar comunicacionalmente en un concepto altruista, pero
trabajado de manera que no sea idealizado ni culposo. La evidencia interna-
cional dice que las familias de acogida altruistas son las mas deseadas para el
cuidado de NNA porque muestran mayor compromiso y permanencia, y ma-
yor capacidad para enfrentar las dificultades con los NNA en acogida, porque

16 Mas informacion en: https://www.icbf.gov.co/el-instituto/sistema-integrado-de-gestion/guia-pa-
ra-la-conformacion-de-la-red-super-amigos-v1; https://www.icbf.gov.co/bienestar/proteccion/pro-
grama-adopciones/super-amigos

17 Mas informacion en: https://www.kidsave.org/super-mentoring/

18 Mas informacion en: http://adopcionpuntodeencuentro.com/web/que-es-el-acogimiento-familiar/
19 Mas informacion en: https://www.kvc.org/blog/types-of-foster-care/

20 Mas informacion en: https://www.gov.uk/foster-carers/types-of-foster-care
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su motivacion no es circunstancial o contingente (Kraus, 1975; Dando et al.,
1987; Denby et al., 1999; Buehler et al., 2006; Rhodes et al., 2006; Sebba,
2012; Geiger et al., 2013; Negoe et al., 2019).

Otro tipo de motivaciones a rescatar para una politica de reclutamiento
son las que podemos agrupar como “beneficiosas para la persona que acoge”.
En el estudio de Peake y Towsend (2012) se encuentra que la motivacion de
“obtener cosas positivas para ellos o sus familias” ocupa la segunda mencién
entre los encuestados. En el presente estudio aparecieron motivadores aso-
ciados al beneficio personal o familiar, construyendo un discurso en torno al
aprendizaje de la solidaridad, como una forma de enriquecimiento tanto para
los cuidadores como para los hijos de estos. Por otra parte, la idea de una
labor orientada por tener una “experiencia”, aunque carece de una definicion
precisa, justamente remite a la idea de un “todo” asociable a conceptos de ex-
periencia como de desarrollo o crecimiento personal. Finalmente, si bien no
se alcanza a desarrollar, el motivador de darle un hermano a un hijo propio
podria estar en este grupo de motivadores.

La idea de justicia social desarrolla, en otra linea, un discurso que se
propone asumir un deber, haciendo responsables a los ciudadanos en su de-
venir. Entre motivaciones especificas se encuentra la idea de “de devolver
la mano”, que identifica a personas con experiencias particulares. Similar a
“Experiencias personales pasadas” en el estudio de Peake y Towsend (2012),
experiencias pasadas constituyen un motivador en otras conductas prosocia-
les estudiadas. Haber sido acogido o haber recibido ayuda similar resulta en
una experiencia personal poderosa e invocadora. Sin duda, se puede ayudar a
mas personas a tomar conciencia de biografias de ayuda que pueden ser mas
generalizadas de lo que se cree (por ejemplo, acogida informal o por familia
extensa).

La motivacion altruista, ligada a un modelo de voluntariado de la acogida,
es una conversacion predominante y en cierto modo tributa a la valoracion so-
cial de la acogida (le da prestigio). Sin embargo, a la vista de los investigadores
aparece la preocupacién de que pudiera resultar contraproducente levantar
una sola mirada respecto a los motivos de eventuales personas en la acogida.
Una de las ventajas del analisis cualitativo es el poder dimensionar las varia-
ciones de un discurso, tal como se pronuncia y las reacciones que genera. En
este sentido, la valoracion de la acogida desde una vision altruista presenta
de algin modo una contracara, movimiento relevante a la hora de disehar
politicas comunicacionales. Se reflexiona sobre tres contracaras del altruismo:

+ Idealizacion: se observa un discurso de alta valoracion de los que “altruista-
mente” se ofrecen como cuidadores de acogida. Una participante deja ver,
en esa valoracion positiva, una idealizaciéon de la misma, diferenciandola
del comun, de la normalidad.



Familias de Acogida Externa: un desafio de politica publica
CAROLINA MUNOZ | ROBERTO MENDEZ | RAYEN CONDEZA | FRANCISCO COVARRUBIAS

+ Discurso moralizante: por otra parte, si bien no puede ligarse directamente
a la representacion del altruismo, si aparece en algunos momentos un dis-
curso moralizante que se molesta ante la “comodidad” de quienes deciden
no ser FA. En este sentido, hay que ser cuidadosos en la creacion de con-
tenidos sobre esta, en el cual se reconozca y no se excluya desde un tono
imperativo.

+  Conflicto con el aporte: en otra conversacion, relativa al aporte del FA, el
altruismo podria estar sesgando la posibilidad de que se comunique el aporte
monetario de FA: cuando se pregunta directamente sobre la opinion respecto
a que se informe del apoyo econdémico o material (presentado en el video),
los grupos se dividen y debaten, encontrando algunos planteamientos de
gran suspicacia al hecho de que haya o se informe del financiamiento.

Siguiendo la pista de un andlisis estructural del discurso, podemos descu-
brir, como antagonista del relato altruista, el lucrativo, quedando desvalori-
zadas estas formas lucrativas, y poniendo un manto de suspicacia en quienes
incluso podrian necesitar el dinero para poder acoger. Cuando a nivel social
se escucha una suspicacia o potencial sancion, esta resulta en una inhibicion
para quienes piensan en la necesidad de contar con ese aporte. Incluso al-
gunos participantes sugieren informar del dinero en un segundo momento
o secundariamente. Contrario a ello, transparentar este aporte validando su
uso podria liberar de conflictos que obstruyan su disposicién a acoger en
quienes si lo requieran. En esta linea, puede tomarse la sugerencia de Peake
y Townsend (2012) de reconocer la motivacion “por los nifios”, pero consi-
derando que “el dinero importa”. Por ultimo, cabe decir que un proceso de
reclutamiento debiera reconocer la variedad de motivos, clarificando, com-
plejizando o diversificando los que aparecen a simple vista.

2.2 Utilizacion de actores clave en la estrategia de difusion

Se propone promover la informacion y el involucramiento de agentes sociales
como profesores/as o dirigentes/as sociales que pueden ser catalizadores del
convertirse en familia de acogida. En los grupos focales se indic6 que algu-
nas posiciones profesionales pueden actuar como mediadoras entre futuras
FA y los programas sociales, ya que, sin necesariamente querer ser FA si se
interesan en contribuir a que en sus comunidades crezca esta labor. Se trata
de educadores, dirigentes sociales en su organizacién territorial y miembros
de comunidades religiosas.

En esta linea, otro grupo a motivar son justamente quienes tienen una
visién mas social y que pueden extender y crear redes mas alla de las puertas
de un hogar. En sintesis, cualquier estrategia comunicacional debiera recono-
cer lo que se valora y motiva en las FA, considerando no solo los beneficios
abstractos de un programa, sino a las personas a las que se les invita a cum-
plir un rol y quienes podrian llegar a motivar a esas personas.
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2.3 Estrategia de comunicacion que incluya campaiias segmentadas

“Hay nifios que no tienen hogar, que viven situaciones complejas, que son
vulnerados. Creemos una sociedad mds consciente, puedes tal vez ser una fami-
lia de acogida’. (535)

Monoparental, mujer jefa de hogar, NSE Indefinido

Se sugiere realizar difusion masiva y segmentada en distintos espacios y
soportes: informar de manera general y sucesiva, a través de una campaia en
medios de comunicacion y lograr que familias de acogida puedan contar su
experiencia en espacios de amplia convocatoria a diversas audiencias.

Para avanzar en reclutar a mas FA es necesario que mas personas las
conozcan (Sebba, 2012). Martinez (2011) y De Iruarrizaga (2016) reconocen
que en Chile no ha habido esfuerzos mancomunados por atraer a familias de
acogida externa. No se ha hecho campafia desde el Sename con spots o men-
sajes por medios de difusion masiva®!. En el caso de Chile, sendos informes
(Robinson, 2018; Martinez, 2011; De Iruarrizaga, 2016) reconocen el rol
clave de la difusion si se quiere ampliar la cobertura de FAE para NNA por
sobre la internacion provisoria en hogares.

Tal como plantea Robinson (2018), en muchos casos existen familias que
se toman un ano o mas en un proceso de reflexion para decidir si ser o
no familia de acogida. Por ello, es importante que exista a largo plazo una
variedad de estrategias de marketing que refuercen la idea de ser familia
de acogida, permitiendo que el mensaje sea difundido de manera constante
(McGuinness y Arney, 2012). Asi, las personas recibiran la informacion a
menudo, recordando la necesidad del servicio de familia de acogida y como
podrian participar de este (Lopez, Del Valle y Bravo, 2010; Robinson, 2018).
Al mismo tiempo, indican que no es productivo tener distintos grupos imple-
mentando distintas estrategias de marketing para la misma causa, porque a
veces resulta un mensaje poco comprensible y disminuye su efecto. Ademas,
sehalan que no existe mucha evidencia respecto de las diversas estrategias
utilizadas en el mercado de la proteccion de los NNA. Se recomienda, enton-
ces, tener una campafia unida con estrategias de difusion similares, entregan-
do el mismo mensaje (Robinson, 2018).

Los resultados de los grupos focales muestran que hay una desinforma-
cion generalizada. Los medios de comunicacién, asi como los matinales, fue-
ron los mas mencionados, junto con los reportajes, pero estos fueron traidos
a la discusion en relaciéon con los casos emblematicos, por su controversia

21 Esta campafia en 2016 salié en television en contadas excepciones: http://www.sename.cl/
web/2016/09/02/sename-invita-inscribirse-familias-acogida/
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social o por ser protagonizados por rostros de la industria televisiva y del
espectaculo (el caso del carabinero guardador, el afio 2013; y su devenir en
el ano 2016; o la experiencia de las animadoras Mey Santamaria y Barbara
Rebolledo). Las formas para propiciar un acercamiento de las personas al
tema de la acogida que surgieron en el estudio destacan la importancia de-
comunicar masivamente y de manera simple, y que los ciudadanos conozcan
como primer paso, la necesidad de contar con familias de acogida y cémo se
puede colaborar al respecto.

En esta linea se piensan campaiias masivas como las de la Teleton o do-
nacion de 6rganos, pero como plantea Robinson (2018), si bien la television
o las redes sociales logran llegar con historias personales de las personas
aunando a un publico mas diverso, no funcionan solas, sino en conjunto con
otros métodos. En los focus group también se refieren a la sensibilizacion e
incluso estrategias de educacion/formacion, como la entrega de contenidos
en educaciéon civica, en programas universitarios, o entre apoderados. En
sintesis, cualquier plan dirigido a aumentar el numero de FA debe conside-
rar la masividad que permita asociar un nombre a un concepto y referir al
interesado a buscar mas informacién y responder a dudas basicas. Un gran
consenso de los consultados es la importancia de conocer la experiencia de
la boca de alguien que ya lo es, algo que esta correlacionado con la evidencia
internacional (Lopez, Del Valle y Bravo, 2010; Relaf, 2016; Robinson, 2018).

2.4 Necesidad de realizar otros estudios

Es necesario identificar los estadios mas frecuentes por los que pasan las FA
y aquellos momentos cruciales para la decisiéon de quienes se convierten en
estas. Como se indico sobre los estudios internacionales sobre motivaciones
para ser familia de acogida, la mayoria se centran en familias que ya lo fue-
ron o son en el presente (MacGregor et al., 2006; Rodger et al., 2016; Delfa-
bbro, 2008; Daniel, 2011; Peake y Townsend, 2012).

Adicionalmente, es importante conducir un estudio cuantitativo sobre
percepciones relacionadas con ser familias de acogida: motivadores y obs-
taculizadores para derivar cudl es el grupo objetivo de una campafia. Un
estudio cuantitativo permitiria conocer si hay un nivel socioeconémico, edad
o tipo de familia que sean mas propensos, o si se debe priorizar en buscar
FAE en lo urbano o lo rural o bien un segmento de edad o ciclo de vida de
la familia. Se podria cotejar el rol de las creencias religiosas, del género o si
los grupos que trabajan mas cercanos a los NNA son efectivamente los que
estarian mas abiertos a ser familias de acogida. Lo mismo ocurre respecto
del aporte econdémico y su impacto en la decision de convertirse o no en FA.
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Conclusiones

Este estudio nos permite indicar que el proceso de convertirse en familia de
acogida no es fragmentado, sino mas bien refleja un continuo de pasos que
requieren informacién, acompafiamiento y reconocimiento de una alianza
entre los servicios sociales y las FA, asociacion que debe instalarse desde el
primer dia que una familia se pregunta si esta disponible para ser de acogida.
Por lo tanto, el continuo debe considerar desde los procesos de difusion y
convocatoria hasta el acompanamiento de las familias cuando ya es FA.

Sobre el programa en si mismo se destacan dos dimensiones importantes
para las familias: una que refiere a la materialidad y otra que refiere a lo
simbolico y subjetivo. La primera dimensién incluye la informacion, podemos
decir que es un componente fundamental para aumentar el reclutamiento
de este tipo de familias y que hoy es necesario mejorar en lo que respecta a
la calidad, los canales y la intensidad de la informacion. Pero el acceso a la
informacién no se limita al momento del reclutamiento, las familias deben
acceder a informacion actualizada sobre el programa durante todo el tiempo
que son FA. Se requiere informacién mas precisa, de caracter objetivo y re-
lacionada con caracteristicas del programa, y también de caracter subjetivo,
relacionada con la experiencia de vida de las familias que ya han sido FA para
completar las respuestas a las preguntas que familias prospectivas tienen
sobre las implicancias de ser una.

Sobre los canales y la intensidad de esta informacion, las familias requie-
ren canales directos, de facil acceso (como la web, por ejemplo), y llegar de
modo progresivo a esta, indicando lentamente los grados crecientes de invo-
lucramiento que se demanda de la persona que esta informéandose, es decir,
se abordan primero aspectos relacionados con la materialidad y condiciones
para ser FA y después las caracteristicas y disposiciones mas personales que
como individuos y como grupos familiares deben tener, para que los interesa-
dos se pregunten si estan o pueden llegar a estar en esa disposicion.

Otros aspectos asociados a la materialidad se refieren a condiciones mi-
nimas que reducen los riesgos de la vida cotidiana de las personas, y que las
familias en general velan por asegurar, por lo tanto, las FA con mayor razén
requieren resguardar garantias de acceso a la salud, una subvencién estatal
que realmente contribuya a amortiguar los gastos extraordinarios que im-
plica incluir un nuevo miembro en el hogar, y que es por la naturaleza de la
accion de la FA una responsabilidad publica que el Estado debe garantizar.
Por ultimo, también supone crear oportunidades diversas de ser familia de
acogida, de acuerdo con las condiciones materiales y existenciales de cada fa-
milia, algunas contribuyendo en el corto y mediano plazo (familias de urgen-
cia, de fines de semana, de atencion en crisis) y otras de la forma tradicional
que se espera de las FA.
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Sobre la dimension simbolica de las expectativas y necesidades de las per-
sonas para convertirse en familia de acogida, un primer elemento se refiere
al acompanamiento permanente que no es jerarquico, sino que se realiza mas
bien en una légica colaborativa. Lo anterior implica que los servicios sociales
entiendan que la relacién con las FA no es adversarial, que no responde a
una medida de proteccién que se origina ahi, sino todo lo contrario, porque
la familia de acogida contribuye a la protecciéon. Luego, la logica de relacion
debe encuadrarse en una alianza en la que se acompaia a las familias y se
les escucha, se les otorga la legitimidad que tiene estar haciendo la tarea del
cuidado, y por lo tanto su reflexion es muy valiosa para avanzar hacia la re-
paracién de los NNA involucrados.

Por ultimo, en lo relativo a la dimension simbdlica, debe incorporarse
con mas fuerza la idea de que estos procesos de cuidado implican relaciones
de apego, duelos y crisis. Sobre los apegos, es necesario abordar estrategias
reflexivas para saber como manejar lo afectivo y también incluir la dimen-
sién de la adopcion en este proceso, lo que supone, ademas, revisar desde
las orientaciones programaticas de cuando es posible pasar de FA a familia
adoptiva, y entregar con claridad esa informacion. Adicionalmente, es nece-
sario desarrollar trabajos de desarrollo personal para que las familias abor-
den crisis y duelos de manera sana y enriquecedora para todos los miembros
del grupo familiar.

Sobre las campafias de reclutamiento, es critico que estas estén informa-
das por estudios con mayor representatividad que el que presentamos aqui, y
que se enmarquen en una estrategia de comunicacién mas general. Ademas,
se espera que incluyan la dimensién subjetiva de quienes viven la experien-
cia de ser FA. Estas campaiias deben entregar mensajes consistentes a nivel
nacional y deben reflejar lo que la institucionalidad chilena ofrece y necesita
respecto de ser familia de acogida. Esta es una necesidad pais, que requiere
de la sociedad chilena para acompafar el curso de vida de nihos y nifias que
no deben pasar ningtn trayecto solos, sino acompafados por una comunidad
que los abrace.
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Resumen'’

La presente investigacion explora los criterios utilizados por los fiscales en las
indagaciones penales de delitos sexuales con victimas nifias, nifios y adoles-
centes (NNA), para entender la toma de decisiones y la racionalidad utilizada
en la construccion de los casos y llevarlos a término. Los resultados mues-
tran que las decisiones de fiscales no son enteramente objetivas ni siempre
basadas en disposiciones procesales o penales. Entre otras consideraciones,
estas se fundamentan en racionalidades practicas que toman en cuenta los
pronosticos de éxito o fracaso de un juicio. En funcion de esto, el estudio
recomienda mayores niveles de especializacion técnica y organica a nivel
general y especialmente para fiscales y jueces, ademas de la promocion de
un sistema de justicia amigable para NNA y el cambio de paradigma en las
légicas con las que se ha entendido la justicia penal, sobre todo en relacion
con las victimas.

Introduccion

Nifos, nifias y adolescentes de todas las edades pueden ser victimas de deli-
tos sexuales, los cuales se producen en diferentes formas y ocurren en todos
los grupos y clases sociales (Observatorio Nifiez y Adolescencia, 2018). En

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,
realizado el 10 de enero de 2020, donde participaron como panelistas Juan Pablo Hermosilla,
director de la Fundacién para la Confianza; Gonzalo Berrios, subdirector de la Escuela de Post-
grado, Facultad de Derecho de la Universidad de Chile; Roberto Rodriguez, asesor de la Unidad
Especializada en Derechos Humanos, Violencia de Género y Delitos Sexuales de la Fiscalia Nacio-
nal; y Karin Hein, coordinadora Legal de la Fundaciéon Amparo y Justicia.
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términos generales, la violencia sexual infantil -también denominada abuso
sexual infantil- se define como el contacto o interaccion de un nifio, nifia o
adolescente en actividades sexuales que no se corresponden con su nivel
evolutivo, es decir, con el desarrollo emocional, cognitivo o social esperado
para su edad, incluyéndose dentro de aquellas tanto las conductas sin con-
tacto fisico (como las provocaciones verbales) como las penetraciones anales,
vaginales o bucales (Ministerio de Salud de Chile, 2016). Desde una perspec-
tiva normativa o legal, los delitos sexuales son aquellos que atentan contra la
integridad, libertad e indemnidad sexual de una persona (Ministerio de Salud
de Chile, 2016), entendiéndose dentro de dicha conceptualizacion la viola-
cion el estupro, el incesto, el abuso sexual; la produccién, comercializacion,
adquisicién o almacenamiento de material pornografico de menor de edad, la
explotaciéon sexual de nifios, nifias y adolescentes y la trata de personas con
fines de explotacion sexual, entre otros?.

En las ultimas décadas se ha observado en Chile un aumento sustancial
y progresivo de la tasa de denuncias por delitos sexuales, especialmente por
aquellos cometidos en contra de NNA. Esta tendencia ha tendido a estabili-
zarse en cifras cercanas a las 15.000 denuncias por delitos sexuales contra
menores de edad cada afio (Instituto Nacional de Derechos Humanos, 2018).
No obstante, la informacién disponible en materia de agresiones sexuales
proviene generalmente de las denuncias realizadas por las victimas, lo que
exige ser cuidadosos, dado que no toda agresion sexual se denuncia (Miranda
Herrera, 2012; Unicef, 2016; Observatorio Nifiez y Adolescencia, 2018). De
acuerdo con la literatura internacional, se calcula que uno de cada diez NNA
es abusado sexualmente antes de cumplir los 18 afios, siendo casi 5 veces
mas probable que la victima NNA sea mujer (Townsend y Rheingold, 2013).

Los delitos sexuales contra NNA son considerados una de las peores formas
de violencia contra la nifiez y la adolescencia, al mismo tiempo que una de las
mas dificiles de detectar (Unicef, 2016). Muchas veces el delito solo se descu-
bre una vez que el NNA relata lo sucedido, develacién que en muchos casos
es tardia y en la que rara vez existen testigos del hecho (Ernberg et al.,, 2018).

Esta misma dificultad es la que conlleva la investigacion penal realizada
por los fiscales a cargo de la investigacion de abusos sexuales, pues se deben
buscar formas de evidenciar que este tipo de delito efectivamente ocurrio,
formalizar un imputado y llevar el caso a juicio. El principal problema es
que la victima NNA serd en este caso el sujeto con derechos frente a la in-
vestigaciéon penal, pero también sera el objeto de la investigacién que debera

2 En Chile, los delitos sexuales se encuentran regulados en el Codigo Penal. En el libro segundo,
titulo séptimo, encontramos el capitulo “Crimenes y delitos contra el orden de las familias, contra
la moralidad publica y contra la integridad sexual”. En concreto, estos delitos se encuentran regu-
lados en los articulos 361 y siguientes.
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ser “estudiado” para producir evidencia que corrobore lo denunciado. Esta
situacion produce repetidas instancias de victimizacién secundaria, lo que
normalmente ocasiona una profundizacién del dafio producido por el delito
(Miranda Herrera, 2012; Elmi, Daignault y Hébert, 2018).

En Chile, el 83% de los casos de delitos sexuales con victimas NNA son
archivados, lo que quiere decir que la Fiscalia no tiene pruebas que le permi-
tan decir que el hecho no ocurrio, pero tampoco tienen evidencia para llevar
el caso a juicio (Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF, 2019). (Cuéles son los
criterios detras de los archivos? ¢Qué casos si llegan a juicio? (Cudles son las
racionalidades que operan detras de las decisiones que toman los fiscales en
las investigaciones penales de delitos sexuales con victimas NNA? ¢Influyen
factores extralegales en estas decisiones?

La presente investigacion busca entregar un acercamiento a los criterios
utilizados por los fiscales en las investigaciones penales de delitos sexuales
con victimas NNA para entender la toma de decisiones y la racionalidad uti-
lizada para construir los casos y llevarlos a término.

Antecedentes

1. Revision bibliografica

La magnitud del fenémeno de los abusos y violaciones sexuales contra NNA
no es clara, debido a la enorme cifra negra que acompaia a estos delitos.
Entre los factores que inciden en ella se encuentra que estas agresiones se
producen en la intimidad, en una etapa de desarrollo de las victimas que no

hace facil su develacion y con perpetradores que son cercanos o parientes
(Instituto Nacional de Derechos Humanos, 2018; Wright, 2007).

Con todo, las reformas procesales, los esfuerzos internacionales en dere-
chos de NNA y los avances en politicas publicas han permitido que cada afio
se detecten y denuncien mas estos delitos, impactando a la opinién publi-
ca por su transversalidad y la regularidad de su ocurrencia (Wright, 2007;
Cross et al., 2003).

A pesar de estos avances, la investigacién de los delitos sexuales con victi-
mas NNA es especialmente dificil comparada con otros. En efecto, se trata de
una investigacién penal de naturaleza compleja y multidisciplinaria, al mis-
mo tiempo que demanda la proteccién a las victimas durante el proceso. En
la mayoria de los paises la investigacion penal de estos delitos se acompana,
durante todo el proceso judicial, de organismos especializados cuyo objetivo
es mejorar el proceso de investigacion penal, tratando de minimizar o reducir
el impacto de la victimizacion secundaria (Cross et al., 2003).

49



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2019

Como ya hemos adelantado, la investigacion y prueba de este tipo de
delitos con victimas NNA son sumamente complejos (Cross et al., 2003). Tal
como expone el Ministerio Publico: “Entre los delitos que revisten una mayor
dificultad probatoria se encuentran, probablemente con mayor presencia, los
delitos sexuales. Esta dificultad esta principalmente asociada a que en un
porcentaje muy menor de estos casos existe evidencia fisica que dé cuenta de
la comisi6n del delito, a que no se cometen en presencia de testigos y ademas,
en una gran mayoria, afectan a victimas nifios, nifilas o adolescentes que,
muchas veces, mantienen un vinculo de dependencia o de parentesco con el
agresor” (Fiscalia Nacional de Chile et al., 2019, p. 5). En efecto, la investi-
gacion de la Fiscalia puede utilizar los testimonios de los NNA para buscar
y encontrar evidencia que corrobore el relato de la victima; sin embargo, en
un gran porcentaje de casos, la imputacion descansa casi completamente en
el relato de la victima (Duron, 2018; Ernberg et al., 2018; Cross et al., 2003;
Back et al., 2011).

Otro elemento importante por considerar es la complejidad de las carac-
teristicas de las victimas de estos delitos. Al tratarse de NNA se encuentran
en una situacién de mayor vulnerabilidad que las victimas adultas, especial-
mente en el caso de los infantes, y pueden presentar condiciones que aumen-
ten aun mas la dificultad probatoria asociada a su etapa evolutiva: memoria
fragil, incapacidad de relatar lo acontecido, intimidacién por el proceso legal
y por el juicio, intimidacién familiar, dependencia econémica del perpetrador,
entre otros. A estas caracteristicas se suman las graves deficiencias de los
sistemas penales para tratar con este tipo de victimas adecuadamente (Elmi,
Daignault y Hébert, 2018; Walsh et al., 2010).

A pesar de que los criterios con los que un fiscal toma las decisiones en
los casos de delitos sexuales contra NNA son fundamentales para entender
el curso judicial que siguen estos procesos (Poder Judicial, 2016; Villarrubia
y Figueroa, 2013), es una materia que ha sido poco estudiada (Walsh et al.,
2010; Cross et al., 2003; Duron, 2018). Generalmente se analizan las tasas de
condena, de absolucién y de archivo como si se trataran de indicadores “obje-
tivos” del funcionamiento del sistema penal; sin embargo, no se indaga en las
razones y practicas detras de ellas (Stround, Martens y Barker, 2000; Cross et
al,, 2003). De ahi que el estudio de los criterios, tanto legales como extralega-
les, sea fundamental para entender los nudos criticos del proceso penal.

De acuerdo con la literatura internacional, hay consenso en que los prin-
cipales criterios considerados por los fiscales para continuar con un caso
hasta el juicio se refieren a factores normativos como la gravedad del delito,
otros se refieren a elementos de indole probatorio, algunos asociados a la
credibilidad de la victima y su relato en particular. La gravedad del delito
se vincula a la extension de la pena privativa de libertad asociada al delito
cometido. En Chile, los delitos sexuales con penas mas altas son aquellos que
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involucran penetracion vaginal, anal o bucal (Ministerio de Salud de Chile,
2016). Otros factores que influyen en la gravedad legal de la pena es la edad
de la victima, la relacién o parentesco que se tiene con el agresor o el uso
de violencia o intimidacion durante la agresion (Stround, Martens y Barker,
2000). Los factores “probatorios”, por su parte, dicen relacion con aquella
evidencia que puede ser sometida a pericias médico-legales y que pueden dar
cuenta del delito desde una perspectiva empirica. Los factores asociados a la
credibilidad de la victima y el relato son de mas amplio espectro, y pueden ir
desde la corroboracion pericial del relato hasta la emocionalidad, el sexo y la
raza de la victima (Frazier y Haney, 1996; Fiscalia Nacional de Chile et al.,
2019; Ernberg et al,, 2018).

Los casos en que existe evidencia fisica de la agresiéon son, en general, los
casos de violacion sexual en que ocurren lesiones genitoanales, o bien, en
aquellas agresiones sexuales violentas en las que la victima presenta lesiones
no genitales. La literatura ha sido enfatica en destacar que, incluso en estos
casos, la evidencia fisica es dificil de obtener porque las victimas NNA no
suelen develar inmediatamente lo sucedido (Ernberg et al., 2018).

En el caso de los abusos sexuales sin penetracion, la posibilidad de probar
los hechos se vuelve mas compleja. En estos casos, la prueba circunstancial
que permita corroborar directa o indirectamente el relato de la victima es la
estrategia probatoria mas comunmente utilizada.

El relato de la victima, la mayoria de las veces, es sometido a evaluacion
cientifica (Duron, 2018; Back et al, 2011). A pesar de que existen herra-
mientas para identificar la veracidad de los testimonios en casos de delitos
sexuales, tales como la CBCA (analisis de contenido basado en criterios) o el
RM, Reality Monitoring, la aplicacién de estas herramientas no es concluyen-
te, como tampoco lo es el concepto de “credibilidad” que estas miden (Voogt,
Klettke y Crossman, 2019). En muchos paises, al igual que en Chile, los acto-
res penales tienen libertad para ponderar la prueba, por lo que la valoracion
de la misma queda sujeta a la discrecion de los actores penales que tengan
que tomar decisiones sobre ellas en las distintas etapas del proceso penal
(Ernberg et al., 2018). Esta discrecion ha permitido que, en algunos casos, se
hayan evaluado los testimonios de victimas NNA aplicando los mismos estan-
dares de victimas adultas. Es decir, se ha pretendido exigir de los relatos de
las victimas NNA estandares que, dada su etapa de desarrollo psicocognitivo,
no les es posible alcanzar. En este sentido, los NNA se posicionan en un lugar
de desventaja dentro del proceso legal, lo que hace dificil que obtengan un
juicio justo (Back et al.,, 2011).

Un aspecto importante del relato serd como se produce la develaciéon del
hecho ocurrido y el momento en que esto ocurre. Estos elementos son funda-
mentales, dado que permiten encontrar evidencia que puede corroborar total
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o parcialmente el testimonio de la victima (Walsh et al.,, 2010). Por ejemplo,
la presencia de testigos visuales del hecho, testigos que puedan corroborar al
menos una parte del testimonio de la victima, evidencia material y fisica (como
cartas, mensajes de texto, mails) o denuncias adicionales contra el sospechoso
que apoye el testimonio de la victima (Walsh et al,, 2010). Aquellas develacio-
nes espontaneas y realizadas poco tiempo después de la fecha de comision del
delito son percibidas como altamente creibles en juicio (Duron, 2018).

La evidencia circunstancial no solo refiere al relato y la credibilidad de
este, sino que también abarca el comportamiento del NNA. Por ejemplo, que
la victima presente cambios conductuales tales como el desarrollo de conduc-
tas hipersexualizadas no acordes con su etapa de desarrollo, cuadros psico-
légicos inusuales, como pesadillas o pérdida de control de esfinter en el caso
de las victimas menores de edad.

En cuanto al proceso mismo, Frazier y Haney (1996) estudiaron en qué
casos los fiscales deciden formalizar la investigacion, esto es, presentar car-
gos en contra del imputado. En su andlisis, en casos de delitos sexuales gra-
ves, encontraron, primero, que los fiscales estaban mas dispuestos a conti-
nuar con el proceso si es que la victima también estaba dispuesta a proseguir
con este. Otros factores determinantes para decidir formalizar eran si habia
habido uso de fuerza fisica, la existencia de evidencia de penetracion y la
prontitud de la denuncia. De la misma forma, los factores esenciales para
la obtencion de una condena fueron, nuevamente, el uso de fuerza fisica, la
gravedad de las lesiones ocasionadas a la victima y la prontitud en denunciar
el delito. Como puede apreciarse, todos estos factores son evidencia que per-
mite corroborar el relato de agresion sexual.

Walsh et al. (2010) identificaron cuatro tipos de pruebas que hacian mas
probable que un caso fuera llevado a juicio, ademas de la evidencia fisica: la
develacion de la victima, la confesién del imputado; la existencia de condenas
o denuncias previas por delitos sexuales en contra de él o la existencia de
otras denuncias y otras victimas, y finalmente, la existencia de testigos que
corroboren la denuncia. Esta tltima prueba era uno de los factores que tenia
un mayor poder predictivo para que el caso terminara en juicio oral. Otro
elemento interesante era que, incluso en aquellos casos en que no existia
develacion de la victima -es decir, que esta no podia hablar del abuso por ra-
zones de edad o de otra indole-, el caso era llevado a juicio si existia evidencia
que corroborase la denuncia.

Un estudio etnografico con fiscales de unidades especializadas en delitos
sexuales abord6 aspectos especificos de la toma de decision de los fiscales
(Frohmann, 1998). Esta investigadora analizo las entrevistas que realizaban
los fiscales con las victimas, previo a tomar una decisiéon de si archivar o
formalizar la causa. En su analisis, Frohmann muestra que, previo a la en-
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trevista, los fiscales ya han tomado una decisién usando la informacién que
la policia les entrega. De esta forma, el fiscal adopta estrategias distintas en
la entrevista segtin si cree que el caso se formalizara o se archivara. En esta
ultima opcion, el fiscal despliega una serie de explicaciones para justificar la
decision de archivo y convencer a la victima de que no se oponga a ella. La
prognosis realizada por el fiscal toma en consideracion la gravedad del deli-
to y las caracteristicas generales del caso. Un hallazgo relevante es que los
fiscales consideran las caracteristicas del potencial jurado en caso de llevar
la causa a juicio, y por ende, la decision de archivo se ve mediada por si el
fiscal cree que el jurado le creera a la victima o no, con independencia de si
él le cree a esta.

Cross et al. (2003), en su estudio sobre tipos de pruebas en casos de deli-
tos sexuales, concluye que el proceso de investigacion penal también depende
de los criterios de los jueces que componen el tribunal. La prognosis realiza-
da por los fiscales esta influenciada transversalmente por la jurisprudencia
del tribunal respecto de los delitos sexuales con victimas NNA (Cullen et al,,
2000; Wright, 2007). En este sentido, Cross et al. (2003) argumentan que
“es necesario contar con jueces capaces y dispuestos a reconocer un proble-
ma que histéricamente ha sido ignorado, considerado falso y desacreditado
(...). Estos desafios especificos de la persecucion penal en casos de delitos
sexuales con victimas NNA pueden influenciar las decisiones de la justicia
penal a través del proceso, incluyendo la decision del acusado de declararse
culpable versus ir a juicio oral” (p. 325).

2. Contexto del proceso penal por el que circulan las victimas
NNA en el sistema chileno

En general, el proceso penal por el que circulan las victimas NNA de delitos
sexuales en Chile pasa por los mismos componentes que las victimas de otros
delitos, algo distinto a lo que ocurre en algunos paises como Inglaterra y
Estados Unidos, donde los procesos para estos casos y considerando su com-
plejidad, presentan algunas etapas especificas e instituciones especializadas
(Back et al., 2011; Cross et al., 2003).

En Chile, el proceso penal esta compuesto por tres etapas principales: la
investigacion penal desformalizada, que comprende interrogatorios y perita-
jes médico-legales; la investigacién formalizada, durante la cual la causa se
prepara para ir a juicio, y finalmente, el juicio. Durante este proceso los NNA
circulan por una serie de instituciones en las cuales se ven enfrentados a
distintos profesionales y actores del sistema, todos ellos con diferentes niveles
de especializacion y sensibilidad tanto respecto a los delitos sexuales como al
tratamiento de las victimas nifnos, nifias y adolescentes: comisarias, fiscalias,
Uravit (unidades regionales de atencion a victimas y testigos), programas del
Sename (PRM, PR]); Cavas (centros de asistencia a victimas de delitos sexua-
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les), Brisex (Brigada de Investigacion de Delitos Sexuales de la Policia de
Investigaciones), Servicio Médico Legal (SML), juzgados de familia y juzgados
penales (Villarrubia y Figueroa, 2013).

La primera fase comienza con la denuncia del delito sexual, que puede ser
realizada ante Carabineros, la Policia de Investigaciones y directamente en
las fiscalias locales. En Chile son mayoritariamente realizadas a funcionarios
de Carabineros, quienes registran la denuncia en un parte policial e infor-
man al fiscal para que este inicie la investigacion. En dichos casos, la Fiscalia
ha instruido a las policias lo siguiente: “El funcionario policial no tomara la
declaracion de la victima, debiendo inicamente limitarse a consignar en el
parte sus datos y las circunstancias del hecho, los que debera obtener de un
adulto responsable si la victima fuere un NNA, siendo el fiscal quien debera
participar en la toma de declaracion” (Fiscalia Nacional de Chile, 2015, p. 6).

Una vez realizada la denuncia, se notifica y designa el caso a un fiscal.
Generalmente los fiscales que ven las causas de delitos sexuales con victimas
NNA son especializados en delitos sexuales y/o delitos violentos (Frazier y
Haney, 1996; Fiscalia Nacional de Chile, 2015), lo que se encuentra especi-
ficado en el Oficio 914/2015, que sefala que la investigacion de los delitos
sexuales quedara radicada, en la medida de lo posible, en fiscales especiali-
zados, y se preferiran también los servicios expertos de las policias. El fiscal
debera coordinarse con el profesional de la Unidad Regional de Atencién a
Victimas y Testigos (Uravit) correspondiente durante todo el proceso, con el
propésito de que el profesional asignado al caso resguarde la participacién
de la victima, evalie permanentemente la necesidad de brindarle protec-
cion, procure disminuir al maximo las perturbaciones que deba soportar por
las actuaciones en las que deba intervenir, y que reciba asesoria psicosocial
especializada que oriente las decisiones del fiscal respecto del curso de la
investigacion (Fiscalia Nacional de Chile, 2015).

El fiscal tomar4 la causa e iniciard una investigacion para tratar de escla-
recer lo que ha ocurrido. Lo anterior implica determinar si los hechos son
constitutivos de delito, si es posible imputar a una persona determinada, y si
existiendo un imputado, es posible verificar la evidencia suficiente para llevarlo
a juicio. EI Ministerio Publico instruye a los fiscales del pais a solicitar siempre
las medidas de proteccion que se estimen pertinentes al caso, instandolos a
solicitar las penas en el mayor grado posible, a oponerse a la aplicacién de
atenuantes de responsabilidad y a solicitar la imposicion de penas accesorias
especiales, junto con la privacion de libertad establecidas en los articulos 370
y siguientes del Codigo Penal (Fiscalia Nacional de Chile, 2015).

Una vez que se ha comenzado con la investigacion, los casos pueden se-
guir distintas salidas, que dependen de los sistemas penales de cada pais
en cuestion. En Chile, la Fiscalia, de manera de organizar sus estadisticas
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internas, ha creado tres grandes categorias: términos judiciales, términos no
judiciales y la categoria “otros términos”. Los primeros se refieren a aquellos
términos que implican un pronunciamiento por parte de un juez o jueza
sobre el fondo de la cuestion investigada®, mientras que los no judiciales se
trata de causas con o sin intervencion del juez y en las cuales es el Ministerio
Publico el que decide el término, y no existe ningin pronunciamiento sobre
el fondo*. Los “otros términos”, en tanto, no se refieren al término de la inves-
tigacién, sino a temas administrativos de los registros internos; por ejemplo,
ante la duplicidad de una investigacion, estas se agrupan en una.

De lo anterior se entiende que pueden existir términos anticipados ju-
diciales y no judiciales. Es importante recalcar que el término judicial no
necesariamente implica que la causa haya llegado a juicio, como es el caso de
la decision de la Fiscalia de arribar a una suspension condicional del procedi-
miento. Cabe agregar que el juicio oral no es la tnica forma de obtener una
condena, dado que existe una modalidad llamada juicio abreviado (situacion
en la cual el acusado acepta el contenido de la investigacion de la Fiscalia y,
por tanto, no existe discusiéon sobre los presupuestos facticos de la imputa-
cion, sobre la evidencia). Dentro de las salidas no judiciales mas utilizadas
se encuentra el archivo provisional de la investigacion® (Fiscalia Nacional de
Chile et al., 2019).

3. Ley de Entrevista investigativa videograbada

Finalmente, es importante comentar que recientemente ha entrado en vigor
la Ley N° 21.057, cuyo objetivo es regular la realizaciéon de una tnica entre-
vista investigativa videograbada (EIV) cuando la victima es NNA, para limi-
tar las intervenciones de aquellos en el proceso penal y asi evitar o disminuir
los efectos de la victimizacion (Fundaciéon Amparo y Justicia, 2018; Diario
Oficial, 2018)°. La ley introduce importantes modificaciones a la legislacion
vigente que también apunta a la especializacion y la capacitaciéon de los acto-
res penales en esta materia. Si bien el impacto de esta modificacion esta por
verse, es esperable que algunas de las consecuencias negativas de los juicios
en NNA se vean, en parte, aminorados.

3 Esta categoria contempla las causas terminadas con sentencia definitiva condenatoria o absoluto-
ria, los sobreseimientos definitivos o temporales, la suspension condicional del procedimiento, el
acuerdo reparatorio y aquellas en que se hace uso de la facultad para no investigar.

4 En esta categoria se contempla el archivo provisional, la decisién de no perseverar y el ejercicio
del principio de oportunidad, por un lado, y las causas terminadas por incompetencia, por otro.
Respecto de las primeras, se trata de decisiones del Ministerio Publico consideradas como “malos
términos” por los fiscales debido a que involucran poner término a la investigaciéon sin poder
esclarecer los hechos denunciados. La incompetencia, en cambio, se trata de una causa que es
enviada a otra jurisdiccion o bien transferida a otro sistema por no ser competentes para que
investigue el Misterio Publico.

5 El archivo provisional se define como: “Facultad que se otorga a la Fiscalia para archivar aque-
llas investigaciones en las que no aparecieren antecedentes que permitan desarrollar actividades
para el esclarecimiento de los hechos. En el caso de surgir nuevos antecedentes, la victima puede
solicitar la reapertura del procedimiento y la realizacion de diligencias de investigacion” (Fiscalia
Nacional de Chile, 2019).
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Metodologia

Para realizar la presente investigaciéon y lograr una adecuada comprension
del fenémeno, se llevé a cabo una metodologia cuantitativa que consistio en
un analisis descriptivo de las bases de datos del Ministerio Publico sobre el
flujo de los casos de los delitos sexuales a menores de edad entre los afios
2007 y 2018, ademas de un andlisis cualitativo de entrevistas realizadas a
fiscales de delitos sexuales, abogados querellantes en este tipo de delitos y
fundaciones de apoyo a victimas.

En total se entrevistaron a cinco fiscales de distintas fiscalias de la Region
Metropolitana, un abogado asesor perteneciente a la unidad especializada en
delitos sexuales de la Fiscalia Nacional y a cinco abogados querellantes vin-
culados a fundaciones que trabajan en la proteccion de NNA. La idea de esta
seleccion de entrevistados fue, por un lado, obtener un relato directo de los
fiscales sobre los criterios que utilizan para tomar decisiones en los casos de
delitos sexuales con victimas NNA, y por otro, complementar esta vision con
la perspectiva de las victimas y los criterios que, desde este angulo, se eviden-
ciaban como importantes para la forma de tomar decisiones de los fiscales.
Por razones bastante explicitas, tales como el trauma sufrido por las victimas,
la edad de las victimas y la intencién de evitar una nueva victimizacion se-
cundaria, no se realizaron entrevistas directamente a las personas afectadas,
sino que se recurri6 a abogados querellantes que las hubiesen representado
como proxys para este estudio. La informacion recabada por medio de las en-
trevistas fue analizada cualitativamente por medio de una codificacién axial
a través del software de analisis cualitativo Dedoose.

Resultados

Los resultados del presente informe corresponden a la combinacién de los
métodos cuantitativo y cualitativo. Dado el caracter exploratorio de esta in-
vestigacion, la informacién cualitativa es la principal fuente de informacién
y riqueza de contenidos de los resultados. Previo a ello, se presenta una con-
textualizaciéon general del proceso chileno por el que circulan las victimas
NNA de delitos sexuales basada en el analisis documental, para entender la
dinamica de flujo a la que estan sujetas las victimas y el contexto en el que se
debe dar sentido a los resultados.

6 Suimplementacion sera gradual y progresiva: en octubre del ano 2020 entrara en vigencia en las
regiones de Atacama, Coquimbo, Nuble, Bio-Bio, La Araucania y Los Rios; y en octubre del afo
2021, en las regiones restantes de Valparaiso, Libertador Bernardo O’Higgins, Metropolitana y
Los Lagos.
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1. Antecedentes cuantitativos

De acuerdo con los datos analizados, entre 2007 y 2018, en Chile se han
registrado 265.778 denuncias de delitos sexuales a menores de 18 afos’ 8. Si
bien el nimero de denuncias de violacién se ha mantenido mas o menos esta-
ble, para 2018 el nimero de denuncias por abusos sexuales habia aumentado
considerablemente respecto del afio anterior.

FIGURA 1. Denuncias de delitos sexuales de victimas NNA por afio (2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.

Si se analizan estas denuncias por tipo de delito (Figura 2) se evidencia
que el 51% corresponde a abuso sexual a menores de 14 afos, mientras que
el 249% es abuso sexual a mayores de 14, pero menores de 18 afios. Respecto
de las violaciones, un 13% corresponde a aquellas cometidas contra victimas
mayores de 14, pero menores de 18 afios, y un 12% contra victimas menores
de 14 anos.

7 Se analizaron las bases de datos del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF (Ministerio Publico, 2019).

8 Los delitos sexuales analizados son: abuso sexual con contacto corporal con menor de 14 afios;
abuso sexual con mayor de 14 afios menor de 18 con circunstancias de estupro; abuso sexual sin
contacto corporal con mayor de 14 menor de 18 afos; abuso sexual sin contacto corporal con
menor de 14 afios; abuso sexual de mayor de 14 afios con circunstancias de violacion; violacion
de mayor de 14 afios menor de 18 afos; y violaciéon de menor de 14 afos.
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FIGURA 2. Tipos de delito sexual contra NNA (2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.

De esta forma, un 75% de las denuncias registradas en el Ministerio Pu-
blico por delitos sexuales a menores de 18 afos corresponde a abuso sexual,
mientras que el 25% restante corresponde a violaciones. En Chile, el 35%
de estas denuncias se encuentran concentradas en la Region Metropolitana,
siendo la Fiscalia Centro Norte la con mayor afluencia de delitos sexuales,
pues cuenta con el 10% de las denuncias a nivel nacional.

Es importante recalcar que esta estadistica emana de las denuncias, por lo
que las cifras deben tomarse con cautela en tanto no todo delito sexual se de-
nuncia (Stoltenborgh et al.,, 2011), no todo lo que se denuncia es constitutivo
de delito® y no siempre se denuncia en un periodo cercano al delito. En efec-
to, algunas develaciones pueden tardar anos o décadas (Pereda et al., 2009).

El tipo de salidas de las causas de delitos sexuales con victimas NNA, en
general, es no judicializada. Tal como se observa en la Figura 3, s6lo un 25%
de las denuncias por delitos sexuales con victimas NNA tiene una salida judi-
cial, mientras que el 66% tiene una salida no judicial. E1 9% restante termina
por otros términos, normalmente de caracter administrativo.

9 Cabe aclarar dos cosas: por un lado, tenemos hechos que no son falsos, pero que la ley chilena no
los considera delitos. Por otro, hay que considerar el fenémeno de la denuncia falsa o infundada.
Estudios comparados la situan entre un 2% a un 8% del total de denuncias registradas, variacio-
nes que se explican por las diferentes metodologias utilizadas. Con todo, la tendencia es que la
cantidad de denuncias falsas tiende a ser inferior al 10% del total de denuncias (Lisak et al., 2010;
De Zutter et al., 2017).
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FIGURA 3. Tipos de salida para las causas de delitos sexuales con victimas NNA
(2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.

Cuando se analiza el tipo de término que prevalece en las salidas no judi-
ciales se evidencia una gran cantidad de causas que son archivadas. Cuando
vemos este 66% de denuncias realizadas encontramos que el 83% de estas
fue archivada, mientras que un 11% corresponde a decisiones de no perse-
verar con la investigacion y un 6% a que se declara la incompetencia del
tribunal (Figura 4).

FIGURA 4. Tipos de salida no judicial (2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.
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Asi, este 83% de archivo corresponde a un 54% de todas las denuncias
efectuadas, lo que significa que mas de la mitad de las denuncias totales
son archivadas cuando se trata de delitos sexuales con victimas NNA. Este
término implica que el Ministerio Publico, luego de realizar diligencias inves-
tigativas, no pudo determinar la existencia de un responsable, no encuentra
evidencia para sustentar una imputacion en contra del denunciado o no pudo
demostrar que los hechos denunciados no hubiesen ocurrido o que fuesen
constitutivos de delito.

Si se analizan las salidas judiciales (Figura 5), poco menos de la mitad
termina con una sentencia definitiva condenatoria (45%), un 23% termina
en sobreseimiento, un 22% termina mediante la aplicacion de otras causales
de suspension y término, y un 10% concluye con una sentencia definitiva
absolutoria.

FIGURA 5. Tipos de salida judicial (2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.

De acuerdo a esta informacion y a modo general, la siguiente figura pre-
senta la forma de término (tanto judicial como no judicial) del total de las
denuncias entre 2007-2018.
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FIGURA 6. Formas de término del total de denuncias de delitos sexuales contra
NNA (2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.

Un 54% de las denuncias son archivadas provisionalmente, seguido de
lejos por sentencias definitivas condenatorias (11,2%) y agrupacion a otro
caso (8,3%). Del total de los casos de delitos sexuales contra victimas NNA
denunciadas entre 2007 y 2018, solo un 2,5% termina con una sentencia
definitiva absolutoria.

Finalmente, cuando se analizan los tiempos promedios entre la denuncia
y la formalizacién en meses (Figura 7), es posible que ver que en promedio
estos casos demoran cerca de seis meses y medio en ser formalizados. Dentro
de estos, la Fiscalia Centro Norte es aquella con mayor tiempo de investiga-
cion previa a la formalizacion (11 meses), pero en general la Region Metropo-
litana es la que tiene mayor demora entre la denuncia y la formalizacién, lo
que se debe, en parte, a que procesan el 35% de los delitos a nivel nacional,
aunque también a la practica de pedir peritajes de credibilidad previo a la
formalizacion, sumado a que las instituciones o profesionales que proveen ese
servicio se encuentran sobrepasados por la cantidad de trabajo. Sobre este
punto se profundiza en el analisis cualitativo.
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FIGURA 7. Tiempo promedio entre denuncia y formalizacion por region (meses)
(2007-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de BBDD del Sistema de Apoyo a Fiscales, SAF.

2. Racionalidad detras de la forma de tramitacion de delitos
sexuales con victimas NNA

Para entender las racionalidades detras de las practicas de los fiscales en
delitos sexuales contra victimas NNA se ha distinguido entre criterios legales
y extralegales. Dentro de este apartado se sefialan, ademas, los criterios que
fundamentan la decision de archivar provisionalmente una investigacion, la
forma de término mas comun en estos casos.

2.1 Criterios legales

Los criterios legales se relacionan con aquellas consideraciones que se en-
cuentran en la ley penal sustantiva y procesal. Estos responden principalmen-
te a la existencia de prueba circunstancial o directa que corrobore el relato
de la victima o factores asociados a la gravedad del delito.

a) Existencia de prueba de contexto que corrobore relato de la vic-
tima. Se refiere a la existencia de evidencia que permita corroborar la de-
nuncia y que puede pesquisarse mediante la intervencion de expertos (Ern-
berg et al., 2018; Stround, Martens, y Barker, 2000). En concordancia con la
literatura internacional, estos factores son los mas valorados por los fiscales
entrevistados cuando se toma la decision de ir a juicio.
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“No, no puede (ir a juicio), no, no, no, o sea tendria que ser un relato muy,
muy poderoso, pero si tii no tienes otra prueba que un relato no va a llegar a
ningun lado. Siempre tiene que haber una corroboracion, aunque sea periférica,
indiciaria” (Fiscal 2).

El tipo de evidencia mas comun en estos casos son las pericias sexolégicas
y de lesiones, las pericias de credibilidad del relato, las pericias psicolégicas
y psiquidtricas, las pruebas materiales y los testigos directos o indirectos.
Las pericias médicas -tanto el examen sexolégico como la constatacion de
lesiones- son evidencias con las que en general no cuentan los fiscales, prin-
cipalmente porque la mayoria de los delitos responde a abusos sexuales, esto
es, agresiones sexuales donde no hay penetracion y que, por ello, tienden a no
dejar rastro fisico (Cullen et al.,, 2000; Back et al., 2011).

“La mayor cantidad de delitos que nosotros vemos son los que se llaman abu-
sos sexuales, que implican tocaciones, contacto fisico con el cuerpo o tocacion de
zonas erégenas como vagina, boca, ano. Y cudl es la dificultad cuando son toca-
ciones en esas partes del cuerpo, la gran dificultad es que no dejan rastro fisico.
Entonces no hay como acreditar que hubo una tocacion, y la gran mayoria de los
casos son de ese tipo” (Fiscal 1).

En los casos en que la develacion de la agresion sexual es tardia, se reduce
la posibilidad de que los peritajes médicos puedan encontrar evidencia que
corrobore el relato (Fiscal 3). La importancia de este tipo de pruebas radica
en que permiten corroborar los dichos de la victima aumentando las posibi-
lidades, al menos desde el punto de vista de los fiscales, de llegar a un juicio
oral, y de obtener una sentencia condenatoria en el mismo. En caso de existir
pruebas médicas concluyentes, los fiscales no dudaran en ir a juicio (Cross et
al,, 2003).

Un elemento altamente comentado por los entrevistados fue el de la peri-
cia de credibilidad del relato. Esta pericia consiste en una entrevista realizada
por un psicologo a la victima NNA en la cual se le pide que relate lo que le ha
sucedido. Si la victima brinda un relato, el perito procede a evaluar el relato y
la forma en que es relatado, verificando si este resulta coherente, si presenta
consistencia interna, o si se trata de un relato detallado, entre otros factores.
Sin embargo, entre los fiscales se reclama un exceso de uso de esta pericia.
Hay mucha heterogeneidad en la visién respecto de mandar a corroborar un
relato a peritaje, y no hacerlo. Algunos de los fiscales entrevistados utilizaban
la pericia de credibilidad del relato como una diligencia bésica, necesaria y
excluyente para poder ir a juicio; mientras, otros fiscales la utilizaban sélo
cuando habia elementos que dificultaban la capacidad de la victima de rela-
tar lo sucedido de manera coherente.
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“Cudndo voy a necesitar una pericia, si, por ejemplo, tuviera cierta discapaci-
dad intelectual que dificulta la entrega del relato porque el relato es suficientemen-
te completo para entender la agresion sexual cuando es muy puntual” (Fiscal 1).

Esta diferencia en el criterio radica principalmente en la cautela con que
los fiscales acttian respecto del tribunal. Son enfaticos en sefialar que el co-
nocimiento de la forma de decidir del tribunal respectivo es un criterio que
modifica la prognosis y las decisiones que los fiscales realizan de los casos,
influenciando varios de los criterios que utilizan para decidir si llevan el caso
a juicio oral o no.

Una contracara de la excesiva pericia de credibilidad del relato es que el
sistema de peritaje se encuentra sobrepasado en sus funciones, lo que im-
plica que cada pericia tarda meses en realizarse. Especificamente en delitos
sexuales con victimas NNA, la lentitud puede ser perjudicial no solo para el
caso -fragilidad de la memoria, pérdida de testigos, desincentivo a seguir en
el proceso-, sino que para la victima y su reparacion.

Ademas de estas pericias, se sefialan como criterios evidenciales elemen-
tos objetivos contextuales, tales como los antecedentes psicolégicos de tera-
pias particulares a las que hubiera asistido la victima, notas del colegio, su
comportamiento alli y eventos corroborativos del contexto en el que se relata
que se produjo el delito.

b) Factores asociados a la gravedad del delito. Se refieren a la valo-
racion juridica que hace la ley de ciertos hechos que, de concurrir, tienen
como efecto imputar delitos con penas mas altas o bien permiten al tribunal
imponer una pena mayor. En este sentido tenemos hechos relacionados con la
modalidad de la agresion sexual, por ejemplo, que el agresor haya hecho uso
de violencia fisica o la intimidacion. Asimismo, algunas caracteristicas de la
victima también son consideradas por la ley para este efecto.

Sin perjuicio de que los delitos sexuales con victimas NNA son normal-
mente vistos como graves, considerando la vulnerabilidad propia de los ni-
fnos, nifias y adolescentes, hay elementos que también influyen en que el deli-
to sea considerado y sancionado con mayor severidad. El primero de ellos es
la verificacion de violacién vaginal, anal o bucal. Estos delitos por ley son mas
graves que el abuso sexual, pero aumenta su gravedad en funciéon de elemen-
tos contextuales, tales como la edad de la victima, el parentesco y/o relacion
entre la victima y el victimario, la existencia de discapacidad en la victima y
la reiteracion del hecho. Asi, si el delito investigado es considerado grave por
el fiscal segtin la evidencia recabada, generalmente sera llevado a juicio oral.
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2.2 Criterios extralegales

a) Factores asociados a la credibilidad de la victima. Todos los entre-
vistados coinciden en que el testimonio de la victima es crucial para la in-
vestigaciéon de delitos sexuales, especialmente en casos con victimas NNA.
Considerando la naturaleza intima de este delito y las pocas pruebas que
generalmente existen, la credibilidad del testimonio de la victima es la “punta
de lanza” (Abogado, fundacion) de estos casos.

“Entonces eso hace que uno pueda estar frente a una causa que lo que tiene
es el relato del nifio y lo otro que influye que el delito sexual es un delito en la
intimidad, entonces dificilmente vamos a tener testigos. En la gran mayoria de los
casos es algo que ocurrié entre un agresor y un nifio y muchas veces un nifio que
de acuerdo a su desarrollo psicolégico y también de madurez va a poder entender
lo que le paso o no, y poder relatar o contar o no. A veces uno puede tener la con-
viccion de que algo paso, pero no tiene las pruebas para lograr el estindar que la
materia penal requiere” (Abogada, fundacion).

Tal como se ha evidenciado en la literatura, la credibilidad del relato
radica, mas alla de la pericia antes mencionada, en la riqueza y coherencia
del relato mismo; y en la capacidad de la victima de expresar lo sucedido. La
credibilidad del relato es crucial para que efectivamente se llegue a juicio,
pero sobre todo para que ese juicio no termine en una absolucion.

“Cuando absuelven nunca dicen que es porque no le creyeron a la victima.
Cuando en verdad todos sabemos que ese es el motivo de su absolucién” (Fiscal 4).

No obstante, esto implica que, finalmente, es la “performance” de la vic-
tima frente a los jueces lo que, en gran medida, determina su credibilidad.
Para ello la victima debe desnudar y relatar la humillacion, el dolor y revivir
el trauma. Lo anterior transforma la declaracién en una especie de voyerismo
del dolor sin el cual la condena es casi imposible de obtener. Afortunadamen-
te, laley de entrevista videograbada termina, en parte, con esta practica'®. No
obstante, no sabemos cémo impactara la misma la tasa de condenas.

b) Caracteristicas de la victima y su familia. En la literatura, los cri-
terios extralegales utilizados por los fiscales estan asociados a una serie de
factores sociodemograficos, tales como el contexto familiar, el nivel socioe-
condmico, la raza y el sexo de la victima (Stround, Martens y Barker, 2000;
Elmi, Daignault y Hébert, 2018). Sin embargo, en la presente investigacion
los criterios relacionados con las caracteristicas de la victima encontrados

10 Ley N° 21.057, promulgada el 9 de enero de 2018, que regula entrevistas grabadas en video y
otras medidas de resguardo a menores de edad victimas de delitos sexuales. Esta ley tiene como
objeto regular “la realizacién de la entrevista investigativa videograbada y de la declaracion judi-
cial con el objeto de prevenir la victimizacion secundaria de nifios, niias y adolescentes que hayan
sido victimas de los delitos contemplados en los parrafos 5 y 6 del Titulo VII del Libro Segundo, y
en los articulos 141, incisos cuarto y quinto; 142; 372 bis; 374 bis; 390; 391; 395; 397, numero
1; 411 bis; 411 ter; 411 quater, y 433, numero 1, todos del Codigo Penal”.
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fueron principalmente su edad, la emocionalidad del relato, la forma en que
se develo el hecho, la relacion de la victima con el perpetrador y el contexto
familiar.

La edad de la victima es importante respecto de la capacidad que tiene de
relatar lo sucedido y la relativa coherencia de este relato para ser creido en el
tribunal. Los infantes son los que presentan mayores problemas al respecto,
puesto que los menores de cuatro afios, en general, no tienen la capacidad de
expresarse claramente, o no pueden relatar lo sucedido. En ausencia de relato
y sin evidencia fisica, como ocurre en los casos de abuso sexual, los fiscales
no llevan estas causas a juicio.

“En los casos de abuso sexual contra nifios de muy poca edad, donde el relato
es prdcticamente inexistente y no tenemos pruebas anexas, el fiscal puede tener
toda la voluntad del mundo, pero probablemente va a tener que archivar o comu-
nicar la decision de no perseverar” (Abogada, fundacion).

Ademas de la incapacidad de relatar lo sucedido, la edad esta relacionada
con la vulnerabilidad propia de este grupo etario, que intensifica la gravedad
del delito, por un lado, pero también hace mas dificil cumplir con el estandar
probatorio, por el otro. La fragilidad de la memoria, la forma en que opera
la memoria de un niflo, nifia o adolescente respecto de un hecho traumético
y la capacidad de soportar el estrés de las diligencias y del juicio mismo son
elementos que seran considerados por el fiscal a la hora de llevar el caso a
juicio o archivarlo.

“Cuando se produce esta situacion es importante, porque (para) el nifio hasta
cierta edad, cinco a siete aiios, el tema de la memoria es muy frdgil. Entonces
tenemos este tema, incluso contar cuantas veces paso, entonces lo mejor es tener
la mayor cantidad de pruebas y que el nifio en este momento si estd recordando
cosas muy puntuales, y tampoco le podemos pedir un relato extenso con todos los
detalles. Y eso el sistema lo deberia entender, cuando digo sistema me refiero a los
jJueces, saber que no pueden esperar un relato con todo lujo de detalles” (Fiscal 5).

Otro elemento que opera como factor que brinda credibilidad a la victima
es el nivel de afectacién emocional que esta sea capaz de demostrar. En efec-
to, pareciera insuficiente revivir los hechos, el relato cobra eficacia cuando se
lleva a cabo de manera convincente:

“Cuando sirve, cuando hay emocionalidad, cuando ti ves a una victima que
estd en la sala y te llora, llora y ti de puro escucharla o escucharlo, te das cuenta
de que eso no pudo... no puede estar mintiendo, porque tii no puedes acompaniar
un relato si no es verdad de una digamos (...) en la afectacion emocional {ya?
Si alguien puede inventar algo, si, pero te lo va a contar como desde una tercera
persona, no vas a ver (...) ahora eso no excluye que hay relatos que no lloran
tampoco” (Fiscal 2).



Las victimas NNA de delitos sexuales frente al sistema de justicia penal
PABLO CARVACHO | JAVIER VELASQUEZ | CATALINA ORTUZAR | MARIA ELENA SANTIBANEZ

En lo que se refiere al relato mismo, la forma en la cual se produce la
develacion de la agresiéon sexual es un criterio que se utiliza como prueba
corroborativa. Asi, la develacién espontanea es entendida como un factor que
da credibilidad al testimonio:

“Hay un elemento muy importante que lo toman en consideracion los tribuna-
les que es la develacion. cCémo pasé esto? El nifio fue y dijo que quiere denunciar
(...) o resulta que esto fue una develacion porque pasé un inspector, vio llorando
a una nifia, se acerca y la amiga le dice que tienes que denunciar. Y la nifia le
dice que no va a denunciar, porque esto le va a afectar a la mamd, y ahi entra el
inspector. Ese elemento es muy potente para los tribunales” (Fiscal 1).

Asimismo, y particularmente cuando se tratan de denuncias con agre-
sor intrafamiliar, el caracter espontaneo de la develacion permite descartar
ganancias secundarias de parte de los padres. De acuerdo con la literatura
internacional, la forma en que se da la develacién es un antecedente fun-
damental para probar los casos de abuso sexual en especifico, y de delitos
sexuales en general (Walsh et al., 2010).

c) Intereés superior del NNA. El interés superior del NNA dice relacion,
en estos casos, con superponer el bienestar de la victima sobre una posible
condena en el juicio. Los fiscales y querellantes son enfaticos en sefialar que,
si la victima o los familiares responsables se oponen al juicio por el estrés y
el riesgo de victimizacion secundaria, ellos archivan la causa. Este archivo
podria ser reabierto en el futuro en caso de obtener nuevos antecedentes o
bien por una victima capaz y dispuesta a participar del juicio.

“Uno les pregunta a los papds y es muy importante la opinion de los testigos
porque si el papd no quiere por nada del mundo, fue horrible y su hijo ya lo olvide.
Ha estado dos aiios en terapia, ya lo veo mejor; pero st le pregunto por esto, se va
a poner a llorar. Bueno usted entiende que esto significa que no vamos a poder
llevarlo a juicio; bueno, que se haga lo que se tenga que hacer. Entonces esa deci-
sion también se escucha” (Fiscal 1).

El interés superior del nifio se debe ver reflejado no solamente en oir-
lo cuando no quiere seguir con el proceso o se encuentra muy vulnerable
emocionalmente como para soportar el juicio, sino también, y sobre todo,
en informar tanto a la victima como a la familia del avance del proceso, de
los pasos siguientes y de las posibilidades reales de las salidas de los casos
(Back, Gustafsson, Larsson y Bertero, 2011). Este elemento es fundamental
para un proceso judicial justo, para ajustar las expectativas de las victimas
y de sus familiares respecto de lo que efectivamente se puede lograr con el
caso, y sobre todo, para hacerlos participes del proceso, empoderando a las
victimas y sus familias, y disminuyendo la victimizacion secundaria (Mart,
2010; Wright, 2007).
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No obstante, en varias ocasiones la necesidad de proteger el interés supe-
rior del NNA requiere alejar a la victima de su nucleo familiar. En efecto, esto
ocurre en situaciones en las cuales la agresion es intrafamiliar y los familia-
res cercanos, en vez de brindar el apoyo emocional y la proteccion debida, no
le creen a la victima y la castigan por haber denunciado.

Generalmente, estos casos ponen de relieve la poca capacidad del sistema
para poder brindar proteccion de los NNA. Si el comportamiento de la familia
pone en riesgo a la victima -por ejemplo, cuando el denunciado es el padras-
tro y la madre decide seguir viviendo con este y no le cree a la victima- las
opciones que tiene el sistema son limitadas. Como plantea el Fiscal 4, en ese
caso y mediante una medida de proteccién, habria que sacar a la victima de
ese entorno y buscar si algin familiar puede acogerlo. En caso en que no
pueda, entonces se tendra que enviar a un hogar del Sename. En el fondo, se
tiene una victima que siente que es castigada por denunciar, sea porque ter-
mina en el Sename o bien porque su denuncia produce un quiebre familiar.

d) Jurisprudencia del tribunal. Estos factores refieren a la importante
influencia que tiene el conocimiento previo de los fiscales respecto de su tri-
bunal y la “sensibilidad” de los jueces respecto de los delitos sexuales, pero,
en especifico, respecto del trato y funcionamiento del fen6meno con victimas
NNA. Es de comtn consenso, tanto a nivel de fiscales como de abogados
querellantes y representantes de fundaciones, que la prognosis de los fiscales
respecto de las decisiones de los jueces tiene una influencia determinante en
la construccién del caso y en el término de este.

“Hay otro factor que lo he visto muy importante en causas que uno ve, que tal
vez no tienen el estdndar probatorio de la “sandia calada’, que ti sabes que tiene
un porcentaje muy alto de ganar el juicio. Y que cuando el Ministerio Piiblico
conoce la tendencia del tribunal oral al cual debe ir esa causa, el fiscal es mds ti-
mido en llevarla a juicio oral, porque sus expectativas de ganarla son arriesgadas,
bajas, hay riesgo. Y yo creo que ese es otro punto, el conocer la jurisprudencia de
los tribunales y literalmente la mano de los jueces” (Abogada, fundacion).

La falta de especializacion en victimas NNA y en victimas NNA en delitos
sexuales que presentan algunos jueces es determinante para la toma de deci-
siones de los fiscales, sobre todo respecto de ciertos hitos del proceso penal.
En efecto, la consideracion de cuan formado esta el juez sobre este tipo de de-
litos influye decisivamente al momento de pedir pruebas de credibilidad del
relato, negociar un juicio abreviado con la defensa o proponer una suspension
condicional del procedimiento. Lo mismo ocurre al momento de evaluar los
costos en términos de victimizacion secundaria que puede tener el llevar o
forzar a una victima a ir a juicio.
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“Exactamente, es como un tongo, porque te puede tocar un juez muy prepa-
rado, en Colina hay dos o tres jueces que estdn muy preparados, que tienen co-
nocimiento de estos estudios y cosas. Y hay otros que no tienen idea, entonces es
demasiada la diferencia, es una témbola y no sabes qué juez te va a tocar y cudl
va a entrevistar al nifio. Como te decia, en Colina entra un solo juez, entonces a
veces le toca entrar a uno que ni siquiera transmite la pregunta como uno lo estd
haciendo. Y ahi también me ha tocado pararlo con el riesgo de que se vaya a la
punta del cerro. Porque tampoco son muy aterrizados, pero tampoco puedes dejar
que le pregunte cualquier cosa" (Fiscal 5).

Son conocidos los tribunales en los que los jueces tienen conocimiento
o especializacién en delitos sexuales y en victimas NNA, y en esos casos la
prognosis del fiscal respecto a un juicio oral es positiva, no necesariamente
con relaciéon a una sentencia condenatoria en caso de llegar a juicio oral, pero
si en elementos relacionados con la credibilidad del relato de la victima (no
exigir estandares de adultos en el desarrollo del relato de una victima menor
de 14 afios), en el trato para con ella y los testigos de esta, y en el menor
riesgo de revictimizacion durante el juicio oral.

“Hay tribunales, por ejemplo, ya con nombre y apellido, el Segundo Tribunal
Oral de Santiago, que es como el ideal a nivel nacional, un tribunal con mucha
gente muy interesada que termind juntdndose ahi, formada en estas materias,
Jformada en maltrato, formada en violencia de género, en todas estas cosas que se
van entrelazando y mds que alld, que mds condenas, las resoluciones son de un
nivel, de una calidad mucho mejor. En cambio, todavia tenemos otros tribunales
en que son terribles... Entonces ¢qué hace eso? Hace que algunos fiscales tomen
la decision de evitar a toda costa ir a ese tribunal, por el desgaste de llevar a un
juicio oral para perderlo y también exponer a las victimas a este juicio oral, cya?
Por lo menos es eso lo que reporta, digamos, y al final terminan con otras salidas”
(Abogado, Fiscalia Nacional).

e) Metas institucionales. Respecto de causas de delitos sexuales con
victimas NNA, los fiscales no perciben que las metas institucionales sea un
factor relevante a la hora de decidir el tipo de salida de las causas. Esto, a pe-
sar de que los fiscales sefialan que el sistema de justicia penal no considera de
manera correcta la complejidad ni la fenomenologia de los delitos sexuales en
términos de su investigacion, las caracteristicas de las victimas NNA, la posi-
bilidad o existencia de corroboracion. En efecto, los fiscales que conocen de
este tipo de delitos tienen claro que la cuota de archivos es significativa y mas
alta que las de delitos de propiedad u otros delitos, y que las posibilidades
de condena en juicio oral son significativamente menores. Luego, las metas
institucionales asociadas a las fiscalias deben ser subvencionadas por otros
delitos, puesto que no son aplicables ni realistas a casos de delitos sexuales.
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“St, pero no es de delitos sexuales, la Fiscalia tiene una meta de condenas,
entiendo que no es regional, cada fiscalia tiene su porcentaje de condenas, pero
ahi se incluyen todos los delitos, entonces, en el fondo, a nosotros nos suplen nues-
tros compaifieros colegas con los robos, drogas que tienen miles de términos nos
ayudan, porque los términos de sexuales la mayoria son en juicio, abreviados son
muy pocos, suspensiones condicionales son muy pocos, salvo los de los adolescen-
tes, casi no hay. Entonces nuestros otros delitos nos ayudan con eso” (Fiscal 5).

Lo anterior no evita que los casos de absolucion sean vistos como una
derrota, pero principalmente debido a las expectativas de la victima y sus
familiares. El término de “sandia calada” (haciendo referencia a casos con
altas probabilidades de terminar con sentencias condenatorias debido a la so-
lidez de estos) no existe en delitos sexuales, y menos aun, en delitos sexuales
con victimas NNA. Debido a esto es que los fiscales, incluso llevando a juicio
con un “buen caso”, saben que no hay seguridades de que haya sentencia
condenatoria.

“St claro, hay metas de juicio, hay metas de sentencia, condenatorias o ab-
solutorias, pero no trabajamos mucho en base a la meta. Las metas se dan solas
cya?, porque en materia de delitos sexuales hay mds posibilidades de archivo que
otros delitos, por ejemplo, un robo, un robo no va a terminar archivado, pero un
delito sexual en un porcentaje grande puede que si termine archivado” (Fiscal 3).

Si bien parecieran no ser criterios relevantes al momento de tomar las
decisiones del proceso penal, las metas institucionales debieran estar orga-
nizadas de tal manera de considerar la complejidad de los delitos sexuales
y evidenciar la calidad de la gestion e investigacion en estos delitos de una
manera distinta al resto. La literatura internacional resalta el problema de las
metas institucionales no tanto como criterio de toma de decision, sino como
desincentivo institucional, frustracién profesional y poca consideracion de la
complejidad de estos casos (Cross et al., 2003).

La respuesta a la pregunta por la alta tasa de archivos provisionales en
estos casos puede ser contestada tanto desde los criterios legales como desde
aquellos extralegales. Desde los criterios legales los casos son archivados
debido a que la investigacién llega a un punto muerto en el que la evidencia
recabada no es lo suficientemente solida, a juicio del fiscal, para formalizar
la causa y llevarla a juicio, pero al mismo tiempo, toda esa misma evidencia
no permite afirmar que el hecho denunciado sea falso o no haya ocurrido.

Por otro lado, desde los criterios extralegales, aquellos que surgen mas
frecuentemente son los factores relacionados con: la incapacidad de corrobo-
rar el relato dado por la victima, que dada la edad de la victima esta no puede
dar un relato de lo sucedido, o que, dado el tiempo transcurrido, la victima
ha olvidado o reprimido la agresién sexual y por ende es poco probable que
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hable del hecho en juicio. Por otra parte, también hay consideraciones vin-
culadas al interés superior de los NNA, por ejemplo, cuando la victima o la
familia de esta no desea exponerse a un juicio, sea por su estado psicologico
emocional u otras razones. Finalmente -y transversal a los criterios legales
y extralegales-, se encuentra la jurisprudencia del tribunal. La prognosis del
fiscal se ve influenciada en gran medida por la sensibilidad o especializacién
que tenga el potencial tribunal al que presentara el caso y, por consiguiente,
se archivard cuando efectivamente se considere que no se tienen las pruebas
suficientes para que el tribunal crea en la veracidad del caso.

En este punto surge el problema respecto de si el archivo provisional es
necesariamente una mala forma de término cuando la investigacion penal se
ha llevado a cabo en profundidad y diligencia.

“Entonces es svper dificil porque, y acd te digo también, lo adelanto (...) en la
materia de delitos sexuales y en estos que son tan complejos de investigar, el archi-
v0 no es un mal término, si es que el archivo se investigo bien, si es que se llevaran
a cabo todas las diligencias posibles y de ahi se archiva, el archivo es una buena
posibilidad porque permite que la victima, si es que aparecen nuevos antecedente
o todo, se pueda reabrir” (Asesor, Fiscalia Nacional).

Dada la complejidad de estos delitos y la dificultad de lograr el estandar
probatorio de los mismos, la literatura internacional hace hincapié en la nece-
sidad de asegurar archivos de calidad y no por negligencia, ademas de asegu-
rar la adecuacién de las expectativas de quienes denuncian y de las victimas
(Stround, Martens y Barker, 2000; Wright, 2007; Walsh et al., 2010).

3. Nudos criticos del proceso de investigacion penal en delitos
sexuales con victimas NNA

A continuacion, se presentan los principales nudos criticos respecto de la
investigacion penal en delitos sexuales con victimas NNA, evidenciados me-
diante el levantamiento cualitativo.

3.1 Falta de especializacion

La falta de especializacién y conocimiento sobre la fenomenologia de los deli-
tos sexuales, pero también sobre las caracteristicas propias de victimas NNA,
es uno de los puntos cruciales que ha emergido de esta investigacion. Todos
los entrevistados han resaltado este hecho como un nudo critico a nivel de
sistema, de fiscalias y de tribunales.

“Especificamente en delitos sexuales contra nifios, nifias y adolescentes, tanto
lo que dice relacion con lesiones fisicas como lo que dice relacion con las huellas
psicolégicas de este delito ha avanzado y se ha estudiado mucho. Se puede saber
mucho sin necesidad de que crean que van a condenar todos los delitos sexuales.
Pero obviamente tiene que haber mds capacitacion; mi experiencia es que semi-
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narios de capacitacion, los diplomados de capacitacion van los fiscales, van las
personas que trabajamos en fundaciones, que trabajamos en centros, va la gente
de Uravit, pero jueces muy poco” (Abogada, fundacion).

A nivel de sistema de justicia, la falta de especializacién se ve reflejada en
metas institucionales que no consideran la naturaleza especifica de estos de-
litos, en actores que toman decisiones que denotan una falta de comprension
de la complejidad del delito sexual, lo que a veces se ve reflejado en estanda-
res de pruebas inalcanzables. Asimismo, esto también se puede apreciar en
la ausencia de autocuidado de los fiscales y profesionales que trabajan con
este tipo de delito, lo que aumenta la posibilidad de que estos puedan sufrir
cuadros de estrés. En suma, es apreciable la ausencia de incentivos institu-
cionales para mantener, cuidar y perfeccionar a los profesionales a cargo de
casos de delitos de esta indole. Ademas, también se observan problemas en la
forma de operar del sistema, que hace que los tiempos de investigacion sean
excesivamente extensos debido a la demora en obtener horas para realizar
pericias.

“Yo creo que estos son delitos que requieren mds especializacion, asi como
hay especialistas para la responsabilidad penal adolescente, como lo dice la ley,
este tipo de delitos debiera tener fiscales especializados” (Abogado querellante).

No existen protocolos o iniciativas de autocuidado para fiscales que traba-
jan permanentemente en estos casos. Mas grave es que no sabemos cuantos
fiscales, jueces o defensores han presentado cuadros de trauma vicarial, trau-
matizaciéon secundaria o burnout. A nivel comparado también es poco lo que
se sabe, no obstante, lo que si sabemos es que estos cuadros afectan directa-
mente la forma en que los actores penales trabajan con victimas e incide en
el tipo de decisiones que toman (Levin et al.,, 2011; Rainville, 2015).

Ademas, la falta de especializacion aparece como una de las principales
causas de la victimizacion secundaria que sufren las victimas y sus familias
durante el proceso penal.

A nivel de fiscales, la falta de especializacion se evidencia en un elemen-
to que fue un denominador comun entre los fiscales que participaron en
este estudio y que reside en el caracter vocacional de encargarse de casos
de delito sexual, y en especifico, de aquellos casos con victimas NNA. Esta
vocaciéon estaba acompafnada de un correlato de especializacién voluntaria
y autogestionada de los propios fiscales, de evidenciar que aquellos fiscales
“designados” en casos de delito sexual no tenian el conocimiento necesario
para identificar aspectos relevantes del relato, pedir pericias atingentes al
caso y realizar una investigacion exhaustiva y a conciencia. Si bien en todas
las fiscalias investigadas se daba una divisién interna de los delitos entre
los fiscales, los delitos sexuales presentaban esta complejidad asociada a la
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necesidad de una verdadera especializaciéon interna e institucional, que se
complementara con educacién y capacitacion continua.

Por otro lado, la falta de especializacién a nivel de jueces fue un nudo
critico resaltado tanto a nivel de fiscalia como a nivel de ONG y abogados
querellantes particulares. La diferencia crucial entre jueces con especializa-
cion o conocimiento del fenémeno de delitos sexuales con victimas NNA, y
aquellos que no lo poseian, determinaba no solamente una influencia en la
decision del fiscal de llevar o no el caso a juicio oral, sino también de exponer
a la victima a juicio. El punto crucial en este contexto residia en que aquellos
jueces que tenian efectivamente especializacion, también se debia a una de
tipo voluntaria/personal, y no a un incentivo o parametro institucional para
realizarla.

“La forma de llegar a ese estdndar. Cémo relata un nifio, cémo funciona la
memoria de un nifio, porque un nifio que estd en etapa reparatoria, a los dos afios
que llega un juicio, puede estar hablando esto sin tanta afectacion emocional.
Porque un nifio puede que haya olvidado gran parte de lo que le pasé porque en
los momentos de mayor agresion se disociaba y no estaba emocional y mental-
mente, por lo tanto, no tiene recuerdos y no los puede expresar. Yo creo que falta,
se ha avanzado harto, pero falta que los jueces, principalmente para poder llegar
a la conviccion de toda duda razonable, entiendan mejor el fendmeno” (Abogado
querellante).

3.2 Ausencia de informacion para las familias y la victima

Finalmente, un nudo critico del sistema es la ausencia de informacién y el
desconocimiento que sufren tanto las victimas como sus familias. El conoci-
miento respecto del funcionamiento del sistema penal, las consecuencias, el
manejo de las expectativas y los tiempos del proceso, son elementos de los
cuales no se encuentran informados ni las victimas ni sus familiares, lo que
repercute en un constante choque de expectativas, temor e indecision en las
mismas, profundizando la victimizacion secundaria y aumentando la sensa-
cion de que el sistema judicial no estd “haciendo todo lo que puede” por la
causa.

“Y sabes que eso también es un tema que la falencia institucional gigante y
de todo el sistema es la falta de informacion a las victimas, pegar un cartel, léase
sus derechos, como si todos entendieran. Ya en el caso de los nifios, lo grafico con
que lo pegan alld arriba y los nifios ni siquiera alcanzan a leer a esa altura. Es
horroroso, y el folletito tampoco te sirve, es explicarle al nifio, nifia y adolescente
o a la mamd, papd, etcétera. Y explicarle desde ya, desde la denuncia, desde el
primer contacto que tenga la institucion, sobre todo nosotros con estas personas,
explicarle, mire, su caso es complejo ¢Por qué? Porque tenemos esto, no es que no
le creamos (...)” (Abogado, Fiscalia Nacional).
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Discusion

1. Conclusiones

La forma en que los fiscales actian en casos de delitos sexuales contra NNA
muestra que las decisiones en contextos judiciales -y especialmente en delitos
de esta indole- no son enteramente objetivas ni siempre basadas en disposi-
ciones procesales o penales. Al respecto, es posible ver que, contra la propia
percepcion inicial de los operadores de justicia, los criterios utilizados para
dar curso a un caso de delitos sexuales contra un NNA muchas veces se fun-
damentan en racionalidades practicas que toman en cuenta los prondsticos
de éxito o fracaso de un juicio.

En tanto consideraciones practicas, estas no siempre se encuentran legal-
mente fundadas y, por lo tanto, los casos finalmente se deciden, se terminan
tempranamente o se llevan a juicio en funcion de factores extralegales. Mu-
chas veces, esta “extralegalidad” de los criterios parece ser atendible, por
ejemplo, en funcion de los efectos adversos que un juicio con pocas probabi-
lidades de éxito puede tener en la victima o en su entorno, o bien, en casos
en que no existe relato. Bajo esta argumentacion, la alta tasa de archivo de
este tipo de casos también puede ser discutida. Si bien, en principio, puede
parecer criticable un porcentaje tan alto de no resolucion de casos, de hecho,
podria ser razonable que no todos los casos sigan el curso de un proceso pe-
nal siempre que la forma en que se haya decidido se encuentre basada en una
investigacion a conciencia y con todas las diligencias requeridas para el caso.

En este punto, sin embargo, surgen algunos problemas bésicos. El primero
dice relacién con la justicia (o falta de) que hay en estas decisiones que deci-
den el destino de un caso criminal de esta indole. En efecto, entre los factores
extralegales (por ejemplo: salud mental de la victima, la existencia de apoyo
familiar, la edad de la victima/victimario) es donde mas relevancia adquiere
el fiscal y sus criterios individuales basados en la experiencia, especializacién
y evaluacion del contexto. Estos elementos son los que le entregan al fiscal
una gran capacidad discrecional en donde pueden esconderse sesgos a lo
largo del proceso (Velasquez, 2018). Sin embargo, es fundamental considerar
el contexto institucional en el que esta decision se lleva a cabo. El peso del
sistema de justicia y sus logicas de funcionamiento limitan e influyen las de-
cisiones de los fiscales, a la vez que determinan, en cierto punto, el curso de
accién. Como se ha evidenciado en esta investigacion, problemas como la fal-
ta de especializacion, la falta de informacién y empoderamiento de la victima
y sus familiares y la falta de trabajo en red, van rigidizando la toma de deci-
siones de los fiscales, tanto por las argumentaciones posibles para justificar
el archivo de un caso como por las exigencias necesarias para llevar un caso
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a juicio. Con un sistema de justicia penal que no considera ni en sus metas
ni en su organizacion institucional la complejidad de los delitos sexuales, las
decisiones extralegales van limitandose a elementos preconcebidos, y se cae
en el riesgo de la logica siempre presente de “casos ganables” y “no ganables”
como fundamento de su investigaciéon y como fuente de la prognosis.

En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, se encuentra la pregunta
por el papel que juegan las victimas bajo esta logica de toma de decisio-
nes basandose en criterios extralegales. (Qué procedimientos existen para
que estas decisiones que realizan los fiscales sean con el consentimiento o
al menos la participacion de las victimas? Esta pregunta lleva a plantearse
una duda mayor: {como aseguramos que estos procedimientos de justicia
criminal sean instancias reparatorias para las victimas? Lo que queda de
manifiesto en esta investigacion es que en muchas ocasiones los criterios que
deciden el curso de un juicio se toman sin consideraciéon de las victimas por
razones de economia o éxito procesal. Evitarlo requiere de una serie de medi-
das, politicas y reformas que aseguren que estos procesos criminales puedan
tener un efecto reparador en las victimas, o al menos que no profundicen el
dafio sufrido.

2. Recomendaciones

En consideracion a lo senalado anteriormente es posible hacer algunas reco-
mendaciones:

2.1 En primer lugar, el estudio refleja una falta de especializacién durante el
proceso legal tanto a nivel de Fiscalia como de otras instituciones relaciona-
das. Al respecto, un avance importante seria el desarrollo de mayores niveles
de especializacién técnica y organica a nivel general, pero especialmente
para fiscales y jueces. Estas medidas deben ser de iniciativa del Poder Judicial
y del Ministerio Publico y dadas sus caracteristicas, importan modificaciones
presupuestarias mas que legales, ya sea reenfocando recursos ya existentes
o aumentando los presupuestos. Esto debiese incluir al menos las siguientes
medidas:

— Unidades especializadas en victimas NNA a lo largo de Chile, que funcio-
nen como apoyo durante el proceso penal completo, desde la denuncia
hasta el juicio.

— Una mayor dotacion de fiscales para estos casos y politicas de autocuidado
mejores a las ya existentes. En comunas y fiscalias con especial tasa de de-
nuncias sexuales seria fundamental una mayor dotacion de fiscales especia-
lizados en estos casos. Ademas de aumentar la cantidad, se hace fundamen-
tal mantener y cuidar a la dotacion ya existente, valorando la experiencia y
perseverancia del trato permanente con delitos sexuales, especialmente con
victimas NNA.
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— Recursos de especializacion continua para los fiscales que deciden focalizar-
se en esta linea de investigaciéon. Estos recursos podrian estar dados tanto
por un programa de especializacién formulado desde la Fiscalia Nacional,
como por talleres y capacitaciones multidisciplinarias y esporadicas.

— Criterios estrictos para el proceso de seleccion de fiscales y jueces en NNA.
En concordancia con lo anterior, si se puede ofrecer capacitacion y espe-
cializacion pueden elevarse los estandares de seleccion de fiscales que tra-
bajen exclusivamente estos temas. Asimismo, es crucial que se lleve a cabo
una capacitaciéon de los jueces en delitos con victimas NNA. Como parte
de estos criterios de seleccién deberia tomarse en cuenta conocimientos
basicos en la fenomenologia de los delitos sexuales, su tratamiento legal y
préctica jurisprudencial, capacidades y predisposiciones actitudinales, como
la empatia y técnicas y métodos basicos para trabajar con poblaciones vul-
nerables. Si bien una mayor dotaciéon y especializacion pueden significar
una carga presupuestaria importante, es fundamental priorizar la especiali-
zacion técnica y organica en relacion a los delitos sexuales. En este sentido,
resulta urgente contar con mejores fiscales y jueces en delitos sexuales mas
que tener una mayor cantidad de ellos, sin capacidades ni competencias
para enfrentar estos casos.

— Criterios especificos para la adjudicacion de causas de delitos sexuales con-
tra NNA. Al respecto es necesario transparentar la forma en que se distri-
buyen las causas en la Fiscalia. En efecto, esta distribucion de causas debe
relacionarse con criterios técnicos, especializaciones en temas, edad, tipos
de subdelitos y no en simples asignaciones por criterios de eficiencia.

— Niveles minimos de certificacion de la especializacion para todos aquellos
que entran en contacto directo con NNA durante el proceso legal.

2.2 En segundo lugar, es posible pensar en la aplicacion de ciertos criterios
para hacer del sistema de justicia uno amigable para los nifios, que transfor-
me y vincule la justicia penal con los mecanismos de proteccion social de la
nifez. Solo en la medida en que sea primordial el interés superior del nifo
para la justicia podremos contar con un sistema integrado y racional (Cross
et al., 2003; Finkelhor, Cross y Cantor, 2005; Finkelhor et al., 2005), real-
mente reparador para las victimas de delitos sexuales. Este paradigma releva
la importancia de contar con un sistema de victimas NNA a lo largo de todo
el proceso penal. Como se trata de un cambio de paradigma en el sistema de
justicia, estas recomendaciones debiesen traducirse en iniciativas, programas
y normativas reglamentarias y legales que surjan del Ministerio de Justicia en
tanto institucién que debe coordinar a las otras instituciones que participan
de los procesos penales. Entre otras cosas implica:

— Tomar en consideracion el interés superior del nifio en las decisiones, lo
que implica establecer por via legal una metodologia objetiva para deter-
minar el interés superior del nifo que releve la voz de los nifios segtn sus
posibilidades y edad.
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— Hacer efectivo su derecho a participar y ser oido respecto a la decisién de ir
a juicio, en cuanto a la toma de decisiones respecto de su causa, entre otras
cosas. Esto debe ser acorde a sus posibilidades intelectuales y edad.

— Ejercer el derecho a recibir explicaciones acordes a su etapa de desarrollo
durante todo el proceso.

— Establecimiento de juzgados especiales con instalaciones acordes a la edad
de los NNA.

— Acceso a programas de salud mental eficaces (Cohen y Mannarino, 1996).

— Preparacién previa para los juicios, a través de juego de roles y otras meto-
dologias que han demostrado ser una medida efectiva reduciendo la ansie-
dad y mejorando la capacidad de los NNA para enfrentar un proceso penal
(Cross et al., 2003; Jones et al., 2005; Caprioli y Crenshow, 2017).

2.3 Un tercer grupo de recomendaciones dice relacién con repensar el sen-
tido sistema de justicia penal en este tipo de delitos. Como se ha visto, el
sistema no tiene la capacidad de enfrentar estos casos con sus logicas tradi-
cionales. Para ello, un cambio en sus practicas, metas y procedimientos es
fundamental. Un avance importante lo constituye el establecimiento de en-
trevistas videograbadas; sin embargo, esto es solo una parte de las medidas
necesarias. A esto se suma que es necesario reconfigurar el rol de la victima
a lo largo del proceso penal:

— El desarrollo de equipos con otros especialistas en la investigaciéon de los
delitos sexuales contra NNA (Bracewell, 2018). En efecto, la incorporacion
de equipos multidisciplinarios ha mostrado ser efectiva en la reiteracion
de las entrevistas y también en indicadores como la cooperacion parental,
una mejor calidad de las entrevistas y mejores resultados procesales de los
casos como corroboracion de la victima, tasas de confesiones, tasas de acu-
saciones y sentencias condenatorias (Finkelhor y Williams, 1988; Jaudes y
Martone, 1992).

— Promover mejores programas de apoyo a victimas que permitan un mayor
acceso a la informacién a victimas y familiares. Para este desafio debiesen
ser cruciales las iniciativas del Ministerio Publico y también del Gobierno,
a través del Ministerio de Justicia. Entre otras cosas, estos programas deben
ser capaces de proveer asesorias personales, acompafiamiento y prepara-
cién para los juicios.

— Desarrollar y garantizar un trabajo coordinado y en red con las institucio-
nes involucradas.

— Dotar de mayores recursos a ciertas instituciones, especialmente policias y
el Servicio Médico Legal, cuya dependencia actual es critica para el éxito de
los juicios y las investigaciones.

— Metas institucionales para la Fiscalia, que consideren la calidad de la inves-
tigacién mas que el tipo de término en delitos sexuales con victimas NNA.
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3. Limitaciones del estudio

Es importante sefialar algunas de las limitaciones de este estudio. En primer
lugar, este estudio da cuenta de las racionalidades legales y extralegales que
determinan las decisiones de fiscales y operadores del sistema de justicia
penal en casos de delitos sexuales contra NNA de manera cualitativa. Por lo
mismo, no se exploran sesgos implicitos que pueden estar presentes en este
proceso de toma de decisiones. En tanto estudio exploratorio, tampoco se
determina la incidencia comparada de cada factor, es decir, no se establece el
peso relativo que cada uno de ellos tiene en la toma de decisiones por parte
de fiscales o jueces.

Relacionado con lo anterior, una parte importante de las entrevistas fue
realizada a fiscales sobre su propio andlisis de los criterios que utilizaban
para tomar decisiones durante el proceso penal. Si bien para entender las ra-
cionalidades practicas es necesario contar la mirada de los actores de dichas
formas de accion, es importante decir que se trataba de fiscales “disponibles”,
lo que puede traducirse en ciertos sesgos, por ejemplo, en el sentido de tra-
tarse de un actor especialmente motivado o con vocacién hacia el tema de
estudio.

En otro ambito, los analisis cuantitativos se hicieron con bases de datos
que no permitian observar el flujo total de un caso. A pesar de que fue soli-
citada para llevar a cabo este ejercicio, la base de datos entregada por la Fis-
calia Nacional fue segmentada en dos, de manera que fue imposible obtener
esa mirada global de los casos'.

Por tltimo, el estudio se enfoco en la Region Metropolitana, algo que es
especialmente relevante en la medida en que la mirada local puede traer
visiones sustancialmente distintas sobre los casos en que existen NNA involu-
crados como victimas. En efecto, la existencia de tribunales con competencia
comun puede significar un mayor conocimiento de algunos jueces respecto
de los contextos sociales y familiares en que se despliegan ciertos casos. Este
mayor conocimiento de otras variables puede, en efecto, ampliar el espec-
tro de criterios y consecuentemente la arbitrariedad de las decisiones, en
algunos casos haciéndolas mas justas, pero potencialmente mas alejadas de
las normas legales. Por otro lado, los entrevistados fueron enfaticos en que
la realidad de la investigacion penal en delitos sexuales con victimas NNA
en regiones es bastante diferente que la de la Regién Metropolitana, debido
a la menor dotacion de fiscales y especializacion que existe fuera de esta,
como a una mayor coordinacion con las instituciones locales y programas de
reparacion.

11 Estos datos fueron requeridos a la Fiscalia Nacional a través de la plataforma de transparencia del
Gobierno de Chile.
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Resumen?

Las enfermedades cronicas no transmisibles constituyen un problema de sa-
lud publica de primera importancia para Chile y el mundo. En los tltimos
afos, ha surgido fuertemente el concepto de multimorbilidad, asi como la
necesidad de plantear modelos maés eficientes y apropiados para su abordaje.
Es fundamental dar respuesta a este desafio a través de estrategias integrales
y planificadas desde la promociéon de la salud hasta la deteccién oportuna
y el tratamiento integral. En ese contexto, la atencion primaria y el trabajo
colaborativo en red resultan esenciales.

Desde 2017, el Centro de Innovacién en Salud Ancora UC, junto al Servi-
cio de Salud Metropolitano Sur Oriente (SSMSO), implementan -a nivel pilo-

1 Los investigadores agradecen a Maria José Fernandez y a Verénica Rojas, profesionales del SSM-
SO, quienes colaboraron con el proyecto.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC el 8 de enero de 2020, en el que participaron como panelistas Gisela Schaffer, representante
de la Division de Atencién Primaria de la Subsecretaria de Redes Asistenciales, Ministerio de
Salud; Carlos Zuniga, nefrélogo del Hospital Las Higueras de Talcahuano; Michael Velten, jefe del
Departamento de Coordinacion Asistencial y Redes Complejas del Servicio de Salud Metropoli-
tano Sur Oriente; y Maria José Fernandez, representante del Servicio de Salud Metropolitano Sur
Oriente.
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to- un innovador modelo de atencion centrado en las personas con enferme-
dades crénicas, que incorpora recomendaciones de la literatura, experiencias
locales y cuyos resultados preliminares parecen ser promisorios. El afio 2019
el Ministerio de Salud ha resuelto avanzar progresivamente en el desarrollo
de una estrategia con caracteristicas similares en todo el pais.

Este proyecto tuvo como objetivo desarrollar una propuesta de escalabi-
lidad del nuevo modelo de atencién centrado en personas con enfermedades
crénicas, a fin de que pueda ser incorporado como politica publica a nivel
pais. La metodologia fue multicomponente, transversal y con un enfoque de
predominio cualitativo.

En este articulo se comparten los principales resultados del estudio, en
sus distintos componentes, y finalmente se levanta una propuesta de escala-
miento del nuevo modelo a nivel nacional. Se presenta un conjunto de reco-
mendaciones en ambitos que son fundamentales para poder avanzar sustan-
tivamente y con mayor probabilidad de éxito en un cambio progresivo que
permita dar una respuesta integral y efectiva a los desafios planteados por la
multimorbilidad.

En tiempos en que la sociedad espera progresos sustantivos en salud, esta
propuesta espera ser una contribucién para procurar mejores resultados no
solo en cuanto a morbimortalidad, sino también en calidad de vida y equidad.

Introduccion

Las enfermedades cronicas no transmisibles (ECNT) representan la principal
causa de discapacidad y muerte en nuestro pais (Minsal, 2008), por lo que su
prevencion, deteccién precoz y tratamiento oportuno constituyen una priori-
dad (OPS/OMS, 2019). Segun datos de la Encuesta Nacional de Salud (ENS)
2016-2017, en Chile viven alrededor de 11 millones de personas con alguna
condicion cronica; de ellas, el 75% presenta multimorbilidad y requiere aten-
ci6on por un médico “cara a cara” (individualmente) al menos una o dos veces
al ano y para toda la vida, dada la necesidad de indicaciéon de farmacos o
terapias cronicas. El sistema de salud chileno (publico y privado) es capaz de
atender a un maximo aproximado de cuatro millones de personas con enfer-
medades croénicas, es decir, solo un 36% del total (Margozzini y Passi, 2018).

Dicha multimorbilidad afecta a una variada poblacion, incluyendo a quie-
nes se encuentran en etapa productiva. Su prevalencia aumenta con la edad
y concentra los mayores dafos en el adulto mayor. Por otra parte, el sistema
de atencién chileno esta enfrentando esta epidemia de ECNT mediante pro-
gramas y protocolos centrados en enfermedades o, en ocasiones, en grupos
de estas, lo que determina un servicio fragmentado y poco flexible que no
logra adaptarse al diferente riesgo de las personas, asi como tampoco con-
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siderar la sinergia de estas enfermedades en los individuos ni su contexto
biopsicosocial.

1. El problema

Las enfermedades crénicas son, sin duda, un problema de salud publica na-
cional, y la multimorbilidad se convierte en un nuevo constructo que obliga
a repensar la forma en la cual los servicios de salud son disefiados y entre-
gados, pues se requiere de intervenciones que puedan responder en forma
integrada a las complejas necesidades de quienes presentan esta condicion.

La tendencia epidemiolégica de las ECNT que refleja la ultima ENS de-
muestra que no se ha logrado controlar el problema y plantea la necesidad
urgente de cambiar el actual modelo de atencion por otro que corrija sus
deficiencias, incorpore la centralidad en las personas y comparta la respon-
sabilidad del cuidado con ellas. Las recomendaciones nacionales e interna-
cionales coinciden en este planteamiento (Sarabia Sanchez, 2007; Ministerio
de Salud Argentina, 2013), con el propésito de contribuir a un sistema mas
efectivo, eficiente y equitativo (Macinko, Starfield & Shi, 2003). Se necesita
un enfoque amplio que incluya estrategias de prevencién y promocién en sa-
lud de caracter poblacional, ademds de un sistema de salud centrado en una
atencion primaria ampliamente resolutiva, que contenga la progresion de los
problemas y prevenga sus complicaciones, de manera de evitar la demanda
innecesaria en los niveles secundario y terciario.

2. El Centro de Innovacién en Salud ANCORA UC (Cisuc) y el
origen del proyecto

El Cisuc, en asociacion con el Servicio de Salud Metropolitano Sur Oriente
(SSMSO), junto a las municipalidades de La Pintana y de La Florida, ha im-
plementado, en modo piloto, en siete Centros de Salud Familiar (Cesfam) y
tres hospitales de mediana y alta complejidad una nueva estrategia de aten-
cion centrada en personas con enfermedades cronicas, que recoge el feno-
meno de la multimorbilidad a partir de las recomendaciones existentes, asi
como las experiencias e investigaciones locales. Los resultados hasta la fecha
permiten decir que el cambio es posible de implementar y que podria pro-
ducir resultados beneficiosos. El Cisuc, ademas, ha documentado el nuevo
modelo y sistematizado la experiencia de implementacion. Por estas razones,
el proyecto ha tomado esta experiencia como base de estudio para proponer
un camino para su escalamiento.

3. Objetivos

General: desarrollar una propuesta de escalabilidad de un nuevo modelo de
atencion centrado en personas con enfermedad crénica para que pueda ser
incorporado como politica a nivel pais.

85



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2019

Especificos:

- Identificar las restricciones principales a la implementaciéon del nuevo mo-
delo y desarrollar una propuesta de gestion del cambio organizacional.

- Identificar y proponer las condiciones de escalabilidad que favorezcan la
sustentabilidad del modelo en el tiempo.

- Desarrollar una propuesta de indicadores de proceso y resultado que incen-
tiven y permitan medir el proceso de escalabilidad del modelo.

- Identificar el rol de los incentivos financieros para la promocién de la adop-
cién de nuevas practicas y de los efectos financieros que se buscan promo-
ver en el modelo de atencion.

- Identificar los costos percibidos (pecuniarios y no pecuniarios) asociados a
la adopcién de este nuevo modelo de atencion.

4. Metodologia

La metodologia empleada para el desarrollo de esta propuesta fue multi-
componente, transversal e interdisciplinaria, con un enfoque de predominio
cualitativo. Se centro principalmente en levantar informacion para reconocer
las principales barreras y facilitadores respecto a escalabilidad del modelo
de atencion, en base a la experiencia piloto del Cisuc y el SSMSO. El trabajo
incluy6: (i) revision de la literatura tipo scoping review (Arksey y O’Malley,
2005); (ii) analisis de las normativas, metas e incentivos existentes en nuestro
sistema de salud en Chile; (iii) entrevistas y grupos focales para evaluar el
experiencia de pilotaje del nuevo modelo y el potencial de escalabilidad; (iv)
estimacion del uso de recursos en la red para la implementacién del modelo,
y (v) recopilacion y analisis de opiniones de expertos.

Antecedentes y diagndstico

1. La enfermedad crénica y la multimorbilidad

Las enfermedades cronicas no transmisibles (ECNT) son aquellas que se
caracterizan por su larga duracion, lenta progresion y que no se resuelven
espontaneamente. Se producen por una combinacion de factores genéticos,
fisiologicos, ambientales y conductuales (Minsal, 2010).

La transicion epidemioldgica y demografica ha generado un incremento
de las ECNT que explican mas del 70% de las muertes, y es probable que
esta cifra siga ascendiendo. El incremento progresivo de las ECNT es mayor
en paises en desarrollo (Ministerio de Salud Argentina, 2013), generando
gran impacto social y economico, especificamente reflejado en el deterioro
del bienestar individual y familiar y en el aumento de gastos en tratamiento
(Asamblea General de las Naciones Unidas, 2011; Organizacion Panamerica-
na de la Salud, 2011).
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La multimorbilidad se define como la presencia de dos o mas enfermeda-
des cronicas en una misma persona (Violan et al., 2014; OMS, 2015b). Sin
embargo, la Red Europea de Investigacion en Atencién Primaria propone
ampliar el constructo a “una combinacién de una enfermedad croénica con al
menos otra enfermedad (aguda o crénica), un factor biopsicosocial (asociado
o0 no) o un factor de riesgo” (Prados-Torres et al., 2017), definicién que per-
mite abordar al usuario desde una mirada integral. Los problemas de salud
mental se consideran dentro de este concepto.

La multimorbibilidad en las personas implica peor calidad de vida, mayor
polifarmacia y, con ello, un incremento en las tasas de eventos adversos, alta
carga de tratamiento, limitacién funcional y discapacidad, presencia incre-
mentada de trastornos de salud mental, asi como mayor uso de los servicios
sanitarios y aumento de la mortalidad (Albreht et al. 2016; Palmer et al.
2016; Prados-Torres et al., 2017; Leijten et al.,, 2018). Ademas, existe mayor
multimorbilidad y aparicién precoz de ECNT en las personas con menor nivel
socioeconémico, evidenciando la importante inequidad que este problema
también conlleva (Barnett et al., 2012).

Las cifras mencionadas anteriormente posicionan a las enfermedades cro-
nicas como un problema de salud publica nacional, y la multimorbilidad se
convierte en un nuevo constructo, que implica repensar la forma en que los
servicios de salud deben ser diseniados y entregados para dar mejor respuesta
a las multiples y complejas necesidades de estos pacientes. A lo anterior se
suma que la prevalencia de la multimorbilidad afecta a personas en edad
laboral y aumenta con la edad. Por lo tanto, los individuos con esta condicion
que estén en edad productiva tendran que lidiar durante muchos afios con
ella. La poblacion adulta mayor, por su parte, acumula patologias cronicas de
larga data, con todas las implicancias que ello genera.

2. Larespuesta del sistema de salud nacional e internacional

El sistema de salud chileno reconoce el Modelo de Atencién Integral en Salud
Familiar y Comunitaria como eje orientador de la red asistencial, el cual rele-
va como principios irrenunciables la centralidad de la persona, la continuidad
del cuidado y la integralidad de la atencion (Minsal, 2012). Sin embargo, en
la practica, el sistema enfrenta la atenciéon de personas con enfermedades
crénicas entregando un servicio fragmentado, con escasa continuidad y cen-
trado en la enfermedad. De este modo, no se da una respuesta integrada ni
integral a las necesidades individuales y colectivas, se sobrecarga el sistema
con acciones diversas y no coordinadas, lo que naturalmente puede afectar
su eficiencia y efectividad.

En este escenario, resulta logico plantearse dos interrogantes fundamen-
tales: (i) ¢{Como dar cobertura de atencion a toda la poblacién que padece o
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esta en riesgo de padecer enfermedades cronicas? y (ii) (Cudl es la estrategia
mas adecuada para enfrentar esta epidemia? Sin duda, ambas cuestiones es-
tan vinculadas entre si, pues se hace evidente que es muy dificil ofrecer aten-
cion individual a los 11 millones de personas que viven con una o mas enfer-
medades crénicas. La recomendacion es combinar las dos clésicas estrategias
planteadas por Rose (1985): la poblacional y la de alto riesgo (Margozzini
y Passi, 2018). La implementacion de medidas para prevenir y contener la
enfermedad crénica mediante una estrategia poblacional es particularmente
costo-efectiva, sobre todo porque involucra politicas que afectan transversa-
mente a toda la sociedad. Se trata, por ejemplo, de medidas como el incre-
mento de impuestos y restricciones a la venta de alcohol y tabaco, disposicion
de espacios para hacer ejercicio fisico, entre otras (Margozzini y Passi, 2018).

Este articulo se enfoca principalmente en la estrategia individual, es decir,
en aquella que compromete especificamente al sistema de atenciéon en salud
y donde se concentra la mayor carga financiera para el pais. En este ambito,
es necesario que el sistema de atencién implemente un cambio en la manera
como aborda la enfermedad crénica, pasando de un foco en la enfermedad a
otro centrado en la persona, tal como lo considera el Modelo de Salud Fami-
liar y Comunitario. Este cambio es consecuente con una de las lineas estra-
tégicas recomendadas por la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS)
para el control de las enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT) en las
Américas 2013-2019(0OPS/OMS, 2019), y con el llamado de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) a establecer servicios de salud centrados en la
persona. Se trata de un cambio complejo, pues afecta no solo al modelo de
atencion imperante, sino también a la organizacion del sistema.

3. Descripcion del piloto Cisuc y SSMSO

El nuevo Modelo de Atencion Centrado en la Persona con Morbilidad Crénica
(Macep) (Téllez et al., 2020) que ha estado implementando el Cisuc recoge
la experiencia internacional documentada en la literatura, asi como algunos
avances previos en este campo en Chile (Poblete, 2015). Se funda en el Mo-
delo de Salud Familiar y Comunitario, desde el cual desarrolla una aplicacion
para las personas con ECNT.

El Macep se basa en cuatro componentes esenciales:
1.- Centralidad en la persona.
2.- Estratificacion segun riesgo.
3.- Continuidad del cuidado.

4.- Automanejo y decisiones compartidas.



Propuesta para la escalabilidad de un nuevo modelo de atencion centrado en las personas
y estratificado por riesgo para las personas con enfermedades crénicas en Chile
ALVARO TELLEZ | JAIME SAPAG | JORGE BARROS | FERNANDO POBLETE | PAULA ZAMORANO | PABLO CELHAY

Estos elementos abren paso a una estrategia de intervencién definida se-
gun el riesgo de las personas, en la cual se identifican roles, herramientas,
prestaciones y actividades para cada uno de los tres niveles de riesgo: alto,
medio y bajo. El objetivo es prevenir complicaciones asociadas a la multi-
morbilidad, para asi disminuir la necesidad de consultas con especialistas,
hospitalizaciones y consultas al servicio de urgencia, mejorando la calidad de
vida y satisfaccion de las personas con enfermedades croénicas.

La implementacion, iniciada a principios del afio 2017, se esta realizando
actualmente en siete Cesfam en las comunas de La Pintana, Puente Alto y
La Florida, y en los tres hospitales correspondientes (Complejo Asistencial
Dr. Sétero del Rio, Hospital Padre Hurtado y Hospital La Florida Dra. Eloisa
Diaz Inzunza).

La poblacion que se ha incorporado en este piloto se detalla en la siguien-
te tabla:

TABLA 1. N° de personas atendidas bajo el Macep segun nivel de riesgo en los
siete Cesfam pilotos, comparados con la poblacion inscrita de cada
centro y la poblacion total del SSMS0

L . Sin
Poblacion Alto Mediano I s
. N Bajo riesgo morbilidad
total riesgo riesgo T
SSMS0 1593215 136.600 144143 382.671 859.801
e (8,97%) (9,46%) (25,12%) (56,45%)
Siete Cesfam 109.270 17.200 24.672 67.398
Poblacion
atendida 26.558 1.311 22.466 2.781
Macep

Fuente: Unidad de Andlisis y Gestion de la Informacion en Salud, SSMSO y datos recopilados en la implemen-
tacion. Fecha corte: noviembre de 2019.

La implementacion del Macep ha constado de cuatro etapas: diseno del
modelo de atenciéon, preimplementacion, puesta en marcha y seguimiento y
monitoreo. Actualmente, el piloto se encuentra en periodo de seguimiento y
monitoreo, lo que ha permitido ir sistematizando el aprendizaje del proceso
de implementacion, asi como también realizar las mejoras necesarias para
avanzar hacia la consolidacion del modelo de atencion.
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TABLA 2. Resumen de logros y avances del proceso de la implementacion del
Macep

Disefiado y aplicado un modelo de atencion con estrategias de intervencion definidas segun riesgo

Estratificado a la poblacion segtn su riesgo y modificada la intensidad de la intervencion

Implementado gestion de casos y articulada la red asistencial para personas de alto riesgo

Ejecutados servicios de apoyo al automanejo para todas las personas con enfermedades cronicas

Sistematizadas las condiciones que involucran el cambio de modelo

Fuente: informacion no publicada proveniente de la evaluacion del piloto de Macep.

4. Contexto politico para un cambio en el modelo de atencion

El escalamiento de un cambio complejo como el propuesto en este articulo,
que afectara profundamente el sistema de atencion de salud, estara siempre
afecto a las condiciones del entorno politico y social donde ocurrira. Es indu-
dable que este contexto ha cambiado profundamente durante los ultimos me-
ses, desde que ha emergido un fuerte movimiento social que reclama justicia,
dignidad, participacion, igualdad, entre otros valores que son reconocidos
como carentes en nuestra sociedad. Y uno de los ambitos donde estas caren-
cias son mas evidentes es la salud. La necesidad de hacer reformas en este
ambito se hizo apremiante y el espacio para implementarlas se ha ampliado.

Si bien esta propuesta para escalar una nueva estrategia para enfrentar
la enfermedad cronica no esta al nivel de la reforma global que se reclama,
si contiene varios de los valores implicitos en ella: dignidad, equidad y parti-
cipacion. El modelo propuesto plantea que las personas dejan de ser objetos
de un sistema vertical que les instruye respecto a como cuidarse y pasan a
ser actores que deciden sobre su salud, sobre su enfermedad y participan en
forma protagénica en su bienestar. Asi también, supone que el sistema de
atencion se reorganiza, centralizandose en las personas y sus familias, asig-
nando recursos en proporcién a las necesidades de las personas, a quienes
apoya para que mejoren su capacidad de autocuidado.

Este cambio de contexto ha hecho mas evidente la necesidad y urgencia
de cambiar la estrategia de atencion a personas con enfermedades cronicas.
Sin embargo, esta necesidad estaba emergiendo con fuerza desde antes y
fue la razén por la cual en el afio 2017 el SSMSO acordé con el Cisuc la
implementacion del cambio del modelo de atencion de las personas con en-
fermedades crénicas en modo piloto en siete Cesfam y sus respectivas redes.
Dos afios después, este servicio de salud -valorando esta experiencia ain en
desarrollo, ademas de otras iniciativas locales- decidio escalar el cambio a
toda su poblacién. Pocos meses después el Minsal reconoci6 esta experiencia
y decidi6 escalarla a nivel nacional. Los primeros pasos que el ministerio ha
dado en este sentido han sido:
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- Redaccién de recomendaciones para la implementacion de una nueva es-
trategia para abordar la enfermedad croénica. Este documento esta siendo
producido por la Division de Atencion Primaria (Divap) del Minsal.

- Elaboracién de un primer plan de implementacién escalonado para alcan-
zar la cobertura a nivel nacional.

- Inclusion de recursos para la instalacion de esta nueva estrategia en el pro-
yecto de presupuesto de salud a partir del afio 2020.

El gran desafio es que la nueva estrategia se implemente conservando sus
componentes esenciales y con la gradualidad necesaria para permitir que las
personas, los equipos de salud y el sistema incorporen el cambio en forma
adecuada y sustentable.

En este escenario, el presente estudio adquiere particular importancia,
no solo porque tiene el proposito de contribuir a que el escalamiento de esta
estrategia sea exitoso, sino porque, ademads, ocurre cuando este proceso se
estd iniciando y por lo tanto, cuando sus propuestas pueden ser consideradas
desde un comienzo.

Principales resultados de la investigacion

1. Revision de la literatura

Esta revision exploratoria seleccioné un total de 73 articulos y buscé sinteti-
zar la evidencia existente respecto del tema de estudio. Preguntas especificas
guiaron la busqueda, contextualizadas desde una perspectiva de implemen-
tacion de modelos de cuidado para personas con multimorbilidad crénica, en
innovacion en salud, escalabilidad y uso de incentivos.

Las ciencias de implementacién corresponden a un campo del conoci-
miento interdisciplinario que utiliza métodos empiricos rigurosos, marcos y
teorias para estudiar y mejorar la aceptacion de los resultados de la investi-
gacion en la practica rutinaria de la salud. Su uso es especialmente beneficio-
so cuando se analizan intervenciones complejas (por ejemplo, aquellas con
numerosos componentes y variables dificiles de controlar) (Churruca et al.,
2019). El Marco Consolidado de Investigacion de Implementacion (Consolida-
ted Framework for Implementation Research, CFIR; Damschroder et al., 2009)
identifica cinco ambitos centrales relevantes respecto del desarrollo, en la
practica, de intervenciones concretas: caracteristicas de la intervencion, el
contexto interno; configuracion interna, las caracteristicas de los individuos
involucrados, y el proceso de implementaciéon. Estos componentes son tam-
bién criticos para la escalabilidad de intervenciones e innovaciones en salud.
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Respecto a la escalabilidad, esta se entiende como el proceso mediante el
cual las intervenciones de salud -eficaces a pequeiia escala o bajo condiciones
controladas- se expanden a politicas o practicas mas amplias (Milat, Bauman
y Redman, 2015), en condiciones del mundo real, para llegar a una mayor
proporcion de la poblacién elegible y conservando la eficacia. Se utiliza para
describir la ambicién o el proceso de ampliar la cobertura de las interven-
ciones de salud, pero también puede referirse al aumento de los recursos
financieros, humanos y de capital necesarios para ampliar dicha cobertura
(Mangham y Hanson, 2010). La OMS y ExpandNet la definen como el con-
junto de esfuerzos deliberados para aumentar el impacto de las innovaciones
de salud probadas con éxito, a fin de beneficiar a mas personas y fomentar
el desarrollo de politicas y programas de forma duradera (WHO, 2015a).
Especial consideracién tiene la adaptacion a los contextos locales, cuando
se habla de escalabilidad, pues las necesidades y los recursos pueden diferir
entre los sitios de escalada (Power et al., 2019). La “unidad escalable” puede
ser definida como la entidad administrativa mas pequeia que sera replicada
en el proceso de escalamiento (Institute for Healthcare Improvement, 2018);
cuenta con un conjunto de elementos criticos que caracterizan la esencia de
una intervencién, modelo o prototipo, el que es disefiado y posteriormente
testeado en contextos ad hoc como prueba de implementacion y evaluacion.

Un escalamiento exitoso involucra dos elementos fundamentales: institu-
cionalizar la practica y expandirla, o replicarla (Adamou y McKnight, 2014),
entendiendo como institucionalizacién la “ampliacién” de los “sistemas”, lo
cual incluye la participacion de lideres y partes interesadas, asi como de cam-
bios legales, politicos e institucionales. La verdadera institucionalizacion es
clave para la sostenibilidad y para mover una practica mas alla de la fase pi-
loto o para ser utilizada mas alla de un pequefio espacio geografico. Expandir
o replicar el proceso incluye llevarlo de un area geografica a mas areas, o de
un nivel de servicio de salud a otros niveles. La expansion, en tanto, implica
aumentar el personal o los proveedores de servicios de entrega; involucrar
y educar al personal existente, proveedores y otras partes interesadas en
los sitios de servicio; formacién; cambio de tareas o compartirlas; asistencia
técnica adicional y supervision; modificacion o mejora de instalaciones; ad-
quisicion de suministros, equipos y otros productos bésicos, ademas de la dis-
tribucién de materiales; adaptar los métodos o herramientas de recoleccion
de datos, y crear conciencia puablica y apoyo (Adamou y McKnight, 2014).

Existen varios modelos relativos a la escalabilidad de intervenciones. El
modelo Aided (Bradley et al., 2012) incluye cinco componentes no lineales
interrelacionados del proceso de ampliacion: evaluar el paisaje (la situacion,
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el contexto), innovar para adaptarse a la receptividad del usuario, desarrollar
soporte, involucrar grupos de personas y desarrollar esfuerzos por difundir la
innovacion. En ese sentido, la ampliacion exitosa se produciria dentro de un
complejo sistema de adaptaciéon caracterizado por partes interdependientes,
multiples espacios de retroalimentacion y varias vias potenciales para lograr
los resultados esperados. La falta de ampliacién de escala puede atribuirse
a una evaluacion insuficiente de los grupos de personas en contexto, la falta
de ajuste de la innovacioén con la receptividad del usuario, la incapacidad
para abordar la resistencia de los interesados y el compromiso inadecuado
con los grupos de personas. Por su parte, Igras et al., (2019) sugieren que las
intervenciones que se van a escalar a través de los canales gubernamentales
y no gubernamentales deben tener en consideracion los siguientes elementos:

- Contemplar un disefio inicial y adaptaciones posteriores informadas por
una evaluacion del contexto social, de los determinantes y los impulsores
del cambio social y de comportamiento, y las capacidades de cambio de
las comunidades receptoras, con la comprension del peso relativo de las
normas y otros factores sobre el cambio de comportamiento.

- Contar con un paquete de intervencion transferible con mecanismos de
cambio normativo articulados, respaldados por los principios de justicia
social y responsabilidad, que puedan monitorearse para determinar la fide-
lidad de la implementacion y el cambio social emergente.

- Recursos para la institucionalizacién con el gobierno a través de politicas,
protocolos y guias, y con las partes interesadas e influyentes de la comuni-
dad a través de sus roles de aprobacion y sancion.

- Suficiente duracién e intensidad del proyecto para permitir la internaliza-
ci6n de nuevas normas.

- Enlaces planificados a servicios amigables para proveedores y apoyos sociales.

Las caracteristicas comunes de estos modelos incluyen un enfoque en
la comprensiéon de los atributos de la intervencion que se esta ampliando
(efectividad, alcance potencial, aceptabilidad, entre otros), la identificacion
y el apoyo a los implementadores, la seleccién de una estrategia de entrega
adecuada, la comprension y el ajuste de las caracteristicas para la comunidad
en que se adoptara la intervencion escalada. Es importante considerar el con-
texto sociopolitico méas amplio y el uso de datos de investigacién, evaluaciéon
y monitoreo para informar el proceso de ampliacién de escala. Finalmente,
es necesario contemplar también los factores de éxito en escalabilidad que
muestra la Figura 1.
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bien definida la evidencia

FIGURA 1. Factores a considerar para el éxito en la escalabilidad
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Fuente: Milat, Bauman y Redman, 2015.

En cuanto al uso de incentivos para el escalamiento del modelo, la revi-
sién desarrollada indica que existe una gran diversidad de enfoques en lo que
respecta a los incentivos basados en el desempefio (IBD), particularmente en
paises con altos ingresos (HIC), no existiendo asi un modelo tinico que do-
mine la escena (Ergo et al,, 2012). La evidencia en estos paises muestra que
las politicas de incentivos, en general, han tenido un impacto limitado en el
valor de la atencién y no han conducido a mejores resultados en las personas
(Doran, Maurer y Ryan, 2017). Por otro lado, los incentivos no solo pueden
ser de caracter financiero, también pueden tomar la forma de reconocimiento
del desempefio o utilizar herramientas para informar a las personas sobre su
propia actuacion, por ejemplo, mediante rankings de productividad o siste-
mas de retroalimentacion del desempefio (Martinsson et al., 2016).

2. Analisis de las normativas, metas e incentivos

A partir de documentos del Ministerio de Salud se revisaron las caracteristi-
cas de las normativas e instrumentos que pudieran influir mas directamente
en la implementacion de esta innovacion y se analizaron sus implicancias. En
particular, se consideraron: objetivos sanitarios, metas sanitarias, indicadores
de actividad de la atencion primaria en salud y compromisos de gestion. El
foco analitico estuvo en sus objetivos, caracteristicas principales y finalmente
en como estos instrumentos abordan la multimorbilidad y la centralidad en
la persona.

Los Objetivos Sanitarios para la Década 2011-2020 (Minsal, 2010) iden-
tifican los desafios nacionales y establecen cuatro objetivos especificos: (i)
mejorar la salud de la poblacion, (ii) disminuir las desigualdades en salud,
(iii) aumentar la satisfaccion de la poblacion frente a los servicios de salud y
(iv) asegurar la calidad de las intervenciones sanitarias. Para el logro de los
objetivos antes descritos, se plantean nueve objetivos estratégicos, dentro de
los cuales dos de ellos avalan la necesidad de modificar el modelo de aten-
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cién para (N°2) enfrentar las enfermedades cronicas y (N°3) los factores de
riesgo. En ambos se plantea la necesidad de adecuar los servicios de salud,
especialmente la atencion primaria, debido al nimero creciente de personas
con condiciones croénicas de salud, estableciendo como elemento esencial del
modelo la atencion centrada en el individuo, la toma de decisiones de for-
ma compartida y el apoyo al automanejo. También indican la necesidad de
aplicar estrategias enfocadas en mejorar la integracion de la red asistencial,
mencionando como aspecto relevante la gestion clinica de casos diferenciada
segun nivel de riesgo de las personas y la participaciéon de un equipo de salud
multidisciplinario coordinado regularmente para tender a integrar el cuidado
de la salud de un grupo definido de pacientes.

Las metas sanitarias se establecen anualmente por el Ministerio de Salud
de acuerdo a la Ley 19.813 (Minsal, 2019a), mediante un comité tripartito.
Posteriormente, son revisadas por los servicios de salud locales, en conjunto
con el comité técnico consultivo para acordar metas sanitarias por comunas
o establecimientos a cumplir el afio entrante. De este cumplimiento depende
la obtencion de la asignacion de desarrollo y estimulo al desempeifio colectivo
para los trabajadores de atencion primaria de salud (Minsal, 2018). Las me-
tas 2019 incluyen indicadores respecto del desarrollo psicomotor, deteccion
precoz de cancer cervicouternio; odontoldgicas (para tres rangos etarios),
diabetes mellitus tipo 2 (DM2), hipertension arterial (HTA), lactancia mater-
na exclusiva y participacion social. Son nueve metas, de las cuales solamente
dos tienen foco en la enfermedad cronica, principalmente en relaciéon con
poblaciones de bajo control.

Respecto de los indicadores de actividad de la atencion primaria en Sa-
lud (Taaps) (Subsecretaria de Redes Asistenciales, 2019), estos se establecen
anualmente para garantizar prestaciones otorgadas en las respectivas po-
blaciones asociadas a un conjunto de indicadores que permite evaluar el
funcionamiento integral de la APS, desde la perspectiva Redes Integradas de
Servicios de Salud (RISS). El aporte que hace el Estado a la administracion
municipal de APS es otorgado para proveer estos servicios que involucran
prestaciones contenidas en el Plan de Salud Familiar II, en su poblacion a
cargo, inscrita y validada de cada comuna. El conjunto de laaps se construye
sobre la base de cuatro componentes: (i) modelo asistencial, (ii) gobernanza y
estrategias, (iii) organizacion y gestion, y (iv) asignacion de recursos e incen-
tivos. Los Taaps del afio 2019 estan organizados en cuatro secciones (RISS,
produccion, cobertura efectiva e impacto) que dan cuenta de 18 indicadores,
de los cuales solamente en la seccion de cobertura efectiva aborda la ECNT
con tres indicadores, enfocados en diagnosticos especificos vinculados a Ga-
rantias Explicitas de Salud (GES) y tratamiento en DM2 y HTA (Subsecreta-
ria de Redes Asistenciales, 2019).
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Como cuarto elemento normativo se revisan los Compromisos de Gestion
(Comges, Minsal, 2019b) en el marco de las RISS. Estos son, en su conjunto,
herramientas de control de gestién que permiten evaluar el desempeno de
los servicios de salud y su red de establecimientos en los distintos a&mbitos
priorizados por la Subsecretaria de Redes Asistenciales. En general, estan
orientados a reforzar el compromiso por el desarrollo de la APS y el acceso
universal de salud como alternativa para vencer la fragmentacion en la entre-
ga de prestaciones de salud. Se construyen considerando los Objetivos Estra-
tégicos de la Subsecretaria de Redes Asistenciales y el Plan de Gobierno en
Salud para el periodo 2018-2022 en los mismos cuatro componentes de los
Taaps: (i) modelo asistencial, (ii) gobernanza y estrategias, (iii) organizacion y
gestion, y (iv) asignacion de recursos e incentivos. De estos, para el afio 2019
se establecen 25 compromisos, separados por los componentes mencionados
con 14-3-5-3 compromisos, respectivamente. De ellos, dos compromisos del
modelo asistencial (10 y 14) incorporan en sus objetivos el abordaje de per-
sonas con ECNT, favoreciendo la continuidad del cuidado desde los egresos
hospitalarios y el autocuidado en adultos mayores (Subsecretaria de Redes
Asistenciales, 2019). Finalmente y respecto a la Matriz de Cuidados a lo lar-
go del curso de la Vida 2019, este ano se incorpora la atencioén integral de
la multimorbilidad en personas con enfermedades cronicas no transmisibles
(Minsal, 2019c).

3. Evaluacion de la experiencia de pilotaje del Macep y el po-
tencial de escalabilidad

Se realizaron entrevistas y grupos focales para evaluar la experiencia de
implementacion en el pilotaje del Macep en el SSMSO, asi como su potencia-
lidad para ser implementado en otros contextos. Se realizaron las siguientes
actividades:

- Entrevistas semiestructuradas al director del Cesfam, directores de Salud
Municipal, director de Fonasa, jefa del Departamento de Modelo de Aten-
cion de la Divap del Minsal; al director del SSMSO, a referentes del mismo
vinculados con la implementacién del Macep, y a la asesora técnica del
Programa del Adulto y Adulto Mayor del Cesfam.

- Grupo focal con profesionales de la salud que han implementado el Macep,
entre ellos enfermeras, nutricionistas, kinesiélogas y médico familiar.

- Grupo focal con personas que han recibido atencién de salud bajo el mode-
lo Macep.
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Se realiz6 el analisis de contenido considerando los objetivos centrales
del estudio y se identificaron barreras y facilitadores que pueden afectar un
escalamiento, ademas de una serie de condiciones bésicas para el éxito de la
implementacion. A continuacion, se resumen los principales resultados, que
integran la informacién recogida de las entrevistas y grupos focales:

* El compromiso de autoridades y equipos ejecutores seria un facilitador de
la implementacién. En particular, se refiere a la voluntad politica de las
autoridades y al acompafiamiento continuo y capacitaciones por parte del
nivel central y los Servicios de Salud hacia los centros que incorporaran el
modelo.

» Elregistro de datos y los sistemas informaticos juegan un papel importante
en la implementacion.

» El registro fragmentado es una barrera para el personal y se concluye que
es estrictamente necesario contar con un registro unificado capaz de incor-
porar la estratificacion del riesgo.

* Los indices, orientaciones y metas sanitarias que se aplican actualmente en
la atencién primaria responden a un modelo fragmentado que no permitiria
dar cuenta adecuadamente de los avances en salud ni responderian sufi-
cientemente a los pilares fundamentales del nuevo modelo. Es necesario
generar indices de proceso y de impacto que reflejen los resultados de la
intervencién, incorporando la mirada integral.

+ Por otra parte, la falta de recursos institucionales de los centros de salud
y las limitaciones en la infraestructura se plantean como dificultades para
que los equipos ejecutores logren avanzar en el desarrollo del nuevo mo-
delo. Algunas variables del contexto comunal y de cada centro de salud
se percibieron como barreras o facilitadores de la intervencion, dejandose
en evidencia la necesidad de evaluarlas desde un comienzo. Entre estas
destacan el perfil epidemiolégico de cada zona, los recursos del centro y la
experiencia previa con intervenciones innovadoras.
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TABLA 3. Resumen de facilitadores y barreras encontradas en el proceso de
entrevistas y grupos focales

Facilitadores

Barreras

Compromiso de lideres y
pilotaje previo

Compromiso y liderazgo de
autoridades y equipos.
Experiencia previa en centros
piloto.

Acompanamiento continuo.
Participacion de la academia.

Resistencia al cambio por parte
de miembros del equipo de
salud.

Roles y recursos

Incorporacion de nuevos roles y
de la dotacion pertinente.
Recursos para capacitacion y
acompafamiento continuo.

Carencias especificas de infraes-
tructura (espacio fisico).

Per capita es insuficiente y

no considera la estratificacion
seglin riesgo.

Estructura y organizacion

Rol de enlace para coordinar
atencion entre niveles de la red.

Estructura de atencion fragmen-
tada en torno a programas.
Normativas y orientaciones
centradas en programas o
patologias.

Supervisiones y monitoreos
verticales y fragmentados.

Registro clinico

Inclusion de estratificacion de
riesgo.

Ficha tnica de registro cronico
con integracion de los datos.

Registros especificos por pato-
logia o grupos de estas.

indices, orientaciones y metas
sanitarias

Incorporacion de metas e
indicadores de impacto y no
solamente de cobertura.

Indicadores fragmentados por
enfermedades.

Ausencia de indicadores que
integren la multimorbilidad.
Indicadores universales no
adaptados a condiciones socioe-
pidemioldgicas regionales.

Contexto local

Centros de salud con experien-
cias previas de intervenciones
innovadoras.

Centros con informacion y ana-
lisis de las caracteristicas de su
poblacion y de sus recursos.

Excesiva poblacion inscrita en
los centros de salud.
Contexto social complejo y de
alta vulnerabilidad.

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, se identifican algunas recomendaciones que debiesen abor-
darse para el escalamiento, entre las que destacan: escalar en forma gradual
y con acompaiamiento, establecer incentivos vinculados a la implementacion
del modelo y establecer mecanismos para garantizar la continuidad de aten-
cion entre los niveles de la red. Se advierte, ademas, sobre la importancia de
politicas complementarias que aborden la prevenciéon y promocion a nivel

poblacional.
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4. Estimacion de uso de recursos en la red para la implementa-
cion del Macep

Para estimar la magnitud de los recursos que se requieren para la imple-
mentacion de este modelo se aprovecharon las evaluaciones que el Cisuc y
el SSMSO han realizado del piloto que estan implementando. Estas evalua-
ciones han utilizado el repositorio de informacién que la Unidad de Analisis
y Gestion de la Informacion en Salud que este servicio ha desarrollado, y
que retne informacién de la poblacion atendida a lo largo del tiempo en los
distintos niveles de su red asistencial.

En este piloto se destinaron recursos incrementales en los Cesfam interve-
nidos, que consistieron en dos jornadas de gestor(a) de caso y una jornada de
técnico de enfermeria, mas algunos elementos de apoyo en comunicaciones
y traslados. Estos recursos se utilizaron de manera variable, segiin poblacién
y otras condiciones locales, y fueron destinados fundamentalmente a la po-
blacion de alto riesgo. Ademas, se integré una enfermera en cada hospital de
referencia, con el fin de cumplir la funcién de coordinacién y enlace entre los
niveles de atencion.

Es importante consignar que también fue necesario destinar recursos a
la formacion y acompafiamiento de los equipos encargados de implementar
el cambio en su poblacion. Especificamente, se realizé un curso de 28 horas
sobre los componentes centrales del Macep, dirigido a los profesionales en
general. Ademas, se realizaron cursos, de aproximadamente 16 horas cada
uno, dirigidos a los miembros del equipo que deben adquirir nuevos roles,
tales como médicos, gestores de caso, técnicos de enfermeria y quimicos far-
macéuticos. El acompafiamiento fue realizado por un equipo clinico del Cisuc
en cada centro piloto durante todo el periodo de implementacion, siendo
mas intensivo durante los primeros seis meses. En este proceso se comple-
ment6 la formacion inicial en aspectos mas operativos, especialmente en los
componentes esenciales del nuevo modelo para fortalecer su impregnaciéon y
consolidacion en el tiempo.

Para apreciar el efecto de la intervencion en el uso de recursos dentro del
sistema, se estimo el efecto esperado de la intervenciéon sobre poblacién de
alto riesgo entre abril de 2017 y diciembre de 2018. Esta poblacién definio
como ser parte en el rango 4-5 de la banda de utilizacion de recursos (RUB)
de ACG (Adjusted Clinical Groups) el tener dos o mas enfermedades cronicas
no transmisibles y utilizar tres o mas farmacos. Se excluy6 a quienes pade-
cian un cancer activo o una enfermedad renal crénica en etapa 5 y a quienes
estaban en cuidados paliativos, embarazo, con dependencia fisica severa, con
adiccion al alcohol y/u otras drogas y/o con inmunosupresion por trasplan-
te. El efecto se estim6 sobre la base de la comparacion de poblacion de alto
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riesgo intervenida versus una poblacién de control. Se identificaron dos con-
troles por cada caso desde centros dependientes del mismo servicio de salud
y que no fueron sometidos a la intervencion. El efecto fue estimado para un
conjunto de variables que representan consumo de recursos del sistema de
atencion, entre ellas el nimero de dias de hospitalizacion, el nimero de con-
sultas de urgencia y el nimero de uso de medicamentos, todos ajustados por
tiempo expuesto a la intervencion, categoria de Fonasa, sexo, edad y niimero
de comorbilidades.

TABLA 4. Efecto estimado de la intervencion en la utilizacion de recursos asisten-
ciales del sistema de salud en poblacion intervenida de alto riesgo
(abril 2017 - diciembre 2018)

Razon de incidencia

Variables (incident rate ratio, RR) Intervalo de confianza 95%
N° de hospitalizaciones 0,62 0,49 - 0,79
Dias de estadia -0,86 -1,29 - -0,42

N° consultas al servicio de

urgencia hospitalaria 1,09 0.79 - 1,50

Fuente: andlisis realizado sobre la base de datos entregados por la Unidad de Gestion y Andlisis de la Informa-
cion en Salud, SSMSO.

Respecto de la utilizacién de farmacos, la poblacién intervenida ocupo,
en promedio, 11 farmacos, versus 8 en la no intervenida, lo que arrojé una
diferencia de 27% mas en los intervenidos de alto riesgo.

Con estos datos, es posible plantear de manera preliminar que es espera-
ble que las personas intervenidas de alto riesgo en este piloto se hospitalicen
un 38% menos, permanezcan un 40% menos de dias hospitalizados, con-
sulten un 9% mas al servicio de urgencia hospitalario y presenten un mayor
uso de farmacos que las personas no intervenidas. En otras palabras, si bien
en algunos aspectos habria un mayor consumo de servicios, se generarian
ahorros significativos en la utilizacion de recursos hospitalarios, lo cual seria
coincidente con lo observado en otros paises que han implementado modelos
similares (Leppin et al., 2014; Gongalves-Bradley et al., 2016; OMS, 2016).

Propuesta de politica ptblica

Considerando los resultados del estudio resumidos en este articulo, y teniendo
en cuenta la evolucion del contexto social y politico, se puede afirmar que cam-
biar la estrategia de atencion a las personas con enfermedades crénicas a nivel
nacional es necesario y posible. Constituye, sin embargo, un desafio complejo y
no exento de riesgos, dificultades y resistencias. La decision de la autoridad de
escalar a todo el pais la experiencia piloto que se realiza en el SSMSO marca el
comienzo de un proceso de transformacion profunda en el sistema de atencion.
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A continuacion se presentan un conjunto de elementos y recomendacio-
nes que pueden contribuir al éxito en este proceso.

1. Planificacion del cambio

Es de primera importancia considerar la escalabilidad como un proceso di-
namico, que se da en el tiempo de manera gradual para alcanzar el desa-
rrollo sustentable de la nueva estrategia de atencion en el sistema de salud
chileno. En ese contexto, es necesario tomar en cuenta las sugerencias que
entrega la literatura internacional respecto de las fases de escalabilidad es-
peradas, tanto para planificar, implementar y evaluar este proceso complejo
y multidimensional (OMS, 2015a; Barker, Reid y Schall, 2016). Especial re-
levancia tienen los elementos planteados por Igras et al.,, (2019) en cuanto
a la escalabilidad exitosa de estrategias y/o intervenciones. Entre ellos, los
siguientes debieran tenerse muy presentes para escalar este modelo hacia
una estrategia nacional: (i) contar con una unidad escalable bien definida y
con mecanismos normativos que apoyen su implementacién en los nuevos
contextos; (ii) contemplar un disefio inicial para el escalamiento y las adap-
taciones posteriores que vayan siendo necesarias, (iii) asegurar el apoyo de
recursos para su institucionalizacion progresiva, asi como el respaldo de las
partes interesadas, y (iv) procurar que la implementacion se dé con niveles de
intensidad y fidelidad adecuados.

En consecuencia, una vez que la autoridad sanitaria toma la decisiéon de
escalar este modelo de atencion deberian considerarse los siguientes aspectos:

- Definir en términos geograficos y temporales como se progresara en el es-
calamiento del modelo, teniendo como universo las unidades asistenciales
existentes en el pais, y cudl sera la gradualidad con la que se iran incorpo-
rando al cambio.

- Definir la tactica para avanzar en la cobertura progresiva en la poblacion,
seguin su estratificaciéon de riesgo. Por ejemplo, el piloto comenzé por la im-
plementacion de la intervencion de alto riesgo para continuar con el resto
de la pirdmide en un plazo acordado con el contexto local.

- Definir y verificar que estén presentes las condiciones y recursos minimos
para iniciar y sostener el proceso de cambio.

- Identificar y planificar las necesidades de capacitacion y acompanamiento
que requiere cada region, durante las fases de preimplementacién, puesta
en marcha e inicios del seguimiento.

- Definir y planificar un modelo de evaluacién y monitoreo para identificar a
priori la informacién necesaria, su fuente de datos y el proceso para moni-
torizar la implementacién.

101



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2019

102

2. Definicion de unidad escalable

Como se sefal6 previamente, la unidad escalable es aquella entidad adminis-
trativa mas pequena que sera replicada en el proceso de escalamiento (Insti-
tute for Healthcare Improvement, 2018). Esta constituida por el conjunto de
elementos criticos que caracterizan la esencia de una intervencién, modelo
o prototipo, el cual se disefia y luego es testeado en contextos ad hoc como
prueba de implementacion y evaluacion.

Es fundamental establecer cual es exactamente el cambio de modelo de
atencién que se implementara y sus componentes esenciales, diferenciando-
los de aquellos deseables, pero no sustantivos, al menos al comienzo. Se trata
de definiciones técnicas que serviran de referente para efectos de identificar
brechas en aspectos como dotaciones, competencias, requerimientos tecnolo-
gicos y condiciones organizacionales. También sera esencial para el monito-
reo y evaluacion del cambio, pues permite identificar los puntos mas sensibles
del modelo que deben ser observados y finalmente constatados al final del
proceso. Es respecto a esta definicion de unidad escalable que se podra eva-
luar si el cambio realizado es fiel y consistente al propuesto, la medida en que
se ha instalado y la medida en que los resultados son atribuibles al cambio
realizado. Como se indicé previamente, los pilares de esta unidad escalable
son:

1. Centralidad en la persona.
2. Estratificacion segin riesgo.
3. Continuidad del cuidado.

4. Automanejo y decisiones compartidas.

3. Gestion del cambio

Otra condicién para implementar este proceso en forma exitosa es organizar
una suerte de gobernanza que planifique, conduzca, coordine y consiga ge-
nerar las condiciones necesarias para sacar adelante el plan de escalamiento.
Esta gobernanza debe instalarse en los distintos niveles del sistema, desde
el nivel central hasta el local. Asociado a la gestiéon del cambio, se requiere
definir y gestionar varios aspectos relevantes:

3.1 Voluntad politica, liderazgo y comunicacion

La voluntad politica es fundamental para facilitar y dar cabida a un cambio
tan complejo y profundo como este, que afectard la organizacion de todo el
sistema de atencién de salud. Si no existiese el convencimiento de que este
cambio es necesario y sostenible, seria preferible diferirlo.

Esta voluntad debe manifestarse en todos los niveles del sistema, es decir
a nivel de rectoria (Minsal), de la autoridad regional (servicios de salud),
asi como también de las autoridades locales (municipios, atencion primaria,
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hospitales). Se requiere de un liderazgo concertado y coordinado entre el Mi-
nisterio de Salud, Fonasa, las jefaturas de servicio y las jefaturas de unidades
asistenciales, incluidas las comunales.

Una de las primeras tareas de los lideres en los distintos niveles es comu-
nicar con conviccion el sentido e importancia del cambio y su compromiso
por implementarlo. Esta comunicacién requiere de un relato consistente en-
tre todos los niveles de liderazgo, asi como la generacion de espacios de dia-
logo con disposicion a flexibilizar el proceso de adopcion local, en aspectos
no esenciales del modelo.

3.2 Modificaciones estructurales y organizacionales

La institucionalizacién de esta nueva estrategia de atencién para personas
con enfermedades cronicas esta condicionada por modificaciones de la es-
tructura y organizacion del sistema de prestacion de servicios en salud (Ada-
mou y McKnight, 2014). Intentar un escalamiento sin realizar estos cambios
puede resultar en un proceso complejo, confuso, ineficiente y frustrado.

Los principales cambios a considerar son:

*  Reduccion progresiva de programas verticales enfocados en un subconjunto de
condiciones de salud (por ejemplo, un programa cardiovascular), reorientando-
los hacia una estructura de soluciones centrada en las personas, que considere
la variabilidad en el numero y riesgo de problemas que cada una tiene y que,
por lo tanto, incorpore mayor integralidad y flexibilidad.

* Incorporaciéon de sistemas o herramientas para estratificar niveles de inter-
vencion segun el riesgo de las personas (Margozzini y Passi, 2018)

+ Control de la demanda de atencion, a través de la gestion e integracion del
sistema de citas, organizando el flujo de las personas a través del sistema,
con especial foco en aquellas de mayor riesgo, con el proposito de garanti-
zar la continuidad de atencion.

* Modificacion de la planificacion y programacion de la atenciéon, incorporando
el abordaje por riesgo y la consiguiente flexibilizacién de su estructura, para
permitir la adecuacion a las necesidades y nivel de riesgo de las personas.

*  Modificacion de roles en el equipo de salud, integrando nuevas funciones
relacionadas con la coordinacion del flujo de personas, segin riesgo, y su
seguimiento personalizado. Desde esta necesidad surge el rol de gestor(a)
de casos, uno de los componentes clave para implementar el modelo.

3.3 Cambios en los equipos de atencion, sus roles y competencias

La constituciéon y mantenciéon de equipos de cabecera en APS son fundamen-
tales para dar continuidad a la atencién y hacer mas eficiente el seguimiento
de la persona. Es necesario que este equipo compuesto por diversos profesio-
nales de la salud disponga de instancias protegidas de coordinacion interna,
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de discusion de casos complejos y revision de planes de intervenciéon con-
sensuados, segun las necesidades de las personas y su riesgo de salud para
dar respuesta de una mejor manera a los problemas. La coordinacion de este
equipo es fundamental para que puedan, desde sus competencias especificas,
apoyar a las personas con multimorbilidad y a sus familias.

El desarrollo de esta estrategia de atencién para personas de alto riesgo
requiere la incorporacion de tres nuevos roles en el equipo: gestor(a) de caso,
quimico farmacéutico clinico en APS y equipo de enlace en el nivel secundario.

Por otra parte, la capacitacion y formacién continua de los equipos de
salud constituyen una condicién necesaria para cubrir las brechas de compe-
tencias que este nuevo modelo conlleva. Se requiere de procesos planificados
de capacitacién y acompaiiamiento que les permitan modificar sus préacticas
y su relacion con las personas, de manera que esta nueva forma de atencién
sea adoptada en forma permanente por los equipos de salud. En ese sentido,
un area primordial a reforzar es la de competencias en habilidades comuni-
cacionales, desde la concepcion de un sistema centrado en las personas en el
cual se comparten decisiones. Asimismo, es necesario relevar la importancia
de la atencion integral de la persona y de como abordar esa integralidad en
una consulta habitual. Finalmente, se debe capacitar a los referentes de los
servicios de salud, pues serdn los encargados de liderar y acompanar la im-
plementacion de esta nueva estrategia.

El acompanamiento es necesario para garantizar que lo aprendido se
transforme en una practica sustentable, pues, sobre todo al comienzo, sur-
giran dudas e inseguridades que son imposibles de solucionar en capaci-
taciones previas. Otra razén para implementar este acompafiamiento es la
necesidad de proteger la consistencia del nuevo modelo y la fidelidad con sus
componentes esenciales. No existe un estandar de acompafiamiento, por lo
que es recomendable que cada servicio de salud disefie su propia modalidad
de acuerdo a las caracteristicas locales.

3.4 Recursos necesarios y sistemas de financiamiento e incentivos

Es indudable que la definicién de los recursos necesarios para implementar y
escalar en forma sustentable este cambio de estrategia de atencion es critico,
sobre todo cuando el cambio debe ocurrir en redes de atencion sobrecarga-
das de exigencias técnicas y de demanda asistencial, las que, ademas, estan
subfinanciadas.

En este escenario, es necesario que la autoridad defina un marco presu-
puestario realista y estable, que permita planificar el proceso de escalamien-
to en un plazo razonable, hasta alcanzar la cobertura universal. La gradua-
lidad con que planifique este escalamiento depende, entre otros factores, de
esta definicion.
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Para estimar los recursos que seran necesarios habra que considerar dife-
rentes variables, entre las cuales destacan:

+ Las brechas de financiamiento existentes, especialmente en los ambitos en
que el cambio serda mas intenso y determinante, como la atencién primaria.

* Los recursos asistenciales incrementales necesarios para poner en practica
la nueva modalidad de atencion. Estos se suman a los recursos que actual-
mente se utilizan para atender a las personas con enfermedades crénicas,
los que deben ser redistribuidos para ajustarlos a la nueva estrategia.

* Los recursos necesarios para producir y sostener el cambio de estrategia, que
incluyen aspectos como gestion del cambio, capacitacion y acompaifiamiento.

* La necesidad de inversién que requerird la habilitacién de un sistema de
informacién en cada servicio de salud, que permita avanzar hacia la inte-
gracion de la red y hacia una gestion adecuada de la salud de la poblacion,
lo que debe estar vinculado con el desarrollo de un sistema de evaluacién
y monitoreo.

Ademas de los recursos, hay otros dos temas relevantes a definir: los me-
canismos de financiamiento y el sistema de incentivos.

Con respecto a los mecanismos de financiamiento, el per cépita para la
atencion primaria es un buen medio, sobre todo si se corrige segun riesgo de
la poblacién. Para el nivel secundario, seria conveniente utilizar mecanismos
que paguen por soluciones o por programas estandarizados, con los que se
estimule la eficiencia y la efectividad. Finalmente, para el nivel hospitalario
resulta adecuado el uso de agrupadores de prestaciones por diagnostico tipo
GRD.

Con el fin de facilitar y reforzar el proceso de cambio, es recomendable
definir un conjunto de incentivos que tiendan a alinear a toda la red en torno
a objetivos compartidos y que estén centrados en la solucién de los problemas
de las personas, los cuales pueden ser de caracter financiero y no financiero
(Martinsson et al., 2016). En el caso de los incentivos monetarios, un primer
paso serd analizar la pertinencia de los sistemas actualmente vigentes, de
manera de realizar modificaciones o ajustes que no impliquen un cambio
muy radical de lo vigente, evitando impactos negativos en las remuneracio-
nes de los equipos de trabajo, lo que se traduciria en una barrera al cambio.
Simultaneamente, es recomendable definir los objetivos estratégicos que se
deben incorporar progresivamente en el sistema, para ser traducidos en nue-
vos indicadores y metas. En este sentido, es recomendable incorporar metas
vinculadas a aspectos como eficiencia y trabajo en equipo. Asimismo, se debe
considerar que los incentivos financieros se vuelven mas efectivos a medida
que estos se basen en indicadores que tengan una relacién directa con el
esfuerzo que los equipos realizan en la practica.
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Al mismo tiempo, se pueden incluir incentivos no monetarios que abor-
den aspectos relacionados con la motivacion, derivados de las jerarquias de
necesidades de las personas, como lo propuesto en la piramide de Maslow
(Benson y Dundis, 2003). En tal sentido, se pueden incorporar acciones de
reconocimiento de logros alcanzados en el desarrollo del trabajo en aspectos
como capacitacion, participacion en procesos de innovacion, roles de coordi-
nacion y liderazgo, entre otras alternativas.

3.5 Participacion de las personas y comunidad

El rol de las personas, familias y comunidades es uno de los aspectos mas re-
levantes del modelo de atencion. El cambio aqui es profundo y compromete,
ademas de las personas, a los equipos de atencion y a la gobernanza de las
instituciones. Poner a las personas y comunidades al centro del sistema impli-
ca reconocerlas como los primeros actores que deben involucrarse en el cui-
dado y proteccion de la salud; son ellos quienes viven con las enfermedades y
quienes mejor conocen los factores de contexto, que influyen en su desarrollo
y cuidado. Entre estos factores de contexto, uno especialmente relevante es
su relacién con el sistema de atencion, el que deberia otorgarle servicios de
calidad atingentes a sus necesidades. Visto de esta manera, su participacion
en el modelo es principal, desde el levantamiento de las necesidades, la plani-
ficacion de los sistemas y procesos de atencion hasta su control y evaluacion.

Por otra parte, como las personas son las primeras gestoras de su salud,
el sistema de atencién les debe entregar los espacios y dar el soporte necesa-
rio para que participen en la definiciéon de su plan de cuidados individuales
(Lorig KR y Holman HR, 2003; Minsal, 2013). Finalmente, es cada paciente,
junto a su familia y comunidad, quien debe constituirse en responsable de
su salud, por lo que es fundamental apoyarlo para que se empodere de esta
funcion y la asuma con los conocimientos y competencias necesarias (Lorig
et al., 1999; Bustamante et al, 2008). La asistencia entre grupos de pares
que comparten experiencias y contextos surge como un recurso necesario y
efectivo que debe potenciarse, sin desmedro que lo ideal es que surja desde
los mismos espacios comunitarios, dejando a la atencion primaria en una
funcién de apoyo (Minsal, 2013).

Consecuentemente, los equipos de atencion en salud, en todos los niveles
del sistema, deben incorporar un nuevo modo de relacién con las personas,
dejando de actuar como unicos expertos encargados de decidir, instruir e
indicar, para pasar a una relaciéon mas horizontal, en la cual las decisiones
son compartidas con las personas, en cuanto son reconocidas como expertas
en las condiciones que afectan su salud y enfermedad. Decidido un plan de
accién compartido, es fundamental un acompanamiento que permita apo-
yar sostenidamente su aplicacion en la vida cotidiana (Mercado, Cassinelli y
Grez, 2008). Esta nueva forma de relacionarse requiere de competencias y
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herramientas que frecuentemente los equipos no tienen y, por lo tanto, habra
que complementar su formacion en estos aspectos.

Luego, si los sistemas y sus instituciones reconocen este rol central de las
personas deben generar los espacios para que participen en la gobernanza
del sistema, pues en primer y ultimo término deben ser ellos los que evalien
y validen su gestion.

4. Evaluacion y sistema de monitoreo

El esfuerzo de escalabilidad de una estrategia de esta magnitud y relevancia
para el pais necesariamente debe considerar un proceso de evaluacion y se-
guimiento muy bien diseiiado desde el inicio. Se requiere ante todo proteger
y conservar la unidad escalable, asi como también:

* Resguardar que la velocidad de avance no ponga en riesgo la calidad.

* Visibilizar la realidad de las condiciones para el cambio y de los factores
criticos de la escalabilidad.

+ Contar con un sistema de informacién completo, integrado, y de actualiza-
cion permanente.

+ Asegurar la participacion activa de personas con ECNT.

+ Incorporar las perspectivas/realidades de los distintos niveles que partici-
pan en el escalamiento: Cesfam, red, servicios de salud, Ministerio de Salud
a nivel nacional.

En ese sentido, este plan evaluativo debe ser integral e incorporar resul-
tados de preimplementacion, de implementaciéon y escalabilidad, asi como
también de impacto, de manera que contribuya a guiar las decisiones relati-
vas al escalamiento. Para ello es necesario poner atencion a los denominados
“outcomes de implementacion” (Proctor et al., 2011): pertinencia, factibilidad,
costo, aceptabilidad, adopcion, fidelidad, cobertura y sostenibilidad. Igual-
mente, se requiere tomar en consideracion ciertos aspectos criticos descritos
en la literatura que hay que ir valorando continuamente: costo y modelo
econdmico, apoyo politico, participacién activa de implementadores y co-
munidad objetivo; adaptacion al contexto local, liderazgos, infraestructura
de apoyo a implementacion, estrategia de ampliacién definida, promocién y
difusién, ademas de uso sistematico de evidencia, sistema de seguimiento y
evaluacion (Adamou y McKnight, 2014; Bao et al, 2015; Milat, Bauman y
Redman, 2015; OMS, 2015a).

En términos mas concretos, el plan de evaluaciéon y monitoreo del esca-
lamiento de esta estrategia de atencion a nivel nacional deberia contemplar
en una etapa de preimplementacion la verificacion y descripcién de las con-
diciones organizacionales descritas anteriormente, en las cuales se inicia el
proceso, lo que permitira después ajustar e interpretar mejor los resultados
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recogidos. Para las siguientes etapas el plan podria organizarse considerando
las siguientes areas y componentes especificos (Consejeria de Salud de la
Comunidad de Madrid, 2013):

Proceso de implementacion

Liderazgos comprometidos que promuevan y favorezcan activamente el
desarrollo de la estrategia.

Infraestructura/recursos de apoyo para implementacion que sean acordes
a la perspectiva de escalamiento y permitan el adecuado y progresivo desa-
rrollo de la estrategia. Por ejemplo, financiamiento para la incorporacién y
capacitacion de profesionales que asumen nuevos roles.

Participacion activa de implementadores y comunidad objetivo con pro-
fesionales formados y capacitados continuamente en cronicidad, y en la
nueva estrategia, que incorporen a la comunidad en el avance de la imple-
mentacion local.

Adaptacion al contexto local respecto de los tiempos y velocidad de imple-
mentacion de la nueva estrategia.

Promocién y difusion con actividades de comunicacion tanto a nivel central
como local para promover la estrategia propuesta.

Resultados de la implementacion

Cobertura: Cesfam y personas incorporadas a la nueva estrategia de atencion.

Aceptabilidad: disposicion de los profesionales de salud, liderazgos y perso-
nas con enfermedades cronicas evaluables mediante estudios cualitativos.

Adopcion: red asistencial, desarrollando la estrategia y otorgando atencio-
nes de salud con el enfoque de acuerdo al riesgo de las personas.

Fidelidad: marcadores de la implementacién de la unidad escalable, por

ejemplo:

- Centralidad en la persona: elaboracion y seguimiento de planes consen-
suados en APS.

- Estratificacion segtin riesgo: estratificacion de la poblacién de cada servi-
cio de salud e incorporacién de estrategias de intervencion diferenciadas
segun riesgo.

- Continuidad del cuidado: incorporacién y mantencion de un equipo de
cabecera en APS; seguimiento de la navegacion en la red asistencial de
personas de alto riesgo.

- Automanejo y decisiones compartidas: difusion y ejecucion de activida-
des grupales de apoyo al automanejo y consejerias telefonicas.
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* Sostenibilidad: permanencia en el tiempo de la incorporacién de la estrate-
gia de atencion diferenciada segtin riesgo en las RISS del pais, con perfec-
cionamiento continuo en los contextos locales.

Impacto de la implementacion

Por su riesgo, la escalabilidad de una estrategia de este tipo debe incorporar
medidas de seguimiento cualitativas y cuantitativas, dentro de las cuales se
sugieren las siguientes:

* Mortalidad general y especifica en salud.
» Calidad de vida general y especifica en salud.

* Desempefio del sistema de salud en cuanto al uso de recursos y su capaci-
dad de oferta para las personas con ECNT. Por ejemplo, en APS, atenciones
por profesionales de la salud y despacho de medicamentos; en nivel secun-
dario, uso de consultas de especialistas; y en nivel terciario, hospitalizacio-
nes, dias de estada y consultas al servicio de urgencia.

* Gasto de bolsillo.

e Satisfaccion usuaria.

Finalmente, es importante que el desarrollo y escalabilidad de este nuevo
modelo se nutra continuamente con los aportes que surjan de la evaluacion
y monitoreo, disponiendo asi de un proceso de retroalimentaciéon constante
que permita mejorar la implementacién y fortalecimiento progresivo de la
estrategia en escalamiento.

Desafios de evaluacion hacia el futuro

Seria relevante evaluar el impacto de laimplementacion de la nueva estrategia
en toda la piramide poblacional, en términos de costo-efectividad y calidad
de vida en salud. Otro aspecto importante para investigar es la influencia de
los modelos de financiamiento e incentivos en la adopcion y sustentabilidad
de estas transformaciones complejas en los sistemas de salud. Especificamen-
te seria interesante evaluar como los recursos se reorganizan y redistribuyen
en funcién de las personas con multimorbilidad, y cudles son los mejores
mecanismos para financiar redes integradas centradas en las necesidades de
las personas. Otro desafio es estudiar como la evaluacion de implementacion
y escalamiento de cambios complejos como este sirve de guia en sistemas de
atencion en salud para futuros desafios que busquen impactar en las politicas
publicas del pais. Estos estudios aportarian un conocimiento valioso que ser-
vird también a otros paises, cuando decidan hacer este tipo de modificaciones
en sus sistemas de salud y permitiran servir como referentes en este cambio.
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Conclusiones

La implementacién a nivel nacional de una nueva estrategia de atencion cen-
trada en las personas, que resguarde su dignidad, participacion y equidad,
se ha hecho mas urgente en el actual escenario social y politico. Iniciar este
cambio con las personas que viven con enfermedades cronicas esta justifi-
cado no solo por su importancia epidemiolégica y financiera, sino también
porque existen experiencias locales que, sumadas a otras internacionales,
reafirman los potenciales beneficios del cambio y permiten recoger y consi-
derar recomendaciones que pueden ser esenciales para el éxito de un proceso
tan complejo como este.

El piloto realizado por el Cisuc y el SSMSO permite afirmar que el cambio
de estrategia de atencion es posible y se puede realizar con una pequeiia
inversion de recursos, los que probablemente generarian ahorros al sistema
de atencién posteriormente por concepto de menor demanda en el nivel ter-
ciario.

Las recomendaciones resumidas en este articulo tienen la intencion de
contribuir a fortalecer el disefio, planificacion, acompanamiento, monitoreo
y evaluacion del escalamiento de esta nueva estrategia asistencial a nivel
nacional. Ademas, pueden servir como insumo para la construcciéon de una
metodologia de implementacion y escalamiento de cambios complejos en el
sistema de salud en general.

Si el pais avanza en forma sistematica en este cambio estratégico de su
modelo de atenciéon para personas con enfermedades cronicas, probablemen-
te ejercera un liderazgo internacional en esta materia, pues, si bien las reco-
mendaciones internacionales apuntan en esta linea, por ahora son pocos los
paises que han emprendido este desafio.
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Resumen'’

Las infecciones por bacterias resistentes a los antimicrobianos (RAM) au-
mentan la morbimortalidad, dificultan el tratamiento y prolongan las hospi-
talizaciones, imponiendo una carga econémica y de enfermedad sustantiva
al sistema de salud. Si bien la resistencia es adaptativa, el uso inapropiado
de los antibiéticos ha acelerado su aumento. Existen también otros factores,
como infraestructura sanitaria insuficiente, hacinamiento, privaciéon material
y educacién inadecuada, que contribuyen a la propagacién de la RAM. En
América Latina, la tasa de RAM se estima entre 21% para Chile y 40% para
Brasil; el promedio OCDE es de 17%. Nuestros objetivos principales fueron:
(i) estimar la prevalencia de resistencia en bacterias criticas por la Organiza-
cion Mundial de la Salud en una red de ~40 hospitales publicos y privados

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC
el 16 de enero de 2020, donde participaron como panelistas Juan Carlos Hormazabal, jefe del
Subdepartamento de Enfermedades Infecciosas del Instituto de Salud Publica, ISP; Maria Teresa
Valenzuela, vicedecana de Investigacion y Postgrado de la Universidad de Los Andes; y José Mi-
guel Bernucci, secretario general de la Mesa Directiva Nacional del Colegio Médico.
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del pais, (ii) identificar los principales predictores socioeconémicos y demo-
graficos asociados a la RAM vy (iii) proyectar la resistencia a nivel nacional
para todos los hospitales de alta complejidad. Revisamos sistematicamente la
literatura sobre normas y regulaciones de RAM y sobre la correlacion entre
RAM vy factores socioeconémicos y demograficos de la poblacion atendida
por los hospitales. Examinamos la asociacion entre factores socioeconémicos
y las tasas de RAM para diadas bacteria-antibiotico consideradas criticas
por la OCDE (2018) y eCDC (2018), entre 2008 y 2017. Nuestros resultados
sugieren una tasa total de RAM en Chile de 31,6% (eCDC) y 31,1% (OCDE).
Consistente con estudios previos, nuestro analisis sugiere que la pobreza y
la privacion material pueden ser factores de riesgo para el desarrollo de la
RAM. Sin embargo, el factor principal asociado a la resistencia antimicrobia-
na, ademas del uso de antibitticos, son las caracteristicas de los hospitales.

Nuestras propuestas incluyen mejorar la vigilancia de la RAM en todos
los hospitales de mediana y alta complejidad (83 hospitales), enfocada en mi-
croorganismos prioritarios para la OMS, fortalecer la agenda de investigacion
del Plan Nacional, en particular la colaboracién mas activa de la sociedad
civil y la academia. Es urgente comprender mejor la relacion de RAM con el
consumo antimicrobiano a nivel hospitalario, y nuestros resultados destacan
la relevancia de los determinantes sociales de la salud en la RAM. Creemos
que una estimacion confiable y comparable en el tiempo de la prevalencia
de RAM en hospitales es esencial para tomar decisiones de salud publica y
definir prioridades de investigacion que ayuden a prevenir y controlar esta
emergente crisis de salud publica.

Antecedentes

La emergencia y propagacion de la resistencia antimicrobiana (RAM) es
una de las principales amenazas a la salud ptblica global (Hay et al., 2018;
OCDE, 2018; Tacconelli y Pezzani, 2019; OMS, 2014). El descubrimiento y
comercializacion de los antibiéticos cambi6 radicalmente el pronéstico de
infecciones consideradas mortales y fue fundamental para el desarrollo de
la medicina moderna. La mayoria de las intervenciones médicas complejas,
como el trasplante de 6rganos y el tratamiento del cancer fueron posibles
gracias a los antibioticos. Sin embargo, la propagacion de la RAM amenaza
estos avances y nos expone a la posibilidad de volver a una era en la cual
una simple herida o infeccion podrian ser fatales (Review on Antimicrobial
Resistance, 2016). Las infecciones por bacterias resistentes no solo producen
una mayor morbilidad y mortalidad, sino que resultan en hospitalizaciones
mas complejas de tratar, estadias mas largas, y representan un mayor costo
para el sistema de salud (CDC, 2013; Roope et al., 2019). Globalmente, se
estima que aproximadamente 700.000 personas mueren al afio por infeccio-
nes causadas por bacterias resistentes; sin acciones preventivas se proyectan
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cerca de diez millones de muertes anuales en 2050, con costos acumulados
de aproximadamente US$100 billones (Review on Antimicrobial Resistance,
2016).

La RAM ocurre naturalmente como una forma adaptativa de defensa de
los microrganismos a los antimicrobianos; algunos mecanismos de resisten-
cia pueden ser transferidos entre bacterias de igual o de distintas especies
(Garcia, 2003; Holmes et al., 2016; OMS, 2014). Uno de los principales fac-
tores que influye en la generacion de RAM es el uso de antibiéticos en medi-
cina humana (CDC, 2013; Goossens et al., 2005), en la industria de produc-
cién animal, y en agricultura (Holmes et al.,, 2016; Van Boeckel et al., 2015;
OMS, 2014). Estimaciones recientes muestran que el consumo de antibioticos
(en dosis diarias definidas, DDD) aument6 aproximadamente un 65% entre
2000 y 2015, un alza en gran medida impulsada por los paises de ingresos
bajos y medios (Klein et al., 2018). El uso inadecuado de antimicrobianos y el
insuficiente control de infecciones han acelerado la emergencia y disemina-
cion de bacterias resistentes (Garcia, 2003; Hay et al., 2018; Mladenovic An-
tic et al., 2016; Versporten et al., 2018). Por otro lado, la falta de incentivos
ha limitado el desarrollo de nuevos antibioticos; el proceso es costoso y las
ganancias esperadas son limitadas en comparaciéon con otros medicamentos,
en gran parte porque los beneficios clinicos de los antibi6ticos disminuyen
con el tiempo y su uso debe restringirse para prevenir la resistencia (Ardal et
al., 2016; Roope et al.,, 2019).

La emergencia de la RAM en contextos hospitalarios estd determinada
por una serie de variables, incluyendo caracteristicas del paciente, lugar de
tratamiento (ambulatorio/hospitalizado), caracteristicas del microorganismo
(e.g., Gram positivo y negativo) y factores relacionados con el antibiotico (e.g.,
dosis, administracion, duracion terapia) (Garcia, 2003). No solo existen mi-
croorganismos resistentes a antibiéticos en personas, sino también en ani-
males, comidas y en el ambiente (Hay et al., 2018). Se encuentra creciente
evidencia de la importancia de reservorios ambientales (e.g., agua) y anima-
les (Chatterjee et al., 2018; OCDE, 2018). Considerando esta multidimen-
sionalidad y complejidad, la emergencia de RAM es considerada problema
de “una salud” (One Health), es decir, requiere del esfuerzo mancomunado y
colaborativo de equipos interdisciplinarios para enfrentar un conflicto que
involucra la salud de la poblacién global (Ardal et al, 2016; Hoffman et al,,
2015a; Hoffman et al., 2015b; Robinson et al., 2016).

Ademas del uso de antibioticos, factores socioecondémicos, institucionales
y de infraestructura sanitaria, entre otros, afectan la emergencia y propaga-
cién de la RAM (Collignon et al., 2015; Holmes et al., 2016; Laxminarayan
et al,, 2016; Munita y Arias, 2016; Roope et al., 2019). La calidad deficiente
de redes de agua potable, hacinamiento en viviendas, practicas inadecuadas
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de higiene y manipulacién de alimentos, pobreza y malnutricién, ademas
de la falta de educacion, representan factores de riesgo en la propagacion
de microorganismos resistentes (Byarugaba, 2004; Collignon et al., 2015;
Collignon et al., 2018; Laxminarayan et al., 2013). Los paises de la OCDE
(2018) con mayor prevalencia de RAM son Grecia, Turquia, y Corea (~35%).
A pesar de consumir menos antibidticos per capita, se estima que existe gran
prevalencia de RAM en paises de ingresos bajos y medios (Collignon et al.,
2018; Klein et al., 2018; Laxminarayan et al., 2016), alcanzando cifras cerca-
nas al 30% en Argentina, Brasil y Colombia, 40% en China y 57% en India.

Chile no esta libre de esta amenaza global (Arias et al., 2017; Cifuentes
et al,, 2014; Silva et al., 2011). La OCDE estim6 una prevalencia de RAM en
Chile del 21% en 2013 (OCDE, 2018; Silva et al., 2011). Evidencia interna-
cional (Gandra et al., 2014; Larsson et al., 2018; Reed et al., 2001, Roberts
et al, 2009; Smith y Coast, 2013) sugiere que la RAM impone una carga de
enfermedad y costos econémicos sustantivos a los sistemas de salud, aumen-
tando aiin mas la demanda por recursos humanos y financieros. El aumento
en el consumo de antibiéticos a nivel global, la falta de desarrollo de nuevos
antimicrobianos y el desarrollo y propagaciéon de la RAM hace prever la po-
sibilidad de una crisis de salud publica mundial, incluyendo a Chile (Burki,
2018; Klein et al.,, 2018; Roope et al., 2019; OMS, 2014).

Resistencia antimicrobiana en Chile

El consumo de antimicrobianos en humanos est4 regulado en Chile desde
1999, con venta sélo bajo receta médica. Sin embargo, el desarrollo y pro-
pagacion de la RAM constituye una amenaza potencial para la salud (Arias
et al., 2017; Cifuentes et al., 2014; Silva et al., 2011). En los dltimos aiios, el
Ministerio de Salud (Minsal), el Instituto de Salud Publica (ISP), la Sociedad
Chilena de Infectologia (Sochinf), el Nucleo Milenio para la Investigacion
Colaborativa en Resistencia Antimicrobiana (Microb-R) y otros organismos
expertos han promovido una serie de iniciativas para relevar y combatir la
RAM en Chile (Acuia et al., 2017; Silva et al., 2011).

El Minsal, mediante el Programa de Control de Infecciones Asociadas a
la Atencién en Salud (IAAS), ha promulgado el control de transmision de la
RAM mediante el desarrollo de normas técnicas y guias para hospitales, y
mantiene una vigilancia bianual de la resistencia de agentes causantes del
IAAS. Por su parte, el ISP mantiene un Sistema de Vigilancia Nacional de
Resistencia a los Antimicrobianos, incluyendo un listado de bacterias especi-
ficas de relevancia en salud publica de notificacién obligatoria. El ISP ha es-
tablecido la vigilancia regular de sensibilidad a los antimicrobianos para las
siguientes bacterias de alta frecuencia en hospitales: Staphylococcus aureus,
Klebsiella pneumoniae, Pseudomonas aeruginosa, Acinetobacter baumannii, y
desde 2012 Enterococcus faeciumy Enterococcus faecalis. El grado de cumpli-
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miento en la implementacién de normas técnicas para prevenir y controlar
las infecciones, incluyendo uso apropiado de antimicrobianos y las medidas
de control de transmision RAM en hospitales, muestra una heterogeneidad
considerable (Otaiza et al., 2015, 2016, 2017).

Las orientaciones mas recientes del Minsal estan descritas en el Plan Na-
cional Contra la Resistencia a los Antimicrobianos (Minsal, 2017), un plan
operativo de accién quinquenal (2015-2020) para coordinar un trabajo in-
tersectorial de prevencion y control de la RAM. El plan nacional tiene como
principales objetivos: (i) concientizar a las personas y profesionales, (ii) vigilar
la RAM de manera integral, (iii) prevenir y controlar las IAAS, (iv) utilizar de
forma adecuada los antimicrobianos en humanos y animales, y (v) incentivar
la investigacion cientifica. El plan nacional ha contemplado 16 estrategias,
41 medidas, y 74 acciones de prevencion especificas, que incluyen el uso
racional, capacitacion, y comunicacién publica del uso de antibidticos. Estas
medidas estan siendo implementadas desde un enfoque clinico de divulga-
cion y concientizaciéon del problema de la RAM y su nivel de desarrollo ha
sido variado.

Desde el aflo 2004 la Sochinf organiza una reunién anual de RAM en la
que microbiologos y clinicos del sector publico, privado, y académico siste-
matizan y analizan la evidencia cientifica disponible sobre la RAM en Chile,
y evaluan posibles medidas de prevencién y control. A partir de esta reunién
se formo el Grupo Colaborativo de Resistencia Bacteriana (GCRB), una ini-
ciativa que incluye aproximadamente a 40 hospitales publicos, privados y
universitarios, de mediana y alta complejidad. El trabajo del GCRB ha per-
mitido establecer una red de vigilancia clinica nacional para dimensionar el
problema de la RAM, detectar la emergencia de nuevas bacterias resistentes,
evaluar su evolucién temporal y espacial, ademas de fijar tareas y objetivos
comunes de prevencion y control. E1 GCRB genera datos anuales de suscepti-
bilidad de bacterias a antibiéticas seleccionadas de uso regular, consumo de
antibioticos medidos por DDD y dias de tratamiento (DOT), e incidencia de
bacterias resistentes por 1.000 dias cama. Los datos incluyen organismos his-
toricamente vigilados (e.g., Minsal, ISP, OCDE), ademas de ajustes periodicos
en funcién de la epidemiologia relevante de microorganismos. El trabajo del
GCRB, al alero de la Sochinf, ha resultado en varias publicaciones cientificas
nacionales, incluyendo tasas de RAM en hospitales y Unidades de Cuidados
Intensivos (UCI) (Acuiia et al., 2017; Cifuentes et al., 2014, 2015; Dominguez
et al,, 2016; Silva et al., 2011), e internacionales, cuantificando el problema y
poniéndolo en contexto regional y global (Dominguez et al., 2016; Verspor-
ten et al, 2013, 2018).

El Nucleo Milenio Microb-R, formado en 2018, es un esfuerzo colaborati-
vo de un grupo interdisciplinario de académicos (incluyendo microbi6logos,
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médicos clinicos, veterinarios, ecologos, quimicos farmacéuticos, abogados,
economistas e ingenieros) provenientes de seis universidades de pais, y que
se desarrolla en el marco de la Iniciativa Cientifica Milenio. Microb-R busca
comprender los mecanismos de desarrollo y propagacion de la RAM y su in-
teraccion con los centros de salud, el medioambiente, la comunidad, la indus-
tria y las cadenas productivas (e.g., Araos et al., 2019; Cabrera-Pardo et al,
2019; Khan et al., 2019a, 2019b). El grupo también esta impulsando varios
proyectos relacionados con los factores sociales y actitudinales asociados a
la RAM, y ha desarrollado multiples iniciativas educativas para concientizar
a diversas audiencias sobre el problema. Un objetivo central de Microb-R es
apoyar y promover, mediante la investigacién, politicas publicas relativas al
control y prevencion de la RAM.

Finalmente, existen también otras instituciones publicas y privadas e in-
vestigadores que desarrollan programas, generan conocimiento, y promue-
ven iniciativas para la prevencion y el control de la RAM. En la seccion de
resultados resumimos algunos de los hitos claves en la regulacion de antimi-
crobianos en Chile y las principales fuentes de vigilancia de la RAM. Desa-
fortunadamente, en general existe poca coordinacién entre las partes intere-
sadas en este tema. El desarrollo del eje de investigacion del Plan Nacional ha
sido insuficiente y la evidencia sobre el impacto en el sistema de salud de las
infecciones por bacterias multirresistentes en el pais es muy limitada (Acufia
et al, 2017; Cifuentes et al., 2015, 2014; Fica et al., 2014; Garcia, 2003; Silva
et al,, 2011).

Contar con estimaciones de carga de enfermedad que sean confiables y
comparables en el tiempo es esencial para tomar decisiones de salud publica,
definir prioridades de investigacion y evaluar el impacto de programas de
prevencion y control de enfermedades (Chan et al, 2010; Frieden, 2015;
Laxminarayan et al., 2013). Un paso importante para lograr una implementa-
cion exitosa del Plan Nacional contra la RAM es tener un diagndstico preciso
de la situacion actual de RAM, en especial en hospitales donde el problema
es mas agudo. Contar con indicadores rigurosos y comparables nos permitira
disenar mejores estrategias para controlar de manera efectiva esta crisis de
salud publica global y local, y evaluar su impacto (Hart y Kariuki, 1998;
Laxminarayan et al., 2013; Okeke et al., 2005). Los paises que han logrado
implementar estrategias nacionales de vigilancia, prevencion y control de
RAM han mostrado resultados positivos (Brinsley et al., 2005; Schwaber et
al,, 2011; OMS, 2012).

Combinando datos de hospitales a nivel individual, datos socioeconémi-
cos y demograficos de la poblacion atendida por los hospitales y datos longi-
tudinales (2008-2017) de la proporcion de bacterias resistentes a antimicro-
bianos obtenidos de la red nacional de ~40 hospitales publicos y privados
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del GCRB, en este trabajo proponemos: (i) estimar la prevalencia de bacterias
multirresistentes consideradas de prioridad critica por la OMS (2017) en una
red establecida de hospitales publicos y privados del pais. Especificamen-
te, consideraremos las siguientes bacterias: Acinetobacter baumannii, Pseu-
domonas aeruginosa y Enterobacteriaceae, resistentes a los carbapenémicos;
Enterococcus faecium, resistente a la vancomicina, y Staphylococcus aureus,
resistente a la meticilina y vancomicina; (ii) identificar predictores socioeco-
nomicos y demograficos que contribuyen a la presencia de RAM,; (iii) estimar
la proporcién de bacterias resistentes a antimicrobianos a nivel nacional so-
bre la base de los 61 hospitales publicos y privados de alta complejidad. Es-
peramos que nuestros resultados contribuyan a fortalecer la implementacion
del Plan Nacional Contra la Resistencia a los Antimicrobianos, y siguiendo
sus lineamientos estratégicos, hacer recomendaciones especificas sobre el uso
de agentes antimicrobianos en hospitales. Como muchos otros paises, Chile
ha definido un plan de control exhaustivo de RAM, pero su implementacién
cabal atin esta en etapa de definicién de propuestas e intervenciones especifi-
cas (Van Katwyk et al., 2019). Al final del capitulo hacemos recomendaciones
especificas que creemos ayudarian a fortalecer el plan nacional.

Métodos y estrategia de analisis

1. Bases de datos

La principal base de datos utilizada son los datos longitudinales del GCRB,
que incluyen prevalencia de RAM y consumo de antibi6ticos para ~40 hos-
pitales ptiblicos y privados de Chile (2008-2017). La base GCRB representa
aproximadamente dos tercios del total de hospitales de alta complejidad del
pais, en 24 municipalidades. Los hospitales participantes informan anual-
mente la susceptibilidad de una serie de diadas de bacterias y antibiticos
de muestras clinicas, siguiendo las recomendaciones del Instituto de Normas
Clinicas y de Laboratorio (CLSI, 2014). La tasa de resistencia se calculo di-
vidiendo el nimero total de cultivos en que se aislé una bacteria especifica
resistente a un determinado antimicrobiano por el nimero total de aisla-
mientos de esa bacteria en cada centro. Usamos también otras fuentes de da-
tos, incluyendo informacién del Departamento de Estadisticas e Informacion
en Salud (DEIS), la Encuesta de Caracterizacién Socioecondémica Nacional
(Casen), estadisticas del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, datos medio-
ambientales e informes de gestion de hospitales.

2. Analisis

El andlisis de datos incluy6 cuatro etapas. Primero, una revision sistematica
de la literatura. Segundo, la estimacién de prevalencia en la red de hospitales
GCRB. Tercero, se estimo la correlacion entre RAM y factores socioeconomi-
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cos y demograficos de la comunidad usuaria de los hospitales, y las caracte-
risticas de los hospitales. Cuarto, considerando estos resultados se estimé una
medida de RAM para los 61 hospitales de alta complejidad en Chile.

La revisién sistematica se hizo en dos etapas. Primero, examinamos las
principales fuentes de vigilancia y normas técnicas asociadas a la RAM en
Chile en 2019, actualizando la revision de Garcia (2003). Segundo, sobre la
base de la guia Prisma (Moher et al., 2009) para revisiones sistematicas, exa-
minamos los factores socioecondémicos y demograficos asociados a la RAM
considerando estudios disponibles en PubMed.

Estimamos la prevalencia de RAM en ~40 hospitales usando datos lon-
gitudinales de muestras clinicas de pacientes hospitalizados en servicios de
medicina, cirugia, y UCI de la red GCRB. Nos enfocamos en bacterias mul-
tirresistentes consideradas de prioridad critica por la OMS (2017). Especifi-
camente, nos basamos en las diadas bacteria-antibiético reportadas por la
OCDE (2018), y por el European Centre for Disease Prevention and Control
(eCDC, 2018).

Caracterizamos la poblaciéon atendida por hospitales a nivel municipal
usando la encuesta Casen 2008-2017 (Ministerio de Desarrollo Social y Fa-
milia, 2019). Casen es una encuesta de hogares representativa a nivel nacio-
nal, aplicada desde 1985 y cada dos o tres anos por el Ministerio de Desa-
rrollo Social y Familia de Chile para caracterizar socioeconémicamente a los
hogares, con énfasis en la pobreza y la vulnerabilidad social. Estandarizamos
las variables sociodemograficas de Casen (Collignon et al., 2018), y redujimos
el namero de variables independientes en las regresiones mediante la crea-
ci6n de indices (Tabla 1).
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TABLA 1. Principales variables usadas para caracterizar a las comunas y a los
hospitales de la red GCRB y otros de alta complejidad que no participan

de lared

Variables

Definicion

indice de infraestructura de la comuna

Saneamiento inadecuado (%)

Poblacion con saneamiento inadecuado; basado en el indice de
saneamiento del hogar (MDS, 2019). Saneamiento adecuado (=
0) hogar tiene agua potable y alcantarillado; inadecuado (= 1)
hogar no tiene agua potable o no estd conectado a alcantarillado
o fosa séptica.

Privacion material (%)

Poblacién en vivienda de baja calidad, definida en funcién de
caracteristicas de techo, piso y paredes. Privacion = 1 si vivienda
es de material reutilizado, choza, tienda, casa mévil o similar.

Hacinamiento (%)

Poblacion en condiciones de hacinamiento, definida en funcién
del indice= personas en hogar / dormitorios. Hacinamiento = 1 si
indice >2.4.

Gasto municipal per capita
(CLP)

Gastos municipales per cépita (CLP2017) declarados en el
balance de ejecucion presupuestario de la comuna (obtenidos del
Sistema Nacional de Informacion Municipal y Casen).

indice socioeconémico de la comuna (SES)

Pobreza (%)

Poblacién con ingreso per capita por debajo del umbral de pobre-
za (~USD 180 en 2017).

Educacion (afios)

Promedio de afios de escolaridad para la poblacion adulta (>18
afios de edad).

Ocupacion

Variable continua, promedio de los cadigos ISCO para la clasifi-
cacion de ocupaciones (ILO, 2012). Un nimero mayor sugiere
més calificacion (e.g., 9=directores y gerentes, 8=profesionales,
cientificos, e intelectuales, ..., 2=operadores y ensambladores
1=trabajadores no calificados).

indice de infraestructura de hospital

Egresos adulto mayor (n)

Numero de egresos de hospital anuales de personas >65 afios
(Minsal, 2019).

Estadia media (dias)

Dias de estadia promedio anual de pacientes en el hospital
(Minsal, 2019).

Egresos anuales (n)

Egresos totales del hospital por afio (Minsal, 2019).

Fonasa (%)

Proporcidn de egresos hospitalarios atendidos por Fonasa dividi-
do por egresados con otro sistema (isapre, Capredena, Dipreca o
FF.AA.) (Minsal, 2019).
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indice medioambiental

Temperatura (°C) Temperatura media anual por estacion de red segun la Direccion
Meteoroldgica de Chile, Division General de Aeronautica Civil.
Para comunas sin estacion se interpol6 el valor considerando la
distancia a las estaciones mas cercanas (Direccion General de
Aerondutica Civil, 2019).

Humedad (%) Humedad relativa del aire anual por cada estacion de red. Para
estaciones sin temperatura se hizo la misma extrapolacion que
para temperatura.

indice territorial de la comuna

Poblacion rural (%) Proporcidn de la poblacion total de la comuna que reside en zona
rural.

Densidad (hab/km?) Densidad poblacional, definida como nimero de habitantes por
km2.

Fuente: elaboracion propia

Para estimar la correlacion entre prevalencia de RAM y factores socioeco-
némicos y demograficos de la poblacion atendida por los hospitales, caracte-
risticas de los hospitales y clima, usamos dos modelos de regresién lineal, con
efectos fijos por afio y comuna, agrupacion de errores estandar por hospital y
bootstrapping (muestreo aleatorio con sustitucion). Usamos un modelo lineal

(M1) y un modelo lineal con razon logistica como variable independiente
(M2):

Modelo lineal (M1):

RAM. =B+ B, - Infraestructura Hospital, + B, - SES Comuna_, + f8, - medio-
ambiente ,+ B, - territorio, + B, - Infraestructura Comuna, + y,,

Modelo lineal con razon logistica como variable dependiente (M2):
] ( RAM.
Og it
100 - RAM,
+ B, - medioambiente  + p, - territorio, + f - Infraestructura Comuna_+ u,,

) =p, + B, - Infrastructura Hospital, + 8, - SES Comuna,_

Donde los subindices (i) corresponden a la proporcién de RAM en diadas
bacteria-antibidtico, (k) a hospital, (c) a comuna, (¢) a tiempo, y ., es el error.

Sobre la base de los resultados de las regresiones estimamos la RAM espe-
rada para los hospitales de alta complejidad que no estan incluidos en la red
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GCRB (Ministerio de Salud Chile, 2018; Temkin et al., 2018), para obtener
una estimacién preliminar de como se distribuye la RAM en Chile. Caracte-
rizamos los hospitales de alta complejidad no incluidos en la red, incluyendo
una caracterizacion de los indices socioecondémicos, de infraestructura de
los hogares, medioambientales, y territoriales de las comunas correspondien-
tes a los hospitales faltantes. Estandarizamos los indices por consistencia, y
proyectamos el valor esperado de RAM para las diadas bacteria-antibiético
consideradas criticas por la OCDE (2018).

Resultados de la investigacion

1. Revision sistematica de normas y regulaciones

La Tabla 2 muestra los hitos clave relacionados con la regulacién de antimi-
crobianos en Chile en los tltimos 35 afios. La Tabla 3 resume las principales
fuentes de vigilancia y normas técnicas relacionadas con la prevencion y
control de la RAM en Chile, vigentes en 2019.

TABLA 2. Hitos clave en la regulacion de antimicrobianos en Chile en los ultimos
35 afios (1984-2019)

Ao | Regulacion

1984 Decreto N2 466. Productos farmacéuticos solo podran expenderse al publico en farmacias
y con receta.

1986 Decreto N2 42. Reglamento orgénico de los servicios de salud sobre racionalizacion del
uso de los medicamentos de acuerdo con el avance de la tecnologia y la ciencia.

Decreto N®2.309. Los medicamentos, que deben ser aprobadas por la autoridad sanitaria,
1995 | deben estar disponibles solo para los profesionales habilitados para prescribir, dispensar
0 expenderlos.

1997 | Ordinario 4C N25.015. Plan de accion y reglamento de sistema nacional.

1999 | Decreto N2 712. Control de hospitales publicos y privados para aislamiento microbiano.

1999 | Norma N2 43. Racionalizacion del uso de los antibidticos en la atencion clinica.

2004 Declaracion de agentes infecciosos de vigilancia de resistencia a antimicrobianos. Se
definen siete bacterias (enfermedades transmisibles de declaracion obligatoria).

Norma técnica N°175. Regulacion y vigilancia a RAM en atencion primaria de salud

20151 1ans).

Plan Nacional contra la resistencia a los antimicrobianos. Foco en promocidn e inversion
2017 | eninvestigacion para la prevencion y control de infecciones, caracterizar impacto de RAM
y promover politicas publicas.

Notas: IAAS: Infecciones asociadas a la atencion en salud. RAM: resistencia antimicrobiana.
Fuente: elaboracion propia.

125



Propuestas para Chile

126

Concurso Politicas Publicas 2019

TABLA 3. Principales instituciones relacionadas con la vigilancia epidemioldgica y
regulacion de la RAM en Chile 2019. Fortalezas y debilidades
Fuente | Descripcion

Instituto de Salud Publica de Chile (ISP), Minsal

Vigilancia de resistencia de patégenos asociados a infecciones comunitarias
Notificacion de Enfermedades Transmisibles de Declaracion Obligatoria (Decreto Supremo
N° 158 de 2004)

Articulo 92. Objeto de vigilancia de laboratorio: Escherichia coli productor de toxina de
Shiga (0157 y otros), Chlamydia psittaci, Leptospira spp., Coxiella burnetii, Trypanosoma
cruzi, Treponema pallidum, Streptococcus pyogenes (enfermedad invasora), Streptococ-
cus pneumoniae (enfermedad invasora), Enteropatégenos: Vibrio parahaemolyticus, Vibrio
cholerae, Campylobacter spp., Yersinia spp., Salmonella spp., Shigella spp., Virus Hepatitis
B (antigeno de superficie), Virus Hepatitis C, Virus HTLV-1, VIH, Legionella spp., Ehrlichia
spp., Listeria monocytogenes y Streptococcus agalactiae.

Articulo 10°. Laboratorios clinicos y los bancos de sangre publicos y privados estaran
obligados a notificar semanalmente al ISP los agentes descritos en articulo 9° y derivarle
las muestras o cepas correspondientes. ISP estudiard el agente y notificara al Minsal
mensualmente.

Articulo 11. Objeto de vigilancia para RAM: Streptococcus pneumoniae (El), Mycobacte-
rium tuberculosis, Shigella spp., Salmonella spp., Haemophilus influenzae tipo b, Staphylo-
coccus aureus (VISA-VRSA), Neisseria meningitidis, Neisseria gonorrhoeae. Vigilancia en
todos los establecimientos hospitalarios, pablicos y privados, que efectlien aislamiento
microbiano; reporte mensual al ISP. ISP reporta semestralmente a Minsal.

Luego, el ISP emite un boletin (dltimo en 2014) con resultados de susceptibilidad de: N.

meningitidis, N. gonorrhoeae, Salmonella spp., Shigella spp., H. influenzae (El), S. pneu-
moniae (El), S. pyogenes (El) y S. agalactiae (El) y M.tuberculosis.

Descrito en el marco regulatorio.

La metodologia es centralizada por derivacion de cepas al ISP desde los laboratorios
locales, permitiendo certificacion de la calidad de los resultados.

Debilidad | Fortaleza

Representatividad depende del envio activo desde los laboratorios locales.
No hay informacion actualizada.

Instituto de Salud Publica de Chile, Minsal

Vigilancia de bacterias resistentes de importancia hospitalaria
Carbapenemasas en enterobacterias

2012. Laboratorios publicos y privados del pais que detecten cepas de enterobacterias
con halos de inhibicion a imipenem o meropenem <22 mm o CIM >2 pg/mL deben enviar
aislamientos al Laboratorio de Referencia ISP para confirmacién microbioldgica y caracte-
rizacion fenotipica y molecular.

2014. Incluye cepas de enterobacterias con pruebas de tamizaje para carbapenemasas
positivas y resistencia a carbapenémicos. Estudio de susceptibilidad a betalactamicos por
métodos de referencia y confirmacion molecular (PCR) de los mecanismos de resistencia.

Staphylococcus aureus resistente a meticilina

Laboratorios publicos y privados deben enviar al ISP todas las cepas de S. aureus aisladas
de cualquier muestra clinica con resistencia a vancomicina y todas las cepas S. aureus
meticilina resistente (SAMR) aisladas de sangre (una cepa por paciente).

Enterococcus spp. resistente a vancomicina (VRE)

Laboratorios clinicos publicos y privados deben derivar al ISP cepas de Enterococcus spp.
resistente o intermedio a vancomicina de muestras clinicas. Excluye vigilancias. Se realiza
ademas el estudio del genotipo de resistencia a vancomicina y teicoplanina por identifi-
cacion de genes mediante PCR. Previo a 2012 se consideraba también ERV aisladas de
hisopados rectales. Datos desde el 2000 al 2014.
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Descrito en marco regulatorio.
Incluye laboratorios publicos y privados.

La metodologia es centralizada por derivacion de cepas al ISP desde los laboratorios
locales, permitiendo certificacion de la calidad de los resultados.

Debilidad | Fortaleza

La representatividad depende del envio activo desde los laboratorios locales.
No hay informacion actualizada.

Instituto de Salud Publica de

Chile (ISP), Minsal

Norma técnica N°203, sobre contencion de diseminacion de agentes con resistencia
a los antimicrobianos de importancia en salud piiblica (Araisp) en establecimientos
cerrados de salud, exento 132, 07 de noviembre de 2018

Derivar al ISP todas las cepas de Enterobacterias productores de carbapenemasas con test
de screening (+), Pseudomonas aeruginosay Acinetobacter baumannii con test de scree-
ning (+) para carbapenemasas, Staphylococcus aureus resistente a vancomicina (VRSA),
Staphylococcus aureus resistente a oxacilina (MRSA), Enterococcus spp. resistente a
vancomicina y enterobacterias NO E.coli BLEE(+).

Programa de Control de Infecciones, Minsal

Norma Minsal N200175. Vigilancia Nacional de RAM en agentes que pueden producir
IAAS

Actualizada en 08/2015, modificada en 03/2019. Vigilancia por prevalencia ejecutada por
Control de Infecciones del Departamento de Calidad y Formacién del Minsal dos veces al
afio (abril y septiembre) mediante derivacion de datos de resistencia de agentes seleccio-
nados. Incluye el estudio de antimicrobianos establecidos por el ISP para S. aureus, K.
pneumoniae, P. aeruginosa y A. baumannii. La modificacion de 2019 indica que ademas
deben derivarse al ISP las cepas de S. aureus aisladas de hemocultivos o pacientes con
coinfeccion o colonizados con VRE; enterobacterias con screening (+) para carbapenema-
sas 0 con resistencia simultdnea a gentamicina, ciprofloxacino, cotrimoxazol, piperacilina/
tazobactam, imipenem o meropenem, cefepine o cefotaxima o ceftriaxona, ceftazidima;

P. aeruginosay A. baumannii con screening (+) para carbapenemasas; P. aeruginosa con
resistencia simultdnea a amikamicina, ciprofloxacino, piperacilina/tazobactam, imipenem o
meropenem, cefepine o ceftazidima, colistin, Acinetobacter baumannii con resistencia si-
multanea a gentamicina, ciprofloxacino, piperacilina/tazobactam, imipenem o meropenem,
cefepine o ceftazidima, cotrimoxazol; S. maltophilia resistente a ceftazidima, cotrimoxazol,
y levofloxacino.

Fortaleza

Incluye solo infecciones; excluye colonizaciones, duplicados, y casos de la comunidad.
Larga trayectoria (desde 1991).

Obligatoriedad, i.e., alta representatividad (reporta >90% de los hospitales con obligacion).
Minimiza el sesgo de seleccion.

Debilidad

Control de calidad realizado por laboratorios locales desconocido.

El sistema capta la sensibilidad de bacterias a cada antimicrobiano individualmente; no
puede identificar resistencias simultdneas a mas de un antimicrobiano.
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Grupo Colaborativo de Resistencia
Bacteriana (GCRB) Sochinf

Auspiciado por Sochinf, formado en 2004, datos disponibles desde 2009.

i. Describe susceptibilidad antimicrobiana de los microorganismos mas relevantes causan-
tes de infecciones, aislados de pacientes hospitalizados y ambulatorios en ~50 hospitales.
Minimo reporte incluye S. aureus, Enterococcus spp., E. coli, K. pneumoniae, E. cloacae
complex, P. aeruginosay A. baumannii, para servicios criticos y no criticos. Reporte de
aislamientos sensibles / total aislamientos testeados por cada diada bacteria-antibidtico.

ii. Vigilancia de antimicrobianos de consumo regular en hospitales mediante dosis diaria
definida (DDD) y dias de tratamiento (DOT); protocolizado anualmente.

iii. Incidencia de bacterias multiresistentes por 1.000 dias cama. Sobre la base de la
epidemiologia anual, se seleccionan combinaciones de microorganismo/marcador de
resistencia. El minimo vigilado es: SAMR, ERV, enterobacterias productoras de BLEE,
enterobacterias resistentes a carbapenémicos, bacilos no fermentadores resistentes a
carbapenémicos.

Incluye solo infecciones.
Primera red con datos nacionales y representativos del pais con 50 centros de salud.
Auspicio de una sociedad cientifica.

Debilidad | Fortaleza

Voluntario.
Se desconoce el control de calidad realizado por laboratorios locales.

Nucleo Milenio para la Investigacion Colaborativa

en Resistencia Antimicrobiana (Microb-R)

Red de hospitales y laboratorios de Chile. Caracterizacion clinica de los pacientes
infectados con bacterias resistentes, estudio microbioldgico de bacterias causantes de la
infeccion para entender la epidemiologia molecular de las bacterias resistentes, compren-
der mecanismos de generacion y propagacion de resistencia en distintos centros, y para
diferentes especies.

Busca generar un biorepositorio de alto estandar de bacterias multiresistentes disponible
para la comunidad cientifica del pais. La red de laboratorios (diez centros) recolecta de for-
ma prospectiva cepas causantes de infecciones clinicamente significativas: enterobacterias
resistentes a carbapenémicos y productoras de BLEE, A. baumannii resistente a carbape-
némicos, P. aeruginosa resistente a carbapenémico; S. aureus resistente a la meticilina;
Enterococcus spp. resistente a la vancomicina. Vigilancia desde 2020.

Datos de
Red Sentry

Vigilancia prospectiva de resistencia por sindrome clinico de patégenos ambulatorios y
hospitalarios escogidos de cuatro centros de Santiago.

20 afios de trayectoria.
Metodologia centralizada en laboratorios de referencia (EE. UU.), calidad certificada.
Comparacion con América Latina (Castanheira et al., 2019).

Debilidad | Fortaleza

Baja representatividad.
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§ Publicaciones en revistas cientificas chilenas o internacionales.
g Metodologia definida por cada autor o grupo.

s & | Tipicamente muestra datos de centros individuales.

SE

> .2

o o

Notas: las normas y articulos se presentan adaptados para este capitulo. BLEE: betalactamasas de espectro
extendido. DDD: dosis diaria definida. DOT: dias de tratamiento. El: Enfermedad invasora. GCRB: Grupo Cola-
borativo de Resistencia Bacteriana. IAAS: Infecciones asociadas a la atencion en salud. ISP: Instituto de Salud
Publica. Microb-R: Nucleo Milenio para la Investigacion Colaborativa en Resistencia Antimicrobiana. Minsal:
Ministerio de Salud. PCR: Reaccion de polimerasa en cadena. RAM: Resistencia antimicrobiana. Sochinf:
Sociedad Chilena de Infectologia.

Fuente: elaboracion propia.

2. Revision sistematica de factores socioeconémicos que afec-
tan la RAM

Usamos la guia Prisma (Moher et al, 2009) para revisar sistematicamente
articulos sobre resistencia a los antibiéticos y factores socioeconémicos en Pub-
Med?. Incluimos todos los articulos con datos empiricos o revisiones de litera-
tura cuyo texto completo se encontrara disponible. Se excluyeron editoriales,
informes cualitativos, opiniones y estudios duplicados.

Los factores socioeconémicos reflejan las condiciones de vida, el estatus
social, y las actividades econémicas de las personas. Estas condiciones de vida
incluyen hogares con hacinamiento, privacion material y acceso inadecuado
al agua, saneamiento e higiene. Otros factores socioeconémicos que afectan la
salud de la poblacién se refieren a educacion formal, ingreso per cépita, ocu-
pacion principal y varios tipos de riqueza. Las desigualdades socioecondmicas
también son potencialmente relevantes, pues pueden determinar la exposicion
diferencial a enfermedades infecciosas, incluida la RAM, y el acceso diferen-
cial y calidad de la atencion médica (Alividza et al.,, 2018; Bhutta et al., 2014;
Chatterjee et al., 2018; Collignon et al., 2018; Deaton, 2013; Kristiansson et al.,
2009; Malik y Bhattacharyya, 2019; Nellums et al., 2018; Okeke et al., 1999).

La literatura cientifica sugiere que la pobreza y la privacion material son
factores de riesgo importantes para la aparicion y transmision de RAM (Alivid-
za et al., 2018; Bhutta et al.,, 2014; Bonelli et al., 2014; Chatterjee et al., 2018;
Nomamiukor et al.,, 2015). Algunos mecanismos plausibles para explicar esta
asociacion incluyen calidad y acceso limitado a atencion médica profesional,
higiene inadecuada, manejo deficiente de residuos, y acceso limitado a agua
potable. La causa principal de RAM en paises de altos ingresos se atribuye
fundamentalmente al uso inadecuado de antibioticos, incluidos los de ultima
linea, en parte, por una regulacion hospitalaria inadecuada (Chokshi et al.,

2 El criterio de busqueda especifico en PubMed fue: ("Antibiotic resistance"[All Fields] OR 'resis-
tant bacteria"[All Fields]) AND ("socioeconomic"[All Fields] OR "poverty"[All Fields] OR "water,
sanitation, and hygiene"[All Fields] OR "WASH"[All Fields] OR "slum"[All Fields]) NOT ("HIV"[All
Fields] OR "tuberculosis"[All Fields] OR "virus"[All Fields] OR "fungus"[All Fields] OR "parasi-
tes"[All Fields] OR "malaria"[All Fields] OR "parasitic diseases"[All Fields] OR "AIDS"[All Fields])
AND ("2000/01/01"[PDAT] : "2019/12/31"[PDAT])
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2019). En comparacion con antibi6ticos disponibles en paises de altos ingre-
sos, la calidad de estos puede ser mas baja en paises de bajos ingresos, por
un lado, por menores controles de calidad, pero también porque las condi-
ciones climaticas como la humedad y la temperatura y las condiciones de
almacenamiento pueden afectar los principios activos de los medicamentos
(Ili¢ et al., 2012). Estudios previos han encontrado diferencias sustantivas en
RAM por estado socioeconomico dentro y entre paises (Alividza et al., 2018;
Souza et al,, 2009). Existe evidencia que sugiere que las personas de areas
desfavorecidas o de bajo nivel educativo tienen una mayor probabilidad de
automedicarse, favoreciendo asi la emergencia de RAM (Nomamiukor et al.,
2015; See et al,, 2017). El desarrollo de la RAM en paises de ingresos bajos
y medios se ha acelerado por automedicacion, calidad deficiente de antibio-
ticos, hacinamiento en el hogar, desnutricion, infraestructura insuficiente de
agua, saneamiento, e higiene, calidad y acceso limitado a atencién médica
profesional, mal uso clinico, control inadecuado de infecciones asociadas a la
atencion de salud, vigilancia epidemiologica limitada o deficiente, institucio-
nes débiles y regulacion deficiente (Collignon et al., 2018; Klein et al.,, 2018;
Munita yArias, 2016; Okeke et al., 1999).

Pocos estudios han examinado la asociacion entre RAM y factores so-
cioeconomicos en América Latina. Un estudio en Osasco (Brasil) recolecto
muestras de heces de 79 nifos de 5 a 10 afios en un barrio de bajos ingresos
para analizar la presencia de E. coli diarreagénica. Los resultados mostraron
que un 58% de los casos fue positivo para E. coli, de los que un 65% eran
resistentes al menos a un antibidtico (Souza et al., 2009). Un estudio en
Meéxico encontré que el 75% de los 158 aislamientos de P. aeruginosa en
tres hospitales publicos en Ciudad de México eran resistentes al menos a
un antibiético (Castafieda-Montes et al., 2018). En Bolivia, un estudio en un
area rural con altas tasas de pobreza examin6 213 aislamientos, de los que
170 fueron aislamientos de E. coli con un 74% de la muestra resistente al
trimetoprim-sulfametoxazol (Bartoloni et al., 2016). En contraste, un estudio
en dos comunidades amazoénicas en Pert encontré que los nifios de familias
de mayores ingresos tenian mayor probabilidad de tener E. coli resistente a
los antimicrobianos. En general, la mayoria de los estudios sugieren que los
peores indicadores socioeconémicos estan asociados con tasas mas altas de
RAM en América Latina y el mundo.

3. Resultados descriptivos para la RAM en Chile: factores so-
cioeconomicos y demograficos asociados a su emergencia y
propagacion

La Tabla 4 muestra la proporcion de resistencia antibiotica promedio (%)

reportada por los hospitales participantes de la red GCRB (2008-2017) para

diadas bacteria-antibidtico consideradas prioritarias por la OCDE (2018) y

eCDC (2018). El panel inferior de la Tabla 4 muestra la proporcion de resis-
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tencia agregada segun estos estandares. Los resultados muestran una pro-
porcion de RAM durante la ultima década (2009-2017) de un 31,6%, segtin
estandares eCDC, y un 31,1% segun estandares OCDE. Este resultado es
mayor al valor estimado para Chile por la OCDE en 2015 de 21,0%, y sitaa
a nuestro pais cerca de Argentina (31,6%) y Costa Rica (29,7%) en América
Latina; y de Italia (30,8%), Sudafrica (28,6%) y en el promedio de los paises
del G20 (29,2%) en el contexto mundial (OCDE, 2018). Es importante notar
que la estimacion no es exactamente comparable porque la red del GCRB no
vigila S. pneumoniae resistente a la penicilina, incluidos en la estimacién del
eCDC y OCDE.

TABLA 4. Tasas de resistencia antibiética (%) promedio reportadas por los hos-
pitales participantes de la red GCRB (2008-2017), promediadas segun

estandares eCDC y OCDE
-}
S < —
= 2 =
g = S 8 E “
Antibidtico - 3 g g 3 -§ S
E £ | & | 8§ S| §| & | 3
ui = ol < v wi wi S
Amikaci 24 10,8 1384 |514
Mmikacina @6t | (113)t | (1073)t | (326)t
Gentamici 48 2448 363
entamicina (164)t | (13,36)t | (27,9
Cefotaxima o 168 1652
ceftriaxona (1147 (17.6)
Piperacilina / 31,48
Tazobactam (14,441
inrofloxaci 28,7 57,7 32,78 | 704
Ciprofloxacino (122)* | (174t | (15,09)1 | (27.6)t
e 14 243
rtapenem G0t | (159t
Imi 06 2,7 3414 509
mipenem @nt 88"t |(1573)* | (30,6)F
M 11 85 3259 539
eropenem @0t A1) | (1520 | (31,2)1
Cloxacilina (31%83)*T
. - 62,8 2,48
Vancomicina (25,9)*1 | (7,6)*t
. . 8,6 27,71 28,29 |51,23 [39,8 |62,8 |25 31,6
tResistencia €CDC | (136) | (268 | (15,8 |(31,90) |(193) |(259 |(7.6) | (20,0)
o . 22,8 |2517 |33,37 |- 39,9 628 |25 31,1
Resistencia OCDE | (173 | (13,4) |(155) (193 |@9 |76 (183

Nota: Resistencia promedio, desviacion estandar en paréntesis. Resistencia promedio eCDCy OCDE es el
promedio 2009-2017 por cada combinacion de antibiéticos-microorganismos segun el estdndar internacional.
T Diadas bacteria-antibiético consideradas por eCDC (2018). * Diadas bacteria-antibi6tico consideradas por
OCDE (2018). b Datos de GCRB no incluyen Streptococcus pneumoniae resistente a penicilina, incluidos en
eCDC y OCDE.

Fuente: elaboracion propia.
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La Figura 1 muestra la evolucion de la proporcion de bacterias resistentes
a antibiéticos promedio entre 2008 y 2017, siguiendo las diadas bacteria-an-
tibidtico usadas por la OCDE (2018). La Figura 2 muestra esta evolucion
para cada diada usada por OCDE. Los resultados muestran un significativo
aumento en la proporcion total de resistencia en los dltimos afios, explicada
principalmente por un aumento en la resistencia para K. pneumoniae, y E. fae-
cium. La Tabla 5 muestra estadisticas descriptivas para los factores socioeco-
némicos, demograficos, de infraestructura hospitalaria y medioambientales
potencialmente asociados con la aparicion y diseminacion de la RAM (2008-
2017). Los factores socioecondmicos entre la poblacion de los municipios con
hospitales terciarios incluidos en la muestra muestran tasas relativamente
bajas de pobreza (9%, desviacion estandar (DE) = 0,06), pocos hogares con
saneamiento inadecuado (2,2%, DE = 0,02), y un promedio de 12 afnos de
escolaridad (DE = 2,3).

La Figura 3 muestra las caracteristicas socioeconémicas, demograficas,
de infraestructura hospitalaria y factores medioambientales asociados a la
emergencia y programacion de RAM, agregados a nivel regional®. Los colores
representan la distribucién, por cuartil, de los valores promedio para cada
grupo de factores para 2015-2017. Los colores mas claros representan una
situacion mas deseable para prevenir la RAM (e.g., menor pobreza). La Figura
4 muestra la proporcion de RAM por region para diadas bacteria-antibiético
siguiendo la guia de OCDE (2015-2017) para los hospitales de la red GCRB.

Los resultados de la Figura 4, basados en la RAM reportada por hospita-
les publicos y privados del GCRB, sugieren que la RAM de E. coli agregados
segtn criterios OCDE (2018) son mas altos en la region de Antofagasta y
del Maule. En cambio, para K. pneumoniae y P. aeruginosa, la proporcion de
RAM es mas alta en la novena regiéon de la Araucania, y la region de Tara-
pacd presenta también alta RAM agregada para P. aeruginosa. La RAM de S.
aureus se concentra en la region del Maule, Bio-Bio, y Los Lagos. E. faecium se
concentra entre la VI y VIII region, y E. faecalis en las regiones de Valparaiso
y Magallanes. Los resultados para eCDC son equivalentes (no se incluyen por
limitacion de espacio).

3 Los datos desagregados para el analisis pueden ser solicitados a los autores.
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FIGURA 1. Evolucion de la proporcion (%) total de bacterias resistentes a antibio-
ticos (2008-2017) segun diadas bacteria—antibiético usadas por 0CDE
para hospitales de la red GCRB
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Notas: las diadas bacteria-antibi6tico usadas para el calculo se muestran en la Tabla 4. No incluye S. pneumo-
niae resistente a penicilina.
Fuente: elaboraci6n propia.
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TABLA 5. Estadisticas descriptivas para factores socioeconémicos, demograficos,
de infraestructura hospitalaria y medioambientales potencialmente aso-
ciados con la aparicion y diseminacion de la resistencia a los antibidti-
cos (2008-2017)

Indices y varables Media | Clingar | intoruar
Infraestructura de la comuna

Saneamiento inadecuado (%) 2.2 0,02 13
Privacion material (%) 11,0 0,07 1,7
Hacinamiento (%) 10,4 0,06 7.2
Gasto municipal per capita (CLP 2017) 342,8 287,5 2974
Estatus socioecondmico (SES)

Pobreza (%) 9.3 0,06 9,7
Educacion (afios) 12,6 1,8 2,3
Ocupacion (ISCO) 5,3 1,0 1,1
Infraestructura de hospitales

Egresos adulto mayor (%) 22,3 12,0 9,0
Estadia media (n) 5,7 2,5 2,9
Egresos anuales (n) 18,624 3,558 1,329
Fonasa (%) 66,5 40,2 68,7
Medioambiental

Temperatura (°C) 141 1,8 1,6
Humedad (%) 69,0 8,5 15,3
Territorial

Poblacién rural (%) 1,8 49 0,5
Densidad de la comuna (hab/km2) 4151 3272 6201

Notas: DE: desviacion estéandar. IQR: rango intercuartil (percentil 75 - percentil 25). Los hospitales de la
muestra estdn ubicados en 26 municipios, en 11 regiones de Chile. CLP significa peso chileno. 1 USD ~
CLP700. Las variables para la infraestructura del hogar y las caracteristicas socioecondmicas (definidas en la
Tabla 1) muestran los promedios de la poblacién en los municipios con hospitales terciarios, y se obtuvieron
de la encuesta Casen para los afios 2006, 2009, 2011, 2013, 2015y 2017.

Fuente: elaboracion propia.
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FIGURA 2. Evolucion de la proporcion (%) total de bacterias resistentes a antibioti-
cos (2008-2017) seguin diadas bacteria—antibiético usadas por la 0CDE
para hospitales de la red GGRB
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FIGURA 3. Caracteristicas socioeconémicas, medioambientales, demograficas (te-
rritoriales) y de los hospitales asociados a la emergencia y propagacion
de RAM, agregados a nivel regional (2015-2017)

E. Indicador
A. Indicador SES B. Indicador C. Indicador D. Indicador infraestructura de
de comunidad de ambiente de territorio hospitalario comunidad

Arica y Parinacota
Tarapacé

1 cuartil Antofagasta

‘ 2 cuartil

3 cuartil
4 cuartil

Atacama

Coquimbo
Valparaiso
Metropolitana
0'Higgins
Maule
Bio-Bio

La Araucania
Los Rios

Los Lagos

Aysén

Magallanes

Notas: las regiones en blanco no tienen hospitales pertenecientes al GCRB. Todos los indicadores estan
estandarizados. El primer cuartil presenta el escenario mds favorable para la prevencion de emergencia y
propagacion de RAM para todos los indices considerados. Los indicadores se describen en la Tabla 1.
Fuente: elaboracion propia.

FIGURA 4. Proporcién de bacterias resistentes a antibioticos segiin diadas bacte-
ria-antibiético consideradas criticas por la 0CDE (2018), agregados por
region (2015-2017)

A. Escherichia B. Klebsiella
coli i

A

C. Pseudomonas D. Straphylococcus  E. Enter F. Enter
aerugi aureus i faecalis

Arica y Parinacota
Tarapacé
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2 cuartil
Atacama
3 cuartil
Coquimbo
Valparaiso
Metropolitana
0'Higgins
Maule
Bio-Bio

La Araucania
Los Rios

Los Lagos

4 cuartil

Aysén

Magallanes

Notas: las regiones en blanco no tienen hospitales pertenecientes al GCRB. Todos los indicadores estan
estandarizados. El primer cuartil presenta la menor proporcion de bacterias resistentes, para cada bacteria.

Las tasas de RAM varian acorde al tipo de bacteria. Fuente: elaboracion propia.
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4. Correlacion entre prevalencia de resistencia antimicrobiana
y factores socioeconomicos y demograficos de la poblacion

La Tabla 6 muestra la correlacion bivariada de Pearson (rango: -1 a 1) entre
la proporcion de RAM y factores socioeconémicos y demograficos de la po-
blacion atendida por los hospitales, caracteristicas de los hospitales y clima.
Los valores mas blancos muestran correlacion negativa y los mas oscuros
muestran correlaciones positivas. Los valores entre -0,1 y 0,1 no son signi-
ficativos (o = 10%). Los resultados muestran una alta correlacion positiva
entre la proporcion de RAM y las caracteristicas de estos establecimientos
de salud, particularmente para egresos de adultos mayores, estadia media
y proporcion de la poblaciéon que se atiende con Fonasa, consistente en casi
todas las observaciones. Para variables relacionadas con estatus socioecono6-
mico, la Gnica variable correlacionada con un aumento en la RAM es sanea-
miento inadecuado a nivel de comuna, aunque la magnitud es relativamente
pequefia con excepcion de S. aureus y P. aeruginosa. Es importante recordar
que la Tabla 6 solo muestra correlaciones entre variables. La Tabla 7 mues-
tra los resultados principales de las regresiones multivariadas, es decir, las
correlaciones parciales controlando por las demas variables independientes
incluidas en el modelo.

TABLA6. Correlaciones bivariadas de Pearson de la proporcion de bacterias re-
sistentes a los antimicrobianos y factores socioecondmicos, de infraes-
tructura del hogar, hospitales, medioambiental y territorial

indice

Total

E. coli

K. pneumoniae
S. aureus

P. aeruginosa
E. faecium

E. faecalis

Infraestructura de la comuna

Saneamiento inadecuado (%) 9,25% 0,89% -4.24% 9,81% | 18,33% -3,64% -7,23%

Privaci(’m materia| (0/0) -15,76"/0 -9,15% -21,21% 7,12% -4,10% '9,88% 5,20%

Hacinamiento (%) -3,08% | -499% | -7,83% 8,91% 5,89% 1,85% 2,51%

Gasto municipa| per Cap_ (CLP) -8,95% -24,02% -5,49% 14,71 % 1,40% -15,57% 4,86%

Estatus socioecondémico (SES) de la comuna

Pobreza (%) -10,41% | -18,50% | -20,88% | 24,27% | -0,02% | -15,89% | -1,44%
Escolaridad (aﬁos) 2,72% | -25,94% 5,60% 18,76% 14,84% -6,94% 6,38%
Ocupacién (1SCO) 357% | -2123% | 814% | 1540% | 1192% | -628% | 7,82%

Infraestructura de hospitales

Egresos adulto mayor (%) 36,86% | 5293% | 578% | 36,68% | 12,58% | 14,19% | 0,94%
Estadia media (dias) 41,04% | 37,19% | 1580% | 48,94% | 14,18% | -3,80% | 7,76%
Egresos anuales (n) 2,62% | -2,78% | -7,31% | 17,58% | -2,46% | -0,22% | -4,53%
Fonasa (%) 2950% | 7,26% | 2567% | 30,74% | 6,18%| -1,19% | 7,52%
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Medioambiental
Temperatura (°C) 6,22% | 1347% | -0,73% | -11,14% | -1352% | -0,32% | 542%
Humedad (%) 14,43% | -937% | 1587% | 19.69% | 589% | -891%| 3,54%
Territorial
Poblacion rural 18,12% | -18,46% | 18,04% | 4,04% | 27,69% | 1,46% | 5,36%
Densidad (hab/kmz) -1,64% | 12,75% |-14,36% |10,19% |0,70% |24,54% |-13,77%

Notas: los nimeros muestran la correlacion bivariada de Pearson (rango: -1 a 1) entre la proporcion de RAM
y factores socioeconémicos y demograficos de la poblacion atendida por los hospitales, caracteristicas de
los hospitales, y variables medioambientales. La RAM fue estimada usando los criterios de OCDE (2018); las
correlaciones para eCDC son equivalentes (2018). Los valores més blancos muestran correlacion negativa y
los mds oscuros muestran correlaciones positivas.

Fuente: elaboracion propia.

La Tabla 7 muestra la correlacion entre RAM para diadas bacteria-anti-
biético consideradas criticas por la OCDE, ademas de una serie de indices
que reflejan las caracteristicas de la poblacién atendida por los hospitales y
del lugar donde los hospitales operan. Los resultados de las regresiones se
muestran como filas en la Tabla 7 para las diadas agregadas, siguiendo crite-
rios OCDE y también para cada bacteria por si sola (los resultados para eCDC
son equivalentes). El coeficiente de determinacion (R?) muestra que nuestro
modelo explica una parte significativa de la varianza de RAM. El coeficiente
mas importante es, sin duda, la infraestructura hospitalaria, que sugiere que
las caracteristicas operacionales de los hospitales afectan la emergencia y
programacion de RAM, mas que otro indice del modelo. Por ejemplo, para el
modelo lineal (M1) que considera todas las variables podemos inferir que hay
un aumento de 4,27 puntos porcentuales en la tasa de RAM esta asociado
a un aumento en el indice de infraestructura de una desviacion estdndar
(f=4,27, p <0,001). Para el modelo de razon logistica (M2) podemos inter-
pretar que el aumento de una desviacion estandar en el indice de infraes-
tructura estd asociado a un aumento del 26% en la tasa de RAM (f=0,23,
e®=1,26, p<0,001). Ademas, podemos notar que el mayor impacto en la tasa
de RAM dado el nivel de infraestructura del hogar se alcanza para S. aureus
y A. baumannii. El resto de los indices (variables) no presentaron asociaciones
significativas para los distintos modelos.
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TABLA7. Asociacion entre RAM para diadas bacteria-antibidtico considerados
criticos por OCDE y factores socioeconémicos (SES), de infraestructura
de hospitales, medioambientales y territorial en la red de hospitales del
GCRB (2015-2017)

2 o
3 = 2
RAM S @ = = S s
= 7] < 2 = 2 o o | o

== o o o o S LS = = =
429°* | -316**| -055| -0.81| 198%|23,90%**| 056 1445 1524 | 225

M1 Todast 0,75 152 055 1,04| 094" 2,12
028*** | -014*| -002| -0,05| 009*| -1,17***| 056| 126 204| 225

M2 Todas$ 0,05 008| 003 005 005 0,11
11,52+ 045| -062| -160| 265|5424*** | 067 | 1581| 1654 | 204

M1 S. aureustt 1,57 506| 186| 160 201 5,86
0,56%** 000| -005| -0,02| 020 014| 068| 340| 412| 204

M2 . aureustt 0,08 028| 008 007| 009 0,29
L1427 -043| 224| -066| -648]|4086***| 055| 1858 | 1935| 213

M1 A. baumannii t 207 742| 229 235 396 6,77
. 069**| -007| o012 005| -028| -044| 051| 557| 630| 213

M2 A. baumannii t 017| 043| 012| 017| 026 037
. 015| 18| -062| -067| -09| 327*| 035| 1357| 1430 | 205

M1 E. faecalistt 0,40 229 090 128| 162 1,94
. 008 -034| 000| 004| -019| -429%**| 031| 527| 600| 205

M2 E. fagcalistt 0,08 029| 015 021 020 0,35
‘ 420 -148| 020| 477| 28| 2372| 039 1828| 1901 | 205

M1 E. faeciumtt 3,33 903| 309 360| 406| 14,97
. 031"**|  -0,04| -007| 035°| 020]-090***| 051| 500 572| 205

M2 E. fagciumtt 0,10 035| 014 017| 018 0,30
. 390°** | -348| -143| 122| 393°*| 28,65*** | 050 | 1488 | 1566| 220

M1 E. colit 0,85 284 144 121 146 347
. 022%** | -021| -003| 007| 017°*| -0,98***| 050| 233 311| 220

M2 E. coli 0,06 017| 007 006| 008 0,21
M1 K. 361°** | 2,00 -063| -152| -018| 503**| 064 1578 1656| 220

pneumoniaet 0,62 3,92 1,06 2,13 1,74 2,41
M2 K. 027°** | 002 002 -016| 001| -3,40***| 067| 454 532| 220

pneumoniaet 0,07 0,33 0,15 0,14 0,14 0,40
M1 P . 4047 | 700**| 035 -249| 343*|40,01***| 052| 1609 | 1687 | 218

. aeruginosat 1,31 288| 097| 268| 171 6,12
Mo P . 021** | -047*** | 000| -013| 020**| -044| 05| 320| 407| 218

. aeruginosa 0,08 017| 004| 014] 010 0,30

Notas: * p<0,1, ** p<0,05, *** p<0,01.  RAM estimado segtn diadas bacteria-antibiético consideradas
criticas por OCDE. TRAM estimado segtin eCDC. Definicién de variables en la Tabla 1. M1: Modelo lineal, M2:
Modelo lineal con razon logistica como variable independiente. Todas las regresiones incluyen efectos fijos
por afio, agrupacién de errores estandar por hospital y bootstrapping (muestreo aleatorio con reemplazo)

con 50 repeticiones. N significa nimero de observaciones. AlC presenta el criterio de ajuste de Akaike, BIC

el criterio de ajuste de informacion bayesiano, y R? es el coeficiente de determinacion que calcula el ajuste
general del modelo. (H. Infra) es por Infraestructura de hospital, (C. SES) por caracteristicas socioeconémicas
de la comunidad, (C. Infra) por caracteristicas de infraestructura de la comunidad.

Fuente: elaboracion propia.
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5. Estimacion de la RAM esperada para hospitales de alta
complejidad que no estan incluidos en la red del Grupo Co-
laborativo de Resistencia Bacteriana

Finalmente, sobre la base de los resultados de las regresiones, estimamos la
RAM esperada para los hospitales de alta complejidad que no estan incluidos
en lared GCRB. La Tabla 8 y la Figura 5 muestran la RAM esperada para las
diadas bacteria-antibiotico consideradas criticas por OCDE (2018).

TABLA 8. Estimacion de RAM esperada a nivel regional, basada en prediccion
para hospitales de alta complejidad que no son parte de la red del Grupo
Colaborativo de Resistencia Bacteriana

S kS =
is 'E § E 2 4] E
Regidn § s § 3 :g; E %
N ° S| 2 2 i
Q w x w w « <
RAM observada
Tarapacé 27,11 15,52 52,08 27,06 37,47 47,46 20,48
Antofagasta 2049 | 3597 | 2258 | 47,15 | 703 | 4999 | 4625
Valparaiso 2835 | 27,35 | 2046 | 5173 | 475 | 4460 | 4130
0'Higgins 43,80 | 30,32 | 3299 | 91,58 092 | 4391 2,65
Maule 29,01 22,32 34,16 82,86 4,68 37,95 4481
Bio-Bio 37,96 | 2427 | 27,95 | 80,65 313 | 51,84 | 52,86
Araucania 26,74 | 1600 | 27,22 | 4453 | 107 | 51,91 | 69,01
Los Rios 22,86 23,41 26,25 53,67 3,33 20,61 37,84
Los Lagos 5823 | 16,99 | 19,23 | 62,89 2,38 | 3864 | 59,19
Magallanes 36,72 | 2815 | 1722 | 51,28 | 564 | 37,82 | 7874
RM 33,25 27,14 19,29 64,72 2,64 35,67 47,79
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RAM esperada

Arica y Parinacota 4921 | 4379 | 3287 | 000 | 032 | 5571 | 3547
Atacama 4389 | 30,22 | 30,47 | 7312 | 1,03 | 40,79 | 5568
Coquimbo 31,61 | 27,71 | 2421 | 7330 | 000 | 39,77 | 4485
fuble 20,74 | 26,15 | 2823 | 7825 | 1,22 | 50,03 | 59,79
Aysén 31,98 20,50 24,85 67,33 5,10 12,74 59,79

Notas. Prediccion para el afio 2017 basada en los resultados del modelo lineal de la Tabla 5. Tasas esperadas
para hospitales no-observados fueron recodificadas para el rango entre 0-100 (<1% recodificado por estima-

ciones lineales) y agregadas a nivel regional. RAM: Resistencia Antimicrobiana. RM: Region Metropolitana.

tRAM estimado segtn eCDC, no hay simil para OCDE.

Fuente: elaboracion propia.

FIGURA 5. Proporcion de bacterias resistentes a antibidticos 2017 segtin diadas

bacteria-antibiético consideradas criticas por la OCDE (2018), agregados

por region. Grafico incluye RAM esperada en base a caracteristicas de
los hospitales y de la poblacion que atienden

A. Escherichia
coli
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1 cuartil
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B. Klebsiella
pneumoniae

C. Pseudomonas D. Straphylococcus
aeruginosa

aureus

E. Enter

F. Enter

faecium

faecalis

Notas: valores esperados en base a los resultados de la Tabla 6.

Fuente: elaboracion propia.
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Conclusiones

Por primera vez, en Chile usamos los datos disponibles para estimar la pro-
porcion de RAM en bacterias clinicamente relevantes a nivel nacional. Exa-
minamos la asociacién entre factores socioeconémicos y las tasas de resis-
tencia a los antimicrobianos para diadas bacteria-antibiético consideradas
criticas por la OCDE (2018) y eCDC (2018) en hospitales de la red del GCRB
entre 2008-2017. Los resultados de nuestro andlisis mostraron una tasa ge-
neral de RAM de 31,6%, segtin estandares eCDC, y 31,1%), segtin estandares
OCDE, lo que es sustantivamente mas alto que la estimacion mas reciente
de la OCDE de 21,0% para Chile en 2015. Sin embargo, es importante notar
que los resultados no son exactamente comparables porque la red del GCRB
no vigila S. pneumoniae resistente a penicilina, incluidos en eCDC y OCDE.

Revisamos sistematicamente la literatura sobre normas y regulaciones
de RAM y sobre la correlacion entre RAM y factores socioeconémicos y
demograficos de la poblacion atendida por los hospitales. La RAM es un
desafio relevante para la salud ptblica en América Latina, debido a que una
proporcion importante de la poblaciéon vive en situacion de pobreza, carece
de una infraestructura WASH adecuada, y tiene acceso limitado a atencion
médica profesional. En concordancia con estudios previos para otras regio-
nes, nuestro analisis sugiere que la pobreza y la privacién material pueden
ser factores de riesgo para el desarrollo de RAM (Alividza et al., 2018; Bhutta
et al, 2014; Bonelli et al., 2014; Chatterjee et al 2018; Nomamiukor et al,
2015). Esta asociacion probablemente se explica por el acceso limitado a la
atencién médica profesional, la infraestructura inadecuada de WASH, el ha-
cinamiento, y educacion formal limitada (Souza et al., 2009). Sin embargo,
nuestro modelo multivariado mostré que la mayor parte de la variacion de
RAM encontrada corresponde a diferencias en las caracteristicas de los hos-
pitales. Los resultados mostrados son preliminares y deben ser interpretados
con cautela, pues los datos y el andlisis tienen limitaciones. Nuestra muestra
es relativamente pequefia y la caracterizacién de los hospitales y de la po-
blacién que atienden es aproximada; sin embargo, la consistencia con litera-
tura internacional sugiere que examinar factores que afectan la emergencia
y propagacion de la resistencia mas alla del uso inadecuado de antibiéticos
y control de infecciones en hospitales puede ser un complemento relevante
para prevenir y controlar la RAM. Por ejemplo, esfuerzos adicionales para
robustecer infraestructura sanitaria, o considerar la infraestructura y opera-
cion de los hospitales.

De acuerdo con los resultados del modelo pudimos estimar para todo el
pais la carga de RAM para diadas bacteria-antibiético consideradas criticas. Si
bien nuestros resultados tienen limitaciones, proporcionan evidencia sistemati-
ca, y subrayan la urgente necesidad profundizar en esta linea de investigacion.
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Propuesta preliminar de politica publica

Es necesario mejorar la vigilancia de la resistencia a nivel de todos los hospi-
tales de alta y mediana complejidad del pais (60 y 23 hospitales, respectiva-
mente), mediante la incorporacion de los establecimientos restantes al GCRB.
Este sistema de vigilancia representa una alta cobertura a nivel hospitalario,
ya que incluye la primera infecciéon por paciente por afo, no considera las
colonizaciones (muestras de vigilancia) y considera todos los servicios hos-
pitalarios. Esta vigilancia debe continuar enfocada en los microorganismos
considerados prioritarios por la OMS para los antimicrobianos descritos. Ade-
mas, seria aconsejable incluir, tal como sugiere el eCDC, la vigilancia de los
aminoglicosidos (amikacina y gentamicina) para E. coli, K. pneumoniae, P.
aeruginosa y A. baumannii. Por otra parte, es necesario considerar el impacto
de la resistencia bacteriana en la comunidad, por lo que debemos incluir la
vigilancia de la resistencia de E. coli como agente causal de infeccion del trac-
to urinario para antimicrobianos de uso oral como cefalosporinas de primera
generacion, quinolonas, cotrimoxazol, nitrofurantoina y fosfomicina.

Creemos que fortalecer el Plan Nacional Contra la Resistencia a los An-
timicrobianos, en particular la linea de investigacion, requiere una colabo-
racion mas activa de la sociedad civil y de la academia. Incorporar en una
agenda de investigacion la correlacion de los datos de resistencia en las dia-
das estudiadas con datos de consumo de antimicrobiano a nivel hospitalario
y comunitario es fundamental. Esto permitiria mejorar nuestra comprension
del impacto de los esfuerzos por disminuir el uso de antimicrobianos en
los niveles de resistencia observados en hospitales y en la comunidad. La
importancia de incorporar el modelo de Una Salud, es decir, que requiere la
integracion del sector de medicina humana, animal y medioambiente, en la
compresion de la emergencia y propagacion de RAM es fundamental. Nues-
tro trabajo destaca que es necesario no solo comprender la RAM como un
fenomeno dentro del hospital, sino también considerar la interaccion con la
comunidad, el medioambiente y otros actores relevantes, como la industria
de alimentos.

Es fundamental también desarrollar estimaciones de la carga incremental
de enfermedad y los costos econémicos que la RAM impone en el sistema
de salud chileno. Estos datos potencialmente permitirian evaluar programas
e intervenciones de control de RAM y tomar mejores decisiones en salud
publica. Por otro lado, una deuda pendiente es comunicar los resultados a
audiencias amplias. Muchas iniciativas publicas y privadas han intentado, con
resultados mas bien deficientes, comunicar la importancia de usar adecua-
damente los antibiéticos. La generacion y comunicacién de evidencia es sin
duda una gran deuda pendiente.
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Por ultimo, nos parece importante destacar que este estudio forma parte
de una agenda de investigacion de mediano y largo plazo sobre la RAM en
Chile y Latinoameérica. Esta agenda est4 siendo discutida y planeada en estre-
cha colaboracion con la red GCRB, el Minsal, ISP y varias universidades en
Chile, en el contexto del trabajo del Nucleo Milenio Microb-R. Nuestro objeti-
vo es generar evidencia que permita tomar mejores decisiones para enfrentar
esta crisis emergente de salud publica.

Abreviaciones utilizadas en este informe

Casen
CDC
DDD
DEIS
DOT
eCDC
GCRB
IAAS
ISP
MDS
Minsal
OCDE / OECD

OMS / WHO

RAM
Sochinf
UcClI

Encuesta de Caracterizacion Socioeconomica Nacional
US Centers for Disease Control and Prevention

Dosis diaria definida

Departamento de Estadisticas e Informacién de Salud
Dias de tratamiento

European Centre for Disease Prevention and Control
Grupo Colaborativo de Resistencia Bacteriana
Infecciones Asociadas a la Atencién en Salud
Instituto de Salud Publica

Ministerio de Desarrollo Social y Familia

Ministerio de Salud

Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico /
Organisation for Economic Cooperation and Development

Organizaciéon Mundial de la Salud / World Health Organiza-
tion

Resistencia Antimicrobiana

Sociedad Chilena de Infectologia

Unidad de Cuidados Intensivos
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Resumen?

A partir de distintas evidencias que sugieren que Chile enfrenta mayores y
crecientes dificultades para sostener una politica fiscal responsable, este tra-
bajo propone y argumenta una serie de cambios institucionales y de practica
fiscal. Los cambios buscan fortalecer los incentivos y ampliar el conjunto de
actores encargados de mantener una politica fiscal sana. La interaccion de
los actores en este nuevo ecosistema facilitaria una mayor conviccion politica
y mejor ejecucion técnica de una adecuada politica de este tipo. Se propone
incorporar en la Constitucién el principio de responsabilidad fiscal; cambiar
algunas reglas vinculadas a la flexibilidad presupuestaria y perfeccionar la
regla fiscal basada en el balance ciclicamente ajustado. Esto se complementa-
ria con algunas atribuciones adicionales del nuevo Consejo Fiscal Autonomo
y la creacion de la Oficina de Presupuestos del Congreso Nacional.

1 Medina fue miembro del Comité Fiscal Asesor entre 2015 y 2018; Silva fue miembro de la Comi-
sion de Hacienda de la Camara de Diputados y de la Comision Mixta de Presupuesto entre 2010
y 2018; y Soto fue jefe de la Divisién Juridica del Ministerio Segpres entre 2010 y 2014. Valdés
fue ministro de Hacienda entre 2015 y 2017.

2 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,
realizado el 9 de diciembre de 2019, en el que participaron como panelistas Jorge Desormeaux,
presidente del Consejo Fiscal Auténomo; Luis Felipe Céspedes, académico Universidad Adolfo
Ibanez; y Carmen Le Foulon, investigadora del Centro de Estudios Publicos. Los autores agrade-
cen el apoyo del Centro de Politicas Publicas y las ttiles conversaciones con Eduardo Engel, Sergio
Granados, Raimundo Monge y Roberto Munita. También los comentarios de Carmen Le Foulon,
Jorge Desormeaux y Luis Felipe Céspedes, y de los demas participantes de los tres seminarios en
donde se presentaron los avances de esta investigacion.
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Introduccion

En las altimas décadas, Chile ha tenido un comportamiento fiscal relativa-
mente soélido, con niveles de deuda y déficits que son dificiles de encontrar
en otros paises donde se ha observado una tendencia a tener posiciones me-
nos favorables. Entre los elementos que pueden explicar este desempefio se
encuentran consensos que reflejan las dramaticas experiencias del pasado,
el uso de la politica fiscal como herramienta para establecer y mantener cre-
dibilidad, la instauracion de la regla fiscal del balance ciclicamente ajustado
(BCA) con comités independientes para determinar parametros claves, algu-
nas reglas constitucionales como la iniciativa exclusiva y el presidencialismo,
y un poder elevado del ministerio de Hacienda y la Direccién de Presupues-
tos dentro de la estructura gubernamental.

En los ultimos afios, sin embargo -y como se discute mas abajo-, se apre-
cia una gradual pero persistente erosion de algunos de los consensos y las
caracteristicas que han sustentado una politica fiscal sélida. Es necesario, por
lo tanto, pensar en cambios de distinta indole para robustecer las decisiones
de politica fiscal o, lo que desarrollamos en este documento, para fortalecer
la institucionalidad detras de la responsabilidad fiscal®. Denominamos este
cambio institucional como un nuevo “ecosistema de responsabilidad fiscal”,
que fortalece los incentivos y amplia los actores responsables.

Desde el punto de vista metodolégico, realizamos un diagnostico de la
economia politica que en la actualidad enfrenta la politica fiscal, basado en
una constatacion de eventos de gasto fiscal relevantes en Chile, una discu-
sién de la experiencia sobre la legislacion fiscal internacional y un analisis
macroeconomico del comportamiento de la regla fiscal en Chile. Entendemos
que las politicas publicas -y la politica fiscal entre ellas- son el resultado de
una serie de interacciones entre el Presidente y su administracion, el Con-
greso, los partidos politicos, la Contraloria, los Tribunales de Justicia y la
ciudadania. Estas interacciones se traducen en un juego estratégico que esta
definido por reglas formales e informales, y en el cual los actores que partici-
pan del mismo tienen incentivos y motivaciones diversas?. La calidad de las
politicas publicas esta determinada, en parte, por la cantidad de actores que
interactiian para definir un tema y por las reglas formales e informales que
inciden en la dindmica de interaccion entre ellos. Asi, la politica fiscal no se
limita a la definicion de una regla o mecanismo, sino a entender a los actores

3 Entendemos por responsabilidad fiscal la implementacion de politicas que promuevan finanzas
publicas sanas y sostenibles. Esto incluye, inter alia, evitar que la politica fiscal sea prociclica (que
no exacerbe el ciclo econémico); lograr una razon deuda a PIB promedio baja, que sea coherente
con un riesgo soberano contenido; mantener activos liquidos para usos extraordinarios; y que
cuando los espacios fiscales se usen en coyunturas que lo requieran se utilicen con cautela y el
pais los reconstruya en plazos razonables.

4 Ver Banco Interamericano de Desarrollo (2006).
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relevantes del proceso, los incentivos que estos tienen y las dindmicas de in-
teraccion que surgen de dichas definiciones. Por ello, optamos por un enfoque
de economia politica con la finalidad de identificar a los actores relevantes
del proceso de formulacion de la politica fiscal, las capacidades y facultades
con que cuentan, y los inconvenientes y oportunidades que surgen de las
definiciones actuales. De esta forma, proponemos mejoras institucionales en
distintos niveles, con el fin de abordar las dinamicas de interaccion estratégi-
ca en el juego de formulacion de la politica fiscal.

El resto del documento esta organizado de la siguiente manera. La seccién
2 realiza un diagnostico de los progresos en la conduccién de la politica fiscal
en Chile durante las ultimas décadas, pero también discute como estos pro-
gresos se han erosionando en los anos recientes. La seccion 3 analiza como
las actuales instituciones no son suficientemente robustas para promover de
manera duradera la responsabilidad fiscal. La secciéon 4 expone nuestra pro-
puesta hacia un ecosistema de responsabilidad fiscal que garantice de mejor
forma finanzas fiscales sélidas. La seccién 5 contiene reflexiones finales.

Nuestro analisis no considera dos ambitos complementarios que son de
una naturaleza diferente a las propuestas de este trabajo®. El primero es
realizar cambios a la microeconomia de la politica fiscal, lo que tiene que ver
con los criterios sobre la asignacion del gasto en las diferentes partidas presu-
puestarias; por ejemplo, asuntos como la evaluacion de programas sociales o
las reglas laborales para los empleados publicos. El segundo incluye posibles
cambios al régimen politico que modifiquen algunos incentivos y el balance
de poder. Estos cambios también son muy relevantes, pero van mas alla de
los objetivos de este trabajo.

Elementos para un diagnostico

En esta secciéon analizamos los principales factores detras del progreso y
retroceso en el manejo fiscal de Chile en las ultimas décadas. También argu-
mentamos que la capacidad para conducir una politica fiscal sana ha perdi-
do paulatinamente algunas de sus fortalezas en afios recientes. Junto con lo
anterior se presentan algunos casos emblematicos que ilustran tensiones que
dificultan o muy probablemente obstaculizaran la disciplina fiscal.

Las décadas recientes

En las ultimas décadas, la politica fiscal en Chile ha sido un ejemplo inter-
nacional de un buen manejo macroeconémico. Si bien es cierto que varios
paises emergentes han progresado en la conduccion de la politica fiscal, espe-
cialmente, en respuesta a la bonanza del precio de las materias primas (e.g.,

5 Nuestro analisis tampoco debe confundirse con la valida discusion sobre el tamafo del Estado. El
foco de este trabajo es sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas, desafio que existe siempre,
independiente del tamaifio del Estado.
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Céspedes y Velasco, 2014; Frankel et al., 2013), el caso de Chile es mencio-
nado como la mejor ilustracion en el desarrollo de instituciones fiscales mas
robustas, evitando asi tener una politica fiscal prociclica (ver Frankel, 2012).
En particular, segiin Frankel (2012), la presencia de comités independientes
para establecer las tendencias de largo plazo para el PIB y el precio del cobre
ha permitido disminuir el sesgo optimista en las proyecciones fiscales al mo-
mento de establecer metas sobre el balance fiscal futuro.

Este progreso en la politica fiscal de Chile queda de manifiesto en las
principales estadisticas fiscales de las tltimas décadas. Tras el retorno a la
democracia, se acumularon afnos de superavit, con excepciones en torno a
la crisis asiatica y la crisis financiera global. Por la misma razon, la deuda
publica (bruta) como porcentaje del PIB lleg6 a un minimo de 4% en 2007.
Cualquier comparacion del riesgo soberano, las clasificaciones de riesgo y el
nivel de deuda con la gran mayoria de paises relevantes pone a Chile como
un caso especial. Mientras los paises avanzados del G20 aumentaron su deu-
da con relacion al PIB en los ultimos 25 afos, los paises emergentes del G20
lograron mantenerla estable. Por el contrario, Chile la disminuy¢ significati-
vamente. No es facil trazar las razones para este particular comportamiento.
Los incentivos directos que enfrentaron los gobiernos de la Concertacion
eran similares a los de cualquier pais de la regién; se conjugaron, sin embar-
go, varios elementos.

Traumas del pasado, en particular el de la Unidad Popular (que llevo la
inflacion a mas de 700%) y el de la crisis de 1982 (que después del colap-
so bancario llevo la deuda publica a mas del 100% del PIB, seguido de un
programa con el Fondo Monetario Internacional), probablemente hicieron
mas cauteloso al mundo politico. Igual cosa sucedié con algunos ejemplos
dramaticos en la region (v.g., Peru a fines de los afios ochenta, Argentina a
comienzos de los afos noventa). Asi, los liderazgos politicos entregaron el
poder fiscal a equipos altamente convencidos y comprometidos con finanzas
publicas sanas, que, ademas, implementaron politicas y reglas innovadoras,
como el fondo del cobre a fines de los afios ochenta y comienzos de los no-
venta, y el balance estructural o ciclicamente ajustado a partir del afio 2001°.

Desde 1990 y a un nivel mas general, la politica fiscal fue parte de un
conjunto mas amplio de politicas y decisiones que permitieron cristalizar la
confianza del sector privado y facilitaron un periodo de crecimiento extraor-
dinario. La profundizacion de la integracién comercial y posteriormente la
financiera, asi como la politica fiscal y el respeto irrestricto a la indepen-
dencia del Banco Central, sirvieron para mostrar el verdadero “caracter” de

6 En este documento usaremos indistintamente el concepto del balance fiscal estructural o ciclica-
mente ajustado. La regla fiscal instaurada en el afio 2001 esta basada en un balance ciclicamente
ajustado (BCA), pero regularmente se le denomina como regla de balance fiscal estructural.
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los gobiernos. Técnicamente, estas eran cuestiones faciles de verificar y que
permitian lo que se conoce como un “equilibrio separador” con respecto al
populismo (mas alla de los beneficios directos que otorgaban estas politicas).
El gobierno estaba dispuesto a hacer esto para mostrar su caracter.

Se percibe, sin embargo, una mayor tension fiscal en la tltima década, asi
como cierto debilitamiento del consenso sobre la importancia de la responsa-
bilidad fiscal para un desarrollo sostenible. Parte del resultado fiscal refleja la
operacion de los llamados estabilizadores automaticos de la regla de balance
estructural que ha evitado tener una politica fiscal prociclica. La tensién que
detectamos va mas alla de este elemento estabilizador de corto plazo.

Entre los autores de esta nota no hay una visién tnica respecto de cuando
se inici6 esta tension, la intensidad de ella ni las razones precisas detras de
esta nueva realidad. Pero es claro para todos que la situacién actual es dis-
tinta a la que habia en 2005, y es probable que se exacerbe en los proximos
afnos. En efecto, el balance fiscal estructural tiene una caida relevante entre
antes y después de la crisis global de 2008, y tiene un deterioro relevante en
los ultimos afios. Esto esconde una debilidad real y preocupante: nuestro re-
sultado estructural se deterioré desde un superavit de 1% del PIB a mediados
de la década pasada a un déficit de 1,75% del PIB en 2017 (y se estima que
llegara a 3,2% en 2020).

La pérdida de vigor de la disciplina fiscal se aprecia en la creciente de-
manda por un Estado con mas recursos que aparece recurrentemente en las
campanas politicas. Las presiones, ademas, ya no son solo por focalizar en
los mas vulnerables, sino que también la clase media exige distintos tipos
de ayuda estatal. Es también notorio que el super ciclo del precio del cobre
alimento la logica y el espacio de un mayor gasto redistributivo (en linea con
Lane y Tornell, 1999). Asimismo, las experiencias de las crisis fiscales pasa-
das del siglo XX se han ido olvidando y con ello se ha ido diluyendo el temor
a tener un aumento significativo de la deuda publica. Ademas, el pais esta en
un proceso de descentralizacion que sin duda producird una demanda por
mas gasto publico en un contexto de nuevos actores politicos (e.g., los gober-
nadores regionales electos).

Desde el punto de vista institucional también hay dificultades. El poder
relativo del Ministerio de Hacienda, muy elevado en el pasado, ha disminuido
relativamente. Por ejemplo, el llamado presupuesto exploratorio que se envia
a los distintos ministerios comenzé a ser revisado por el Presidente a partir
del gobierno de Ricardo Lagos. Asimismo, la mayor transparencia que exige
la sociedad podria estar debilitando el poder de la Dipres. Ejemplo de ello
es que en los afios noventa simplemente no se publicaban cifras de deuda
publica, lo que ocultaba el importante espacio fiscal ganado. Ademas, se ha
avanzado poco en radicar poder y responsabilidades en otros cuerpos.
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En el lado instrumental, la aplicacién de la regla fiscal se ha complejizado
y los objetivos han sido establecidos a plazos excesivamente largos o adap-
tados a cambios de las circunstancias, todo lo cual redunda en una menor
credibilidad y efectividad de la politica fiscal. Paradoéjicamente, estos cambios
a la regla fiscal del BCA han ayudado a tener una politica que favorece a es-
tabilizar los ciclos economicos en el corto plazo (Valdés, 2019).

Por ultimo, nada asegura que un gobierno futuro decida mantener un
compromiso con finanzas publicas sanas. Dada la configuracién de fondos
soberanos y flexibilidad presupuestaria, se podria hacer una expansion fiscal
muy significativa (de varios puntos del PIB) sin una validacién por parte del
Congreso. La pregunta, por lo tanto, es cudles otros actores deberian tener
la responsabilidad fiscal dentro de su mandato y qué restricciones es conve-
niente implementar.

Elementos especificos

Las tensiones fiscales actuales, los instrumentos disponibles y los riesgos de
que la politica fiscal sea manejada de manera inapropiada en los préximos
aflos también se aprecian en cinco &mbitos o temas especificos.

1. Crecimiento de los ingresos en 2003-2018: algo que probablemen-
te no se repetira. Los ingresos fiscales efectivos y estructurales han tenido
aumentos relevantes en los tltimos 15 afios. La combinacién de un aumento
sustancial en el precio del cobre y distintas reformas tributarias (royalty, re-
construccion 27F, reforma tributaria Bachelet IT) generaron nuevos ingresos.
Por ejemplo, entre los aflos 2003 y 2016 los ingresos fiscales aumentaron a
un ritmo promedio de 6% por ano, casi dos puntos porcentuales por enci-
ma del crecimiento promedio del PIB. Esta rapida expansion es poco habi-
tual entre economias emergentes, por lo que es improbable que se repita en
los préximos afios. En el corto plazo, la agenda del gobierno no contempla
aumentos impositivos sustantivos y China dificilmente repetira el ciclo de
crecimiento de la ultima década y media, lo que hace prever que el precio
del cobre no aumentara significativamente. Lo anterior significa que el gasto
fiscal se podra expandir a un ritmo bastante acotado en comparacion al pasa-
do. Esta restriccion se hace aun mas evidente si se quiere mejorar el balance
fiscal estructural.

2. La deuda hospitalaria y la disciplina presupuestaria. El (sobre)
gasto en salud comienza a ser un problema de relevancia para el curso futuro
de las finanzas publicas. Para el afio 2018, a nivel de servicios de salud, el
gasto llegd a mas de US$2.000 millones sobre el presupuesto aprobado por
el Congreso (Dipres, 2019a). Si bien el gasto total ejecutado desde 2010 ha
aumentado practicamente lo mismo que el presupuestado (algo mas del 70%
real), existe un problema basico de control, pues se gasta mas que lo prede-
terminado, algo que no ocurre en otros sectores, por lo que es necesario un
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mecanismo para ponerle limite. En el pasado se han tratado de contener los
gastos a partir de no cancelar toda la deuda, pero eso no ha sido suficiente.
Parece imperioso un accionar mas claro de la Contraloria en este sentido y
que los convenios de desempeiio incluyan de manera mas precisa las con-
secuencias de gastar mas. Para que esto prospere, sin embargo, se requiere
de un apoyo politico mas generalizado que no sea solo un planteamiento del
Ministerio de Hacienda’.

3. Reasignaciones, flexibilidad y el poder que concentra el ministro
de Hacienda. A partir del colapso del comercio global, del precio de las
materias primas y de los activos en el afio 2008, la politica macroecon6mica
tuvo una reaccion intensa con el propoésito de atenuar los costos de la crisis
y facilitar la recuperacion posterior. Por un lado, el Banco Central disminuy6
la tasa de interés de politica monetaria de 8,25% a 0,50% en practicamente
seis meses, con sendos recortes en febrero y marzo de 2009. El gobierno im-
pulsé en enero de ese afio una expansion fiscal extraordinaria por US$4.000
millones (2,8% del PIB), financiada con el uso de fondos soberanos, que
incluy6 viviendas, nueva infraestructura, subsidios monetarios, una rebaja
temporal de impuestos y lineas de crédito. El gasto termind creciendo un
16,5% y los ingresos cayeron un 20,4%. El déficit fiscal terminé en un 4,3%
del PIB, lo que revela una respuesta contraciclica significativa. Mas alla de
la discusion sobre si esta reaccion fue del tamafio y composicion apropiados,
hay tres temas de interés para el objetivo de este trabajo. Primero, el poder
relativo del ministro de Hacienda. Una parte de la expansién no necesitaba
del concurso explicito del Congreso y esto abre un riesgo: {qué pasa si se
nombra en el futuro un ministro “gastador”? Segundo, el presupuesto, en su
articulo 3° pone un techo al endeudamiento bruto del gobierno, lo que cons-
tituye un “seguro” contra un gasto que podria ser excesivo. Ello, sin embargo,
no resguarda un uso intensivo de los fondos soberanos ni de los ingresos
transitorios. Y tercero, la reaccion fiscal del afio 2009 tuvo que saltarse la
regla fiscal (aunque no se reconoci6 de esa manera en ese momento), lo que
abre la necesidad de explicitar clausulas de escape para la regla.

A una escala diferente, podemos mencionar las reasignaciones realizadas
en 2016 para el denominado Proceso Constituyente, como ejemplo de uso de
la flexibilidad. M4s alla del mérito de la decision especifica, el asunto abrié
un util debate sobre los criterios y herramientas que regulan la flexibilidad
presupuestaria en nuestro pais. ¢Qué nivel de flexibilidad debe tener el Ejecu-
tivo para la ejecucion del presupuesto? ¢Qué rol debe tener el Congreso en el
analisis y evaluacion de dichas decisiones? (Cudl es el nivel de transparencia
ex ante y ex post que deben tener estas medidas?

7 El Ministerio de Hacienda trabaja en la actualidad en procedimientos administrativos que tam-
bién deberian ayudar a acotar este problema.
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4. Demandas de la clase media. La politica social en Chile de las tltimas
décadas tuvo un claro énfasis en la focalizacion. La ficha de proteccién social,
el registro de hogares y multiples programas con poblacién objetivo vulnera-
ble permitieron orientar el uso de los recursos fiscales. En los ultimos anos,
sin embargo, se ha desplegado una demanda diferente. La clase media parece
ser mas numerosa y demanda proteccion para disminuir los riesgos de volver
a ser pobre. Esto se refleja, por ejemplo, en la demanda por mejores pensio-
nes actuales que vayan mas alla del pilar solidario, y una educaciéon superior
gratuita para amplios sectores de la sociedad. El fenémeno tiene consecuen-
cias politicas y econémicas. Por un lado, el concepto de clase media parece
tener mas relevancia en las decisiones politicas; por el otro, esto conlleva una
presion por mas gasto fiscal, que rapidamente entra en tension con la carga
tributaria existente. El resultado puede facilmente ser un déficit fiscal mayor.

5. Cambios de diseiio e incumplimientos ex post de las metas fisca-
les. La meta de balance estructural comenzé en el afio 2001 y se mantuvo
por varios mas en un 1% del PIB. Adicionalmente, las desviaciones de cum-
plimiento fueron pequefias. A partir de 2009, sin embargo, la meta ha tenido
diversos cambios: primero se rebajo, ex ante, a 0,5% y posteriormente, el
déficit fue significativamente mayor; para el periodo presidencial 2010-2014
existi6 solo una meta para fines del cuatrienio, con lo cual de facto se abando-
naron temporalmente las metas anuales. El periodo presidencial 2014-2018
también comenzé sin metas anuales, sino que solo una a cuatro afos plazo,
y comenz6 con un déficit estructural de 0,5%. En los afios siguientes, este
aumento6 tanto por acciones de politica como por un deterioro relevante de
los parametros estructurales. A partir de 2016 se volvi6 a tener una meta
cada aflo, pero esta vez basada en el cambio (en vez del nivel) del balance
estructural. Ademas, como los cambios de los parametros estructurales (pre-
cio de referencia del cobre y PIB potencial) contaminan la interpretacion del
esfuerzo fiscal involucrado, se establecio que la meta del cambio del balan-
ce estructural entre dos afios fuera medida con los mismos parametros. En
2017, el resultado estructural fue del orden de 0,4% del PIB, mas deficitario
que la meta ex ante. Reconociendo un déficit estructural de 1,8% del PIB en
el 2018, el gobierno actual anuncié una rebaja gradual del balance estruc-
tural de 0,2% por afio, para llegar a un déficit de 1% en 2022. También se
abandoné la idea de medir el cambio en el balance estructural entre dos
afos con los mismos parametros, usando en su lugar los del presupuesto
respectivo de cada afo. A partir de los eventos de octubre de 2019, la meta
fue nuevamente adaptada.

Cada uno de estos cambios y desviaciones en la medicién del balance
estructural tiene explicaciones y la mayoria de las veces, racionalidad econo-
mica. No obstante, genera una serie de dificultades para la politica fiscal. La
falta de claridad de la posicion estructural efectiva hizo arriesgado anunciar
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un objetivo especifico. Los cambios de pardmetros estructurales volvieron la
meta un objetivo volatil, menos informativo de la orientacién de la politica
fiscal y casi imposible de cumplir con precision. Hay desarrollos durante el
aflo que no son controlables y tienen efectos en el déficit fiscal, y que pue-
den ser muy costosos de revertir (por ejemplo, un desvio de la inflacion con
respecto a lo proyectado o un desastre natural durante el afio), por lo que es
mejor acomodar. Pero también hay casos en que un desvio o un anuncio fue
meramente reflejo de falta de disciplina fiscal.

Un ecosistema para una politica fiscal responsable

Ante el escenario descrito en la seccién anterior cabe preguntarse si el marco
institucional existente es el mas adecuado para promover y potenciar la exis-
tencia de una politica fiscal responsable, que promueva y estimule mantener
finanzas publicas sanas.

1. Instituciones y responsabilidad fiscal hoy

En la actualidad, la responsabilidad del diseno, implementacién y cumpli-
miento de la regla del balance estructural descansa en la sola responsabilidad
del ministro de Hacienda. En efecto, el articulo clave de la Ley sobre Res-
ponsabilidad Fiscal (articulo 1° de la Ley N°20.128) sefala que el Presidente
de la Republica debe establecer las bases de la politica fiscal que se aplicara
durante su administracion, a través de un decreto supremo expedido en los
primeros noventa dias de iniciado su mandato. Este decreto debe incluir las
implicancias y efectos que esa politica tendra sobre el balance estructural.

Como puede apreciarse, el texto demanda la definiciéon de una politica
para el periodo presidencial, que puede o no basarse en una regla del Ba-
lance Estructural. Asimismo, la norma no establece criterios para evaluar el
mérito de su contenido ni las consecuencias administrativas o de otro tipo
para el caso que el Ejecutivo incumpla su propio compromiso. De esta forma,
un disefio que lleve a una politica fiscal irresponsable o el incumplimiento
del disefio de politica (en particular de la regla de balance estructural, si
hubiera una), por parte del Ejecutivo no existen sanciones ni consecuencias
juridicas en quienes han tomado las decisiones. Tampoco hay efecto alguno
por modificaciones al decreto, lo que deja al arbitrio de la autoridad cambiar
la meta anunciada®.

Por otra parte, los roles y responsabilidades de los otros actores son limi-
tados. Uno de ellos es el Banco Central, que juega un cierto rol de “vigilante”
fiscal. Su ley organica estableci6 desde el inicio que en septiembre de cada
afo debia presentarse un informe anual al Senado con proyecciones para el

8 Es importante relevar la publicacién del Informe de Finanzas Publicas en frecuencia trimestral
desde 2019, como una manera de aumentar la informacion para los distintos actores.
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afio siguiente. No cabe duda que el objetivo era incidir en el debate presu-
puestario que se inicia en octubre de cada afio en el Congreso Nacional. Si
bien el IPoM no evalua la politica fiscal, sino que la toma como dada para
elaborar sus proyecciones, el Banco Central podria alertar sobre decisiones
fiscales o trayectorias que impliquen un riesgo macroeconoémico o financiero.
En igual sentido, la ley organica del Banco Central le da al ministro de Ha-
cienda la facultad de suspender hasta por 15 dias una decision del Consejo
del Banco Central. Esta es otra manera de darle cierta vigilancia fiscal a esta
institucion: el ministro tendria 15 dias para implementar medidas que eviten
un alza de la tasa de interés. Con todo, para el Banco Central es arriesgado
posicionarse como la contraparte principal de las decisiones fiscales, pues su
deber principal es realizar una politica monetaria adecuada y proteger su
propia autonomia.

El mercado financiero es potencialmente otro vigilante mas a través del
cobro de mayores tasas de interés a los paises con finanzas publicas menos
solidas y simplemente racionar el financiamiento a los no sostenibles. No
obstante, la disciplina impuesta por el mercado financiero es probablemente
insuficiente, ya que este se demora en reaccionar y cuando lo hace, a veces
sobrerreacciona.

Por ultimo y aunque parece estar cambiando en los tltimos afios de la
mano de ONG especializadas y universidades, la sociedad civil no parece tener
incentivos suficientes para vigilar y acusar comportamientos fiscales insoste-
nibles. Como es habitual en algunos problemas publicos, hay un problema se-
vero de accion colectiva. El beneficio directo de la accién privada es, por lejos,
menor al social, por lo que el esfuerzo individual para preservar la responsa-
bilidad fiscal, un juego repetido y complejo, es claramente subdptimo (Olson,
1965; Hockett, 2015).

En términos de informacion y control, el balance estructural (si este es la
guia de la politica fiscal) es informado por el Ejecutivo al Congreso, tanto desde
una perspectiva ex ante (cuando se prepara el presupuesto) como ex post (des-
pués de ejecutado). La formalidad del resultado ex post emana de la exigencia
legal de enviar el decreto referido a las comisiones de Hacienda del Senado, de
la Camara de Diputados y a la Comision Especial Mixta de Presupuestos.

Respecto de su transparencia, la medicién del balance estructural es cre-
cientemente compleja y dificil de replicar. Como una forma de aumentar la
credibilidad de su medicion, el Consejo Fiscal Asesor (CFA) fue creado por
Decreto Supremo del Ministerio de Hacienda en 2013, 12 afios después de la
instalacion de la regla fiscal. El rol basico del CFA ha sido constatar que los
célculos del balance estructural sean correctos; sin embargo, la capacidad efec-
tiva del CFA es limitada, pues los calculos solo pueden ser hechos por la Dipres,
dejando al CFA la posibilidad de cuestionar solo elementos gruesos.
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De esta manera, el marco institucional fiscal existente incluye: (i) una
declaracion de cierta politica y su implicancia estructural, lo que se ha imple-
mentado en la préctica a través de una regla fiscal de Balance Estructural; (ii)
un plan de accién de cada gobierno para llevarlo a la practica como Decreto
Supremo al inicio de cada gobierno; (iii) un limite al nivel de gasto publico
que desarrolla un gobierno a través de lo aprobado en la Ley de Presupuestos
y al limite del endeudamiento contenido en dicha ley; (iv) un Consejo Fiscal
Asesor del ministro de Hacienda (autonomo desde 2019), y (v) una opinién
publica y comunidad de expertos atenta y en permanente escrutinio de las
decisiones de los gobiernos.

En sintesis, contamos con un marco que aspira a la responsabilidad fiscal,
pero que cuenta con pocas herramientas de contrapeso ante la discrecionali-
dad con que cuentan el Ejecutivo y el ministro de Hacienda.

2. Interrogantes que genera este escenario

A partir de estos antecedentes es preciso plantear dos preguntas complemen-
tarias. La primera cuestiona si es necesario limitar la capacidad del Gobierno
para tomar decisiones sobre la politica fiscal. Nos parece que no.

En teoria, se podria pensar que una solucion para dotar de suficiente
responsabilidad y disciplina fiscal es delegar en un érgano independiente (un
Consejo Fiscal Independiente, CFI) las decisiones sobre la politica fiscal. El ar-
gumento de esta propuesta no seria muy distinto a la de aquellos esgrimidos
en favor de un Banco Central auténomo. Para evitar un sesgo inflacionario
originado en la inconsistencia intertemporal o miopia que puede tener un
gobierno sobre la conduccion de la politica monetaria, Rogoff (1985) y otros
autores postularon la instauracion de bancos centrales auténomos. En el caso
fiscal, uno podria argumentar también un sesgo de mayor déficit fiscal de
la autoridad politica. EI gobierno de turno esta orientado en el corto plazo
a su reeleccion o la de su coalicion, y esta miopia puede llevar a un mayor
gasto, menores impuestos y mayor deuda publica, mas alla de lo socialmente
deseable®. Delegar la politica fiscal a un 6rgano independiente aliviaria este
sesgo por mayor gasto y déficit fiscal, vision sostenida por Blinder (1997) al
proponer que algunos aspectos de la conduccion de la politica fiscal pudieran
ser implementados por una agencia independiente.

En la practica, observamos una tendencia internacional en las ultimas
décadas de dotar de algiin grado de independencia a los bancos centrales,
en linea con la propuesta de Rogoff (1985). Ademas, la evidencia sugiere
que una mayor independencia de estas instituciones ha incidido en un mejor

9 Yared (2019) ofrece un buen analisis de como la miopia y la inconsistencia intertemporal de los
gobiernos han generado un aumento de la deuda ptblica en muchos paises durante las décadas
recientes.
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control inflacionario y estabilizacién macroeconémica. En contraste, no se
observan paises donde la politica fiscal se haya delegado a un organismo
independiente.

Existen dos factores eventualmente contrapuestos que pueden determinar
la conveniencia de que las decisiones sobre una politica econémica recaigan
sobre el gobierno de turno o un organismo independiente. EI primer factor
es el ya mencionado sesgo de corto plazo e inconsistencia intertemporal que
sugeririan la ventaja de un organismo independiente. El segundo factor es la
legitimidad democratica que haria mas preferible que la politica econémica
en cuestion fuera implementada por el gobierno de turno. Asi, uno podria sos-
tener que delegar la politica fiscal a un organismo independiente enfrenta un
problema central: podria atentar contra principios democraticos. Si las perso-
nas escogen un gobierno, (por qué no podria escoger este cuanto endeudarse
y gastar? A fin de cuentas, la repeticion en el tiempo de las elecciones deberia
permitir castigar sin la releccién a las coaliciones politicas que no fueran res-
ponsables.

No obstante, la proliferacion de bancos centrales independientes en el
mundo plantea la interrogante de por qué la legitimidad democratica es mas
relevante en el caso de la politica fiscal que en el de la politica monetaria.
Alesina y Tabellini (2007, 2008) argumentan algunos aspectos que pueden
ayudar a comprender por qué no es siempre deseable tener un ente auténo-
mo para las decisiones de politica fiscal. En primer lugar, Alesina y Tabellini
(2007) y Wyplosz (2012) sugieren que si la politica econémica en cuestion tie-
ne consecuencias distributivas importantes puede ser dificil disefiar un orga-
nismo independiente que tenga un mandato preciso al respecto. En ese senti-
do, las decisiones redistributivas requieren someterse a un proceso y estandar
de deliberacion democratico. Se diferencia de la politica monetaria en la cual
existen muy pocos componentes redistributivos o bien funcionan de forma
muy indirecta. En segundo lugar, Alesina y Tabellini (2008) argumentan a
favor de que la politica econémica se mantengan en las manos del gobierno de
turno si esta tiene multiples dimensiones complementarias y en casos donde
la flexibilidad en su implementacion es un valor fundamental, dado que las
preferencias de la sociedad sobre los aspectos que regula la politica econémica
son inciertas o inestables. De hecho, Yared (2019) argumenta a favor de las
reglas fiscales como una forma de balancear la flexibilidad contra los sesgos
de corto plazo y la inconsistencia intertemporal.

Independiente de los argumentos normativos a favor o en contra de dele-
gar algunas dimensiones de la politica fiscal a un organismo independiente,
los efectos distributivos de esta limitan los incentivos de las coaliciones poli-
ticas para permitir esta delegaciéon en la practica. Por ello, es necesario dis-
cutir propuestas alternativas que perfeccionen la institucionalidad fiscal, pro-
moviendo la responsabilidad y disciplina en este 4mbito, pero sin restringir
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excesivamente la deliberaciéon democratica detras de las decisiones fiscales.
Este tipo de propuestas podria enriquecer la discusion publica y promover
un arreglo institucional con un respaldo politico mas amplio y consensuado.

Que no haya que limitar la capacidad del Gobierno para tomar decisiones
fiscales no significa que no deba mirarse criticamente el arreglo institucional
vigente. Por eso, nuestra segunda pregunta es si es suficiente la institucio-
nalidad existente para promover una politica fiscal sana y responsable. Nos
parece que no, en parte por la discusion de la seccién 2.

En la siguiente secciéon proponemos un ecosistema de principios, normas
e instituciones que interactiian sistematicamente para favorecer la conducta
de las autoridades, orientada hacia el desarrollo de una politica fiscal sana
y coherente. Un ecosistema para fortalecer la responsabilidad fiscal deberia
incluir, ademas de las actuales reglas e instituciones, los siguientes elementos:
(i) la inclusion de un principio constitucional de responsabilidad fiscal; (ii) la
existencia de un Consejo Fiscal Independiente con un mandato mas amplio
que el actual; (iii) el perfeccionamiento de las normas sobre flexibilidad pre-
supuestaria; (iv) la existencia de una Oficina Presupuestaria en el Congreso;
y (v) la revision de la regla fiscal y su operacion. Todos estos elementos seran
analizados a continuacion a fin de mostrar la importancia de profundizar en
estos aspectos y proponer algunos caminos'’.

Algunos elementos especificos para un ecosistema de responsa-
bilidad fiscal

1. Principio constitucional de responsabilidad fiscal

Europa ha sido siempre una influyente fuente de inspiracioén para el consti-
tucionalismo global, y desde hace algunos afios también podria serlo en as-
pectos vinculados con la politica fiscal y su relacion con las normas constitu-
cionales, lo que se puede apreciar tras la crisis del euro del afio 2009, hecho
que no solo tuvo consecuencias en la economia, sino que también en el disefio
constitucional de diversos paises de la Union Europea (UE). Como reaccion
a ella, en el afio 2013 entré en vigencia el Tratado de Estabilidad, Coordina-
cion y Gobernanza de la Union Europea, usualmente conocido como el Pacto
Fiscal. En €l se exigi6 a los paises miembros establecer reglas de balance
presupuestario estructural y crear consejos fiscales.

En la UE, el Pacto Fiscal establece que la regla de presupuestos balancea-
dos se debe incorporar en cada pais mediante normas “preferentemente de

10 Ello no implica que haya otros aspectos que también requieran atencion. Por ejemplo, un eco-
sistema fiscal robusto debiera llevarnos también a reflexionar sobre el perfeccionamiento de las
politicas de calidad del gasto publico y la revision de las tareas de la Direccién de Presupuestos. Es
importante también decir que algunos de estos elementos se han propuesto en el pasado, aunque
aisladamente del resto.
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rango constitucional”,'! con miras a aumentar el cumplimiento y obligatorie-
dad de esas disposiciones. Sobre la base de este mandato, diversos paises de
la Unién Europea han incorporado algun tipo de obligacién de este tipo o
derechamente reglas fiscales a sus constituciones.

Alemania, que ha asumido un liderazgo en esta materia, incorporé el afio
2009 a su Constituciéon diversas clausulas vinculadas con la tematica fiscal,
especificando con sorprendente detalle la relacién entre ingresos y gastos
que era admisible para la Carta Fundamental. Mas tarde, Espafia, en el afio
2011, aprob6 una reforma que modifico la Constitucion de 1978. Esta nueva
norma incorporo6 el principio de estabilidad presupuestaria en la Constitucion
y lo extendi6 a las comunidades auténomas que, en gran medida, habian sido
determinantes en la crisis fiscal de ese pais. Adicionalmente, la reforma fija
un déficit estructural y un limite a la deuda que no puede superar los mar-
genes establecidos por la Unién Europea. En igual sentido, Italia, en el afio
2011, incorporé el principio de presupuestos balanceados y reenvié, aunque
de un modo mas general que el del caso espafiol, a la normativa de la Union
Europea el balance presupuestario y los margenes de deuda publica.

La tendencia europea también se ha expandido a nuestra region. Colom-
bia en el afio 2011 y Brasil en 2016 modificaron sus constituciones para
incorporar clausulas de responsabilidad fiscal y otras reglas que persiguen
el mismo objetivo. El caso colombiano se distingue de los europeos porque,
en gran medida, la incorporacion del principio de sostenibilidad fiscal fue
una forma de reaccionar al incremento en el gasto publico generado por la
judicializacién de una serie de derechos de prestacion. No fue entonces, como
en Europa, un intento de limitar la potencia del gasto de gobiernos subnacio-
nales o de las propias legislaturas, sino que una forma de control del gasto en
que estaban incurriendo los jueces.

&Y cudl es la situacion en Chile? En nuestra Constitucion puede encontrar-
se un conjunto de reglas que se incorporan dentro de lo que podria denomi-
narse como la “constitucion fiscal”. Se trata de normas que buscan promover
una politica fiscal saludable, entre otras, la autonomia del Banco Central, la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica y las reglas de endeuda-
miento publico. También, desde muy antiguo en nuestras constituciones se
le ha encargado al Presidente de la Republica la atribucion de “cuidar de la
recaudacion de las rentas publicas y decretar su inversién con arreglo a la
ley”? y al Congreso Nacional la atribucién de aprobar el presupuesto publico
siguiendo un procedimiento que, en lo sustancial, fue establecido en la Cons-
titucién del afio 1925.

11 Articulo 3° n° 2. Pacto Fiscal.
12 Articulo 32, Constitucion Politica de la Republica de Chile.
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Con todo, nuestra Carta Fundamental no consagra el principio de res-
ponsabilidad fiscal. El tema, sin embargo, no ha estado ausente. La reforma
constitucional enviada por la Presidenta Bachelet incorporaba una mencién
a la responsabilidad fiscal en el articulo que consagra que el Estado est4 al
servicio de las personas y que su finalidad es el bien comun'3. El programa de
Gobierno del Presidente Pifiera también incluy6 consagrar la responsabilidad
fiscal como un principio constitucional'.

La consagracién de un principio de responsabilidad fiscal constituye una
reforma que seguramente contribuira a fortalecer desde la Constitucién nues-
tro ecosistema fiscal. El que sea un principio implica que se trata de un
“mandato de optimizacion” de estructura abierta, cuyo objetivo es dindmico
y dependiente de las circunstancias. Ademas, refleja un acuerdo amplio que
presta sustento juridico y politico a decisiones fiscales que se valoran como
responsables sin que, por el hecho de ser un principio, pierda fuerza vincu-
lante o se transforme en una declaracién programatica vacia. Por el contrario
-y como ha sido estudiado-, los principios constitucionales tienen fuerza vin-
culante y eficacia juridica.

Preferimos esta formula a la consagracion de directrices mas especificas
que fijen limites de endeudamiento o de gasto, como es el caso aleman, ante
todo porque deja espacio a los érganos democraticos para el disefio de la
politica fiscal en el marco del debate habitual en estos temas. De hecho, la
consagracion del principio de responsabilidad fiscal podria ir acompanada
de un mandato constitucional al legislador para establecer una regla fiscal
que haga operativo el principio. De esta forma, el principio constitucional y
la delegacion a la ley no cierran una discusién ni fijan una frontera objetiva,
sino que constituyen el inicio de una deliberaciéon que obliga a los érganos
correspondientes a rendir cuentas desde una perspectiva de responsabilidad
fiscal y a legislar en concordancia.

En concreto, el principio podria insertarse en dos disposiciones consti-
tucionales. La primera es el articulo que enumera las atribuciones del Pre-
sidente de la Republica y que le encarga, como ya se mencioné, cuidar de la
recaudacion de las rentas publicas e invertirlas con arreglo a la ley. Incluir
aqui un mandato a invertir tales recursos, respetando el principio de respon-
sabilidad fiscal y en conformidad a una ley que concrete el principio, es una
forma de guiar la determinacion del gasto publico.

13 El articulo 3° establece en su inciso primero que el fin del Estado es el bien comun para lo cual
debe “crear las condiciones necesarias para el desarrollo integral y sostenible de la comunidad y
de sus integrantes, respetando plenamente, y con responsabilidad fiscal, los derechos y garantias
que esta Constitucion consagra”. Durante la discusion del primer taller organizado por el Centro
de Politicas Publicas UC profundizamos en la génesis de esta norma y en otras alternativas que
barajaron sus autores. Agradecemos a Tomas Jordan sus comentarios al respecto.

14 Programa de Gobierno de Sebastian Pinera 2018-2022. P. 147.
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Adicionalmente, también podria incorporarse una mencién similar en el
articulo que regula la Ley de Presupuestos, pues es el que vincula ya no solo
al Presidente sino que también al Congreso Nacional, y por la via de la de-
terminacion de los presupuestos al resto de los érganos publicos. Una posible
formula es incorporar en ese articulo la obligacion de adecuar el actuar de
estos al principio de responsabilidad fiscal.

Es cierto que cualquiera de estas opciones no garantiza que la politica
fiscal sea sostenible. Sabemos que el principio podria tornarse ineficaz si la
politica regular lo desconoce. Este es, en cierta medida, el desafio de cual-
quier principio que se inserta en la Constitucion. Lo relevante es que el riesgo
no inhiba el objetivo final que es, como se ha sefialado, generar un ecosistema
de responsabilidad fiscal. Un principio constitucional no es por si mismo la
formula para garantizar tal ecosistema pero si constituye un elemento mas
que lo hace viable para la politica y el Derecho'®.

Adicionalmente, algo que debemos tener en consideracion al momento de
evaluar la incorporaciéon del principio de responsabilidad fiscal en la Consti-
tucion es la creciente judicializacion de la politica y de las politicas publicas.
Luego, debemos preguntarnos como impactaria este principio en la labor de
los jueces. Una perspectiva desde la que debemos examinar la relaciéon entre
un principio como el que se propone y el rol de los jueces es aquella que se
enfoca en la decision de conflictos concretos con alto contenido prestacional.
Dicho de otra forma, cuanta relevancia debe darle el juez a la cuestién pre-
supuestaria en la decisiéon de ciertos casos concretos en los que se discute el
financiamiento publico de determinadas prestaciones.

El asunto ha tomado importancia en Chile en los tltimos meses. La Terce-
ra Sala de la Corte Suprema viene acogiendo desde hace algtin tiempo recur-
sos de proteccion en los que exige que el Estado financie medicamentos de
alto costo no contemplados en la denominada Ley Ricarte Soto. Y es comun
que en esas sentencias incorporen un considerando que advierte que “si bien
es cierto que los miramientos de orden econémico constituyen un factor a
considerar por la autoridad publica al adoptar una decisién, no lo es menos
que ellos no debieran invocarse cuando esta comprometido el derecho a la
vida y a la integridad fisica o psiquica de una persona™®. Y, en igual sentido,
mucho mas grafico ha sido el ministro Sergio Mufioz cuando reaccion6 ante
la critica a esta jurisprudencia diciendo “que deroguen (de la Constitucion)
el derecho a la vida y pongan que lo mas importante es el equilibrio de las
finanzas publicas™’.

15 Un buen ejemplo de un principio arraigado en nuestra practica politica es el principio de probidad
y transparencia que fue incluido en la Constitucion en la reforma del afio 2005. Este principio
tiene eficacia no solo por su incorporacion en ella, sino también porque hay una institucionalidad
que le da relevancia en la politica y en el Derecho.

16 Corte Suprema versus Ricarte Soto. Informe N° 15. Observatorio Judicial. Febrero de 2019.

17 Revista El Mercurio Legal. Edicion diciembre de 2018.
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La incorporacion de un principio de responsabilidad fiscal podria pon-
derar esta discusion incorporando en la deliberacioén judicial el factor pre-
supuestario. No quiere esto decir que se establezca una jerarquia donde
siempre la cuestion presupuestaria se va a imponer sobre la satisfaccion del
derecho. Simplemente creemos que el principio de responsabilidad fiscal per-
mitiria incorporar la restriccion presupuestaria como un elemento de juicio
al momento de fallar'®.

2. Consejo Fiscal Autonomo

A comienzos de 2019 se aprobé la ley del CFA (Ley N° 21.148), lo que cons-
tituye un avance institucional significativo, pues garantiza la independencia y
la excelencia profesional del Consejo. En el futuro, en la medida que el CFA
gane su espacio podria tener algunas atribuciones adicionales. Por el momen-
to, la prioridad es que realice bien el trabajo que le encomienda la ley.

Desde una perspectiva general, la mision fundamental del CFA es consti-
tuirse en un actor con suficiente autonomia, densidad intelectual y recursos
humanos y materiales, para informar a la comunidad sobre si la orientacion
de la politica fiscal es coherente con los objetivos trazados por el Gobierno y
con el principio de responsabilidad fiscal. Por lo tanto, el CFA debe ser una
fuente de informacion creible para los actores politicos, distintos y comple-
mentarios a la Dipres.

El nimero de CFA ha aumentado rapidamente en el mundo. De menos
de diez paises en los anos noventa, en 2016 habian casi 40 (Beetsma et al.,
2018). Se trata de consejos fiscales que varian en cuanto a sus funciones,
autonomia, dependencia y reporte.

Los Consejos Fiscales son instituciones que han nacido junto a las reglas
fiscales para garantizar o al menos promover su cumplimiento, pero que no
tienen poder resolutivo. En algunos casos son entidades independientes; en
otros dependen de la legislatura y sirven como contraparte técnica de la ofi-
cina de presupuestos del Poder Ejecutivo. También hay instituciones fiscales
que producen cifras y otras que solo evalian aquellas que les presenta el
Gobierno. Cualquiera sea el caso, la regla general es que son instancias de
informacion mas que de decision vinculante. Son una fuente autorizada para
informar la deliberacién presupuestaria, ya sea velando por el cumplimiento
de ciertas metas o cuestionando proyecciones, pero —en linea con lo que

18 Esta misma perspectiva se tuvo en consideracion en la elaboracion del proyecto de nueva Consti-
tucion que envid la Presidenta Bachelet al Congreso Nacional al término de su mandato. En esa
oportunidad se evalu6 incorporar un mandato que asegurara la sostenibilidad presupuestaria al
consagrar la judicializacion de los denominados derechos sociales. Finalmente, esta formula no
prospero y como se sefalo, solo se incorpord el principio en la definicion del fin del Estado. Agra-
decemos a Tomas Jordan la informacién y los comentarios realizados sobre esta materia en uno
de los talleres realizados.
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seflalamos mas arriba- las decisiones de la politica fiscal descansan siempre
en la autoridad politica. Esta ultima debera cumplir o explicar por qué no lo
hace. Dicho de otra forma, los Consejos Fiscales son instancias de influencia
mas que de decision; de autoridad mas que de potestad.

Aunque la evidencia empirica sobre el efecto de los CFA es limitada, se
les tiende a conceder utilidad. En efecto, la presencia de estas instituciones
parece estar asociada a proyecciones mas certeras y menos optimistas y a un
mayor cumplimiento de las reglas fiscales (Beetsma et al., 2018). Asimismo,
el analisis teorico valida que los CFA podrian ayudar a una politica fiscal mas
alineada con lo socialmente éptimo.

Este nuevo érgano debe cumplir, de alguna manera, un rol de “acusete”,
que revele (i) cuando la politica fiscal esta incumpliendo la regla, ex ante o
ex post, ademas de evaluar desvios, y (ii) si la orientacion general de ella
es o no consistente con el principio de responsabilidad fiscal. Para eso hay,
desde nuestra perspectiva, dos elementos ineludibles: un mandato claro y
relativamente amplio, y grados de proteccion importantes para su autonomia.
El segundo aspecto esta bien logrado. El primero, como se mencioné antes,
podria ampliarse mas adelante.

En la actualidad, el CFA tiene atribuciones que se centran en evaluar,
monitorear y hacer observaciones a la metodologia y proceso de calculo del
BCA. Junto con lo anterior, el CFA puede manifestar opiniones sobre desvios
de la meta del BCA, evaluar la sostenibilidad fiscal de mediano y largo plazo,
asesorar al Ministerio de Hacienda en las materias fiscales que este le enco-
miende de manera expresa, realizar informes sobre analisis de estos temas
y otros que le competa, y contratar los estudios y asesorias que se requieran
para el cumplimiento de sus funciones. En el futuro, una vez que el CFA esté
en pleno funcionamiento, estimamos que es deseable ampliar sus mandatos.
En particular, el CFA deberia evaluar y entregar un analisis y opinion sobre
la politica fiscal que escoja el gobierno respectivo, ademas de proyectar en
forma clara y transparente el déficit fiscal para el afio corriente y los siguien-
tes. Asimismo, el CFA debiera estimar pasivos contingentes y proyectarlos a
cinco afos, y emitir opinién sobre los informes financieros de los proyectos
de ley que afecten significativamente el gasto o la recaudacion fiscal.

3. Oficina Presupuestaria en el Congreso

El tercer elemento de un ecosistema de responsabilidad fiscal busca fortale-
cer la deliberacion presupuestaria en el Congreso Nacional, para lo cual es
necesario crear una Oficina Presupuestaria de apoyo a la legislatura.

Desde hace ya tiempo se ha hecho patente que el Congreso Nacional no
tiene la capacidad técnica suficiente como para procesar y ponderar todos los
aspectos relevantes de la discusion presupuestaria. Aquello no es fruto nece-
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sariamente de la reducida iniciativa parlamentaria o del marco constitucional
que, en lo sustancial desde 1925, regula la Ley de Presupuestos. Es mucho
mas relevante, a nuestro juicio, la inexistencia de mecanismos institucionales
que permitan que en la discusion parlamentaria esté disponible la informa-
cion presupuestaria relevante y que esta pueda ser procesada por los distintos
congresistas o bancadas.

Un timido avance en esta linea fue el emprendido en el afio 2003, cuan-
do se intent6 conformar una unidad bicameral de asesoria presupuestaria.
Desde entonces, se han hecho diversas propuestas sobre la materia que han
insistido en la importancia de la existencia de una Oficina Presupuestaria en
el Congreso y de un sistema adecuado y efectivo de asesoria legislativa. Por
eso es posible asegurar que actualmente existe un consenso extendido en
la relevancia de una institucionalidad como esta'. Es eso lo que ha llevado
durante el afio 2018 a crear la Oficina de Presupuestos del Congreso, que
estd en pleno proceso de implementacion y cuyo convenio de ejecucion fue
acordado en enero de 2019, sin que se conozcan avances relevantes hasta
esta fecha. La primera tarea de una Oficina Presupuestaria del Congreso
consiste en cumplir un rol de control ex ante para el Ejecutivo al momento de
preparar sus proyectos de ley y sus informes financieros. En la medida que la
administracion -a través de la Direccion de Presupuestos- sepa que el Congre-
so cuenta con mayores capacidades analiticas y de contraparte, mayor sera
su cuidado al preparar proyecciones econdmicas y financieras, estimaciones
de gastos en los proyectos de ley y posibles impactos de sus proyectos. Un
segundo rol de la oficina consistiria en intervenir estratégicamente en el ci-
clo presupuestario, actualmente controlado por el Ejecutivo, dada la enorme
asimetria de informacion, aportando informacion relevante y oportuna para
el proceso de decisiones y colaborando en la vinculacion entre evaluacién de
las politicas y la asignacion de los recursos®.

Tanto esta oficina como un sistema de asesoria legislativa profesional se
deben constituir en una contraparte mas calificada para contrarrestar y pro-
cesar la informacioén presupuestaria y una correa transmisora de informacion
hacia los parlamentarios. Mientras no se emprenda esta reforma, la delibera-
cion del Congreso en materia presupuestaria siempre sera a medias, lo que
debilita el proceso democratico, entre otras cosas, porque impide generar
conviccion en los parlamentarios que participan de la discusion presupuesta-
ria, pues al carecer de la informacion relevante muchas veces no se sienten

19 Ver “Un Estado para la Ciudadania. Informe de la Comision para la Modernizacion del Estado”,
Centro de Estudios Publicos. 2017. Pp. 52 y ss.

20 Es importante delimitar las competencias de esta oficina exclusivamente al control presupuestario
y no incluir roles en la evaluacion de los programas de gobiernos.
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parte de la decision fiscal. Un ecosistema robusto de responsabilidad fiscal
requiere que la legislatura sea parte consciente de la decision presupuestaria
y asuma tanto los eventuales costos como los beneficios.

4. Flexibilidad presupuestaria

Un cuarto elemento relevante para un ecosistema de responsabilidad fiscal
es una regulaciéon mas balanceada de la flexibilidad presupuestaria. Para pro-
fundizar en este aspecto se requieren algunas explicaciones previas. Aunque
hay elementos en comun, es conveniente distinguir dos aspectos de flexibili-
dad, una macroeconémica y otra microeconémica.

La flexibilidad macroeconémica se relaciona con la posibilidad de exceder
el marco presupuestario global y especialmente el uso del Fondo de Estabi-
lidad Econémica y Social (el fondo soberano macroeconéomico). En contraste
a los techos de emision de deuda que considera el articulo 3° de la Ley de
Presupuesto, no existen disposiciones que limiten decisiones de Hacienda
sobre giros y depositos en este Fondo, lo que otorga amplio espacio de finan-
ciamiento potencial.

El angulo microeconémico de flexibilidad se relaciona con la capacidad de
reasignacion utilizando las normas legales vigentes, que también permite un
gasto por encima del presupuestado en algunas circunstancias. Actualmente,
esta flexibilidad esta consagrada en el Decreto Ley N° 1.263 Organico sobre
Administracion Financiera del Estado® y en las leyes anuales de presupuesto,
y es operativizada principalmente a través de decretos que suscribe el minis-
tro de Hacienda.

Las normas antes mencionadas y otras mas configuran una amplia flexi-
bilidad presupuestaria que permite al Ejecutivo gestionar y tomar muchas
decisiones relevantes a lo largo del afio. Estas, sin embargo, tienen un bajo
nivel de control por parte del Congreso y de la opinién publica. Es por eso
que, en la practica, el Ejecutivo habitualmente actia sin una contraparte
relevante en la materia®?.

Hasta el afio 2016, la Ley de Presupuestos se limitaba a exigir al Ejecutivo
el envio ex post al Congreso de los decretos de modificaciones presupuesta-
rias ya realizadas y un informe trimestral consolidado de los montos e items

21 Su articulo 26 define que las “normas sobre traspasos, incrementos o reducciones y demas modi-
ficaciones presupuestarias seran establecidas por decreto en el mes de diciembre del afio anterior
a su vigencia”, para lo cual se dictan cada mes de diciembre las respectivas instrucciones para la
ejecucion de la Ley de Presupuestos del Sector Publico.

22 Con todo, el referido DL 1.263 exige la aprobacion de leyes para determinadas acciones, como (i)
la transferencia de fondos entre ministerios, (ii) el traspaso a las diferentes partidas de la Ley de
Presupuestos de aquellos recursos que previamente hayan sido traspasados desde ellas al Tesoro
Publico, (iii) aportes a empresas estatales, (iv) el aporte fiscal a municipios y (v) el incremento de
las sumas globales de gasto que la Ley de Presupuestos fija anualmente.
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modificados?®. Dicho reporte no mencionaba ni las razones de las reasigna-
ciones ni el impacto en las politicas publicas.

A partir del ano 2017 se cambia parcialmente el estandar de la infor-
macion que debe entregar el Ejecutivo al Congreso en lo que respecta a las
modificaciones. Se mantiene el caracter ex post, es decir, el Ejecutivo solo
informa al Parlamento y a la opinién publica, pero se eleva el estandar del
contenido que debe tener el reporte de modificaciones presupuestarias. Asi,
se incorpora una nueva redaccion que exige que el informe mensual conso-
lidado de reasignaciones incluya “una descripcion indicando si se trata de
incrementos por aplicaciéon de leyes, reducciones por ajuste fiscal, o modifica-
ciones por decisiones de politica, especificando los montos incrementados o
disminuidos™**. Estas modificaciones -resultado de una negociacion durante
dos ejercicios presupuestarios entre el Gobierno y la oposicion- constituyen
un primer paso hacia nuevos criterios en materia de flexibilidad presupues-
taria.

Como puede apreciarse, la busqueda de nuevos estandares de flexibilidad
presupuestaria se ha hecho sobre la base de dos ideas centrales: (i) mantener
en el Ejecutivo grados suficientes de libertad y flexibilidad presupuestaria, y
(ii) aumentar los niveles de transparencia y escrutinio politico y ciudadano
de las decisiones del Ejecutivo. Todo indica que es necesario seguir profundi-
zando en ellos. Para eso se proponen algunos criterios en torno a los cuales
debieran enmarcarse las normas de flexibilidad presupuestaria en el futuro:

(i) Dotar al Ejecutivo de grados de flexibilidad consistentes con su responsa-
bilidad sobre las finanzas publicas, es decir, manteniendo grados de flexi-
bilidad necesarios para la gestién, pero limitando espacios de opacidad y
especificando sus capacidades de uso de herramientas como los fondos
soberanos.

(i) Limitar con mayor precision los espacios para exceder el techo de gasto
agregado de manera de minimizar las posibilidades de sobreejecucion®.
Asimismo, establecer condiciones restrictivas en el uso de venta de activos
financieros e incorporacion de saldos de caja durante la ejecucion.

(iii) Aumentar significativamente los niveles de comunicacion y transparencia
de las decisiones de reasignacién del Ejecutivo, y actualizar el contenido del
reporte con el cual este da cuenta de sus cambios.

(iv) Especificar el rol de Congreso y su Oficina de Presupuestos en el seguimien-
to y control de las reasignaciones presupuestarias.

23 Ver Articulo 13, n° 5 de la Ley de Presupuestos del afio 2016.
24 Ver Articulo 16, n° 4 de la Ley de Presupuestos del ano 2019.

25 Por ejemplo, dejando los espacios que entregan el 2% de la Constitucion, las catastrofes y emer-
gencias y partidas en que hay derechos legales comprometidos.
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(v) Estimular el control ciudadano y de la sociedad civil respecto de las accio-
nes del Ejecutivo en la materia (por ejemplo, a través de fondos concursa-
bles/incentivos para ese tipo de tarea).

(vi) Establecer una vinculaciéon entre reasignaciones, especialmente si son repe-
tidas, y la formulacion del presupuesto del afio siguiente.

Finalmente, respecto de restricciones sobre la utilizacion de los fondos
soberanos, nos parece pertinente establecer rangos para los posibles retiros.
Un primer rango de uso con maxima flexibilidad, posiblemente en linea con
las normas actuales (basicamente una decision unilateral de Hacienda); un
segundo rango en que se debe informar en un corto plazo al Congreso, ex-
plicando la racionalidad de la decision; y un tercer rango de uso intenso en
que el Congreso debe aprobar la decision. Estos tramos podrian estar rela-
cionados con un porcentaje del presupuesto con las siguientes restricciones
de uso: el primer rango solo para compensar pérdidas de ingreso durante el
ejercicio por contingencias inesperadas, lo que esta en linea con cumplir un
objetivo estructural; el segundo rango para financiar gastos transitorios por
catastrofes (con una primera linea de defensa basada en reasignaciones de
programas); y el tercero, para hacer frente a contingencias macroeconémicas
significativas que requieren invocar una regla de escape de la regla fiscal.

5. Mejoras a la regla fiscal y su operacion

Finalmente -y reconociendo que el disefio de una regla fiscal especifica es
un proceso de aprendizaje continuo-, creemos conveniente incorporar a la
regla fiscal y su operacion cotidiana una serie de nuevas caracteristicas para
fortalecer el ultimo elemento de nuestro ecosistema.

La experiencia internacional revela una gran variedad de reglas y expe-
riencias. Si a fines de los anos noventa habia poco menos de 40 paises con
reglas fiscales, en el ano 2015 eran mas de 90. En promedio, cada pais tenia
poco menos de tres reglas diferentes operando simultaneamente, lo que ha
redundado en complejidades de todo tipo (Caselli et al., 2018).

Las reglas se aplican sobre el balance, efectivo o ciclicamente ajustado,
como en Chile, ademas de estructural. Otras ponen limites al crecimiento del
gasto o algun tipo de este; otras proponen un techo al nivel de deuda. Hay
también reglas que obligan a aumentar ingresos y otras que fijan un techo a
la carga impositiva. También comienza a haber mas consenso en que reglas
simples, con cierta flexibilidad y sujetas a una vigilancia basada en costos
reputacionales serian mas efectivas en disminuir el sesgo hacia déficits exce-
sivos (FMI, 2018; Eyruad et al., 2018).
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Especificamente, una regla fiscal 2.0 deberia contemplar los siguientes
mejoramientos®®:

(i) Clausula de escape. Es deseable tener una clausula de escape que faculte,
bajo circunstancias inusuales, un desvio relevante en la politica fiscal en su
perspectiva ex ante. Lo anterior debe ser planeado y transparentemente
comunicado.

Para gatillar este desvio se podria pensar en (i) que se observen algunas
condiciones macroecondmicas (crecimiento menor a algin limite, proyec-
ciones de crecimiento menor a un minimo o desempleo sobre algiin ntime-
ro, que las tasas de interés del Banco Central hayan llegado a cierto limite
inferior u otra alternativa); o (i) tener una validacion de un tercero, por
ejemplo, el CFA o el Banco Central. Junto con lo anterior, es necesario que
luego de ejecutar la clausula de escape se explicite la estrategia de como
se retornard paulatinamente al objetivo del balance estructural establecido
previamente.

(ii) Cambios de parametros. Es conveniente que la politica fiscal explicite ex
ante como sera la reaccion ante cambios (mejoramiento o deterioro) en la
posicién estructural que obedecen a innovaciones en los parametros estruc-
turales, por ejemplo, un cambio del nivel de PIB potencial o del precio de
referencia del cobre.

En principio, parece adecuado ajustarse a una nueva realidad de ingresos
estructurales de manera gradual, ya que incluso los cambios de parametros
estructurales tienen un componente ciclico imposible de aislar. Esto permi-
tiria evitar ajustes en un solo afio (tipicos en periodos de bonanza) o una
politica que no reacciona a estos cambios (propia de tiempos malos).

(iii) Desvios fiscales ex post. Considerando los desvios ocurridos en los
ultimos afios, parece imprescindible establecer ex ante las consecuencias
para la politica fiscal de un resultado estructural ex post distinto a la meta
comprometida.

Como en el caso aleman, parece adecuado que estos desvios se deshagan
de forma gradual (aunque mas rapidamente que lo que se discute en el
punto siguiente). Para ello, es necesario acumular los desvios contablemen-
te en una cuenta auxiliar y estructurar una sensibilidad del esfuerzo fiscal
a la acumulacion de esta cuenta. Se podria evaluar si es 0 no necesario
deshacer desvios que se producen por shocks de inflacién. En principio,
podria ser deseable desde el punto de vista de la estabilizacién macro no
deshacerlos.

(iv) Sensibilidad del esfuerzo fiscal al nivel de deuda. Considerando que
algunos pasivos contingentes se han ido atenuando (pensiones y capital del
Banco Central), cabe discutir el nivel de déficit/superavit estructural mas

26 Estas recomendaciones estan en linea con las reconocidas por varios expertos en FMI (2019).
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apropiado. El guarismo de superavit de 1%, existente durante la década
pasada cuando se ide¢ la regla del balance estructural ya no parece necesa-
rio, pero si es importante tener alguna métrica deseada que permita tener
una orientacién para el mediano o largo plazo. Un camino que parece re-
comendable es tener un nivel de deuda al PIB deseado o como objetivo de
largo plazo, y hacer esfuerzos de manera de acercarse a ese nivel paulati-
namente, tanto desde arriba como abajo de este nimero. En la medida que
la deuda se eleve de ese nivel adecuado se deberia proponer un resultado
fiscal mas exigente.

Lo anterior es relevante dado la constatacién de que, si bien la regla fiscal
ha tenido una orientacién ciclica medianamente adecuada, no tiene un an-
cla fiscal de mediano plazo explicita. Luego, se sugiere vincular la meta para
el balance estructural a objetivos de mediano plazo de la posicién financie-
ra del Gobierno. Mas aun, este vinculo es necesario para que la deuda del
gobierno sea estable. De hecho, el anexo A ilustra con un modelo simple
que la regla fiscal actual no garantiza una sostenibilidad de los pasivos netos
del Gobierno a no ser que la meta del balance estructural se condicione al
nivel de endeudamiento publico.

(v) Simplicidad y replicabilidad. Es urgente simplificar el calculo de la re-
gla fiscal de manera de hacerla facilmente replicable. La regla se ha ido
complejizando en el tiempo y no hay razones para no tener calculos mas
simples. La complejidad y la imposibilidad de poder replicar sus calculos
atenta con la credibilidad de la regla fiscal del balance estructural. La falta
de credibilidad puede terminar minando la eficacia de la regla como herra-
mienta para evaluar la orientacion de la politica fiscal®”.

Medina (2018) propone un céalculo simple para el balance estructural que
podria ser validado. Los detalles de como esta estimacion puede ser im-
plementada estan en el anexo B. Usando la informacion de los parametros
estructurales de cada afio y utilizando una estimacion de las elasticidades
para los efectos del PIB y precio cobre en los ingresos fiscales es posible
obtener una computacion del balance estructural en el periodo 2005-2018
con esta metodologia. La Figura 1 reproduce esta estimacién junto con los
valores efectivos del balance estructural en igual periodo. Esto ilustra que
una metodologia sencilla y replicable puede realizar una estimacion del ba-
lance estructural basada en informacion publica de los parametros estruc-
turales y el balance efectivo, sin tener que depender de toda la complejidad
desagregada y detallada de la metodologia actual.

27 Medina y Soto (2014) muestran como la falta de credibilidad en una regla fiscal puede reducir su
efectividad como herramienta de estabilizacion macroeconémica.

176



Institucionalidad y politica fiscal en Chile: hacia un nuevo ecosistema de responsabilidad fiscal
JUAN PABLO MEDINA| ERNESTO SILVA | SEBASTIAN SOTO | RODRIGO VALDES

Adicionalmente, una metodologia sencilla podria ser una herramienta para
desarrollar andlisis complementarios. Por ejemplo, uno podria construir una
serie del balance estructural con los mismos parametros estructurales mas
recientes. Lo propuesto no pretende cambiar la historia de los objetivos de
este balance, sino mas bien entregar antecedentes para una visién contra-
factual que puede informar sobre la posicion fiscal en distintos momentos
del tiempo, eliminando los cambios en los parametros estructurales. La li-
nea negra de la Figura 1 realiza este tipo de estimacion, usando los para-
metros del ano 2018 para estimar el balance estructural.

FIGURA 1. Balance ciclicamente ajustado. Efectivo, estimado y contrafactual (% del
PIB potencial)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Dipres.

Reflexiones finales

Chile ha tenido un comportamiento fiscal bastante admirable en el ultimo
cuarto de siglo. Sin embargo, se percibe una tension fiscal creciente y una
gradual pérdida del consenso politico sobre la importancia de la responsabi-
lidad fiscal. En esta nota se proponen varios cambios en la institucionalidad
fiscal que, implementados simultdneamente, deberian mejorar los incentivos
politicos y apuntalar el apoyo técnico para facilitar una mejor politica de
este tipo. Estos cambios generarian un nuevo ecosistema de responsabilidad
fiscal, el cual seria mas robusto en resguardar una politica fiscal sana y sos-
tenible.
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Los beneficios de tener finanzas publicas sanas son mdltiples. Entre los
mas importantes destacan: (a) se logra un nivel de tasas de interés real pro-
medio mas bajo, favoreciendo la inversion privada y el acceso al crédito; (b)
se logra un acceso mas conveniente a los mercados internacionales de deuda;
(c) el pais, como un todo, absorbe de mejor manera los distintos shocks ex-
ternos (con menor volatilidad de las tasas de interés y del tipo de cambio),
evitando exacerbar los ciclos; (d) se da mas espacio a la politica monetaria,
por ejemplo, pudiendo diferir mas del ciclo monetario internacional si fuese
necesario; (e) se da el espacio para que la politica fiscal pueda desplegarse
de manera activa y contraciclica en momentos excepcionales (por ejemplo, en
caso que las tasas de interés lleguen a un limite inferior).

La disciplina fiscal no significa sustituir las decisiones que democratica e
informadamente debe tomar el pais respecto del tamafio del Estado, toman-
do en cuenta sus costos y beneficios. Pero si significa que, dada una carga
tributaria, hay cierto nivel de gasto que se puede sostener en el tiempo y
viceversa. La responsabilidad fiscal no deberia tener una matriz ideoldgica.
Es por el bien comun de todos y especialmente de las generaciones futuras.

Anexo A: Sostenibilidad de la deuda del Gobierno en un mode-
lo macroeconomico sencillo

El proposito de este anexo es ilustrar la racionalidad macroeconémica de
que la meta del balance estructural debiera depender del nivel de endeuda-
miento del Gobierno. La regla del balance estructural actual no tiene una
especificacion que garantice necesariamente una sostenibilidad financiera
del Gobierno. Para considerar de forma sencilla esta ultima problematica
desarrollaremos un modelo simple: la l6gica de la derivacion para garantizar
una dinamica de deuda no explosiva que sigue el enfoque desarrollado por
Bohn (2008) y profundizado por D’Erasmo et al. (2015).

Para abstraernos del detalle de como otros factores afectan el PIB supon-
dremos que la brecha PIB puede expresarse de la siguiente forma:

Aly -y=0(g -2+ €,

donde la brecha PIB esta definida como la diferencia (en logs) del PIB efec-
tivo, y, y el PIB tendencial, 7, g, es el nivel de gasto fiscal primario (sin pago
de intereses netos) como porcentaje del PIB y g es su nivel de largo plazo. La
variable ¢ , captura otros factores que afectan el PIB y el parametro 6 mide el
tamafio del multiplicador fiscal del gasto en el PIB. La restriccién presupues-
taria del Gobierno puede escribirse de la siguiente manera:

(A2)b=(1+nb, ,+g-1

t

En esta ultima expresion b, es el nivel de endeudamiento neto del Gobier-
no como porcentaje del PIB al final de periodo ¢, 7, son los ingresos fiscales
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como porcentaje del PIB y r es la tasa de interés de la deuda del gobierno
(neta del crecimiento del PIB tendencial). Los ingresos fiscales dependen de
la brecha PIB de la siguiente forma:

(A3)r,=T+0¢(y,-7,) +e,

donde 7 es el nivel de largo plazo de los ingresos fiscales como porcentaje
del PIB y ¢_, son otros factores transitorios que pueden afectar los ingresos
fiscales mas alla de la brecha PIB. El parametro ¢ es la elasticidad de los in-
gresos fiscales a la brecha PIB.

La regla del balance estructural establece que el gasto primario como
porcentaje del PIB esta en funcién de una estimacion de los ingresos estruc-
turales o de largo, descontando el pago de intereses del endeudamiento del
Gobierno. Al monto anterior se le realiza un ajuste segtin el objetivo de ba-
lance estructural establecido por la autoridad. Los ingresos estructurales se
estiman descontando de los ingresos fiscal efectivos, 7, el efecto de la brecha
PIB, ¢(y,- ¥ ), implicando que:

(A4) g =1+ e, ~1b,, ~be,

donde be, es la meta del balance estructural establecida para el periodo t.
Estableciendo que en el largo plazo g =7, obtenemos por simplicidad que el
nivel de endeudamiento neto del gobierno seria b = 0. Usando esto tltimo y
combinando (A.1) — (A.4), se obtiene que:

(A.5) b= (1 +196) b,, — (1 — b)be, - pOe ,— 9,

Usando (A.5) podemos analizar la sostenibilidad fiscal basada en deter-
minar si b, es una variable estacionaria o no. Si b, es estacionaria tendremos
que el endeudamiento del Gobierno es sostenible. En cambio, si b, es no esta-
cionaria, estaremos en una situacion en la cual la deuda se torna insostenible.

Por ello, cobra importancia si la meta del balance estructural, be, depende
o no del nivel de endeudamiento. Si no depende del nivel de endeudamiento,
la sostenibilidad de dependera exclusivamente de si (1 + rp8) < 1. Por lo
tanto, en el caso que la tasa de interés es positiva, » > 0, podemos concluir
que la deuda del gobierno es explosiva toda vez que el multiplicador fiscal y
el efecto brecha PIB en los ingresos fiscales son positivos (§ >0y ¢ >0). En
consecuencia, la regla del balance estructural no garantiza necesariamente
sostenibilidad del endeudamiento del gobierno.

¢Coémo restaurar la sostenibilidad del endeudamiento del Gobierno en
este contexto? Una alternativa seria condicionar la meta del balance estruc-
tural al nivel de la deuda del gobierno:

(A.6) be,=ab, , + e,
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Combinado (A.5) y (A.6) se llega a que:

A

(A7) b,=(1 + 190 — (1= p6)a) b, ,~(1- p0) &,,— pOc_, — 9z,
Por lo tanto, la sostenibilidad podria garantizarse si
1 +7p0 — (1 —p0)a <1, lo cual es equivalente a 790 <(1 — p0)a

De esta forma, si el esfuerzo fiscal establecido en la meta del balance
estructural es funcién del nivel de endeudamiento del Gobierno (o > 0) se
podria garantizar la sostenibilidad de esta deuda.

Anexo B: Estimacion sencilla del balance estructural

Este anexo describe una version bien simplificada para calcular los ingresos
ciclicos atribuidos al PIB y el precio del cobre. En primer lugar, suponemos
que los ingresos ciclicos no cobre como porcentaje del PIB en el afio t pueden
ser aproximados por:

(B.1) 7<=, (3, +y,)/2.

donde y, es la elasticidad de los ingresos fiscales no cobre como porcentaje
del PIB a la brecha PIB, y, es la brecha PIB medida como la desviacién loga-
ritmica entre el PIB efectivo y PIB potencial. Se considera el promedio de la
brecha PIB del afio actual y pasado para capturar los rezagos habituales en
la recaudacién de ciertos impuestos.

En segundo lugar, consideramos que los ingresos ciclicos del precio del
cobre en el afio t se podrian estimar como:

(B.2) rr=y, P,

donde y_ es la elasticidad de los ingresos fiscales cobre como porcentaje
del PIB al precio cobre y p , es la desviacion logaritmica entre el precio del
cobre efectivo y el precio de largo plazo (expresados en dolares constantes).
Combinando (B.1) y (B.2) podemos construir una estimacion sencilla del ba-
lance estructural como porcentaje del PIB de la misma forma que lo hace la
regla actual:

(B.3) be,= bal, - ( y,+y,)2-y0p,
donde bal, es el balance fiscal devengado como porcentaje del PIB.

¢Qué valores elegir para los parametros y, y y,? Tomando el periodo 2005-
2018 podemos realizar una regresion econométrica usando los datos de los
parametros estructurales de cada presupuesto, el balance fiscal efectivo y
estructural ex post. Con ello, se obtiene una estimaciéon promedio para y, y
7, iguales a 0,205 y 0, 063, respectivamente. Obviamente que las elasticida-
des pueden haber cambiado a lo largo de la muestra y, por lo tanto, podrian



Institucionalidad y politica fiscal en Chile: hacia un nuevo ecosistema de responsabilidad fiscal
JUAN PABLO MEDINA| ERNESTO SILVA | SEBASTIAN SOTO | RODRIGO VALDES

recalibrarse con la informacién mas reciente del efecto de la brecha PIB y
brecha precio cobre en los ingresos fiscales. En particular, se podria usar
la metodologia actual y obtener estas elasticidades basadas en ejercicios de
sensibilidad del balance estructural a cambios en los parametros estructura-
les. Cabe destacar que esta metodologia solo ilustra una forma de estimar el
balance que sea mas transparente y que dependa de menos supuestos, pero
no es la tnica forma de hacerlo.
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Resumen?®

El presente trabajo efecttia una revision, sistematizacion y analisis de la con-
flictividad judicial de aguas en Chile en el periodo 2009-2018. Luego de re-
copilar un conjunto de sentencias definitivas pronunciadas durante ese lapso
por los Tribunales Ordinarios Superiores de Justicia (Cortes de Apelaciones
y/o Corte Suprema), se seleccionaron y caracterizaron las cinco materias mas
recurrentes (constitucion de derechos de aprovechamiento de aguas, accion
de proteccion, regularizacion de derechos en virtud del articulo 2° transitorio
del Codigo de Aguas, patente por no uso de agua y amparo judicial de aguas),
constatando los hallazgos mas relevantes en lo relativo a la evoluciéon que
ha tenido cada una de esas tematicas en el tiempo, el Tribunal que resolvié
el caso en ultima instancia, los actores involucrados en las controversias, la
ubicacion territorial o localizacion del conflicto y la duracion de la tramita-
cion judicial. A partir de ello, se formularon propuestas de politica publica
tendientes a mejorar la prevencion y resolucion de tales conflictos.

1 Todos los investigadores son profesores miembros del Centro de Derecho y Gestion de Aguas UC.

2 Los autores desean agradecer a Nicole Avila y Amalia Octavio, investigadoras del Centro de
Derecho y Gestion de Aguas UC; Sascha Cancino, estudiante de Derecho UC; y Bernardita Tapia,
estudiante de Geografia UC, por su valioso aporte en el orden y sistematizacion de las sentencias
judiciales en base a las cuales se realizo este trabajo.

3 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas UC,
realizado el 13 de enero de 2020, en el que participaron como panelistas Oscar Cristi, director
de la Direccion General de Aguas; Ulrike Broschek, subgerente de Sustentabilidad de Fundacion
Chile; y Cristian Delpiano, ministro presidente del Tribunal Ambiental de Santiago.
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Introduccion

El agua es un elemento fundamental y condicionante del desarrollo sostenible
del pais y se encuentra sujeta a crecientes amenazas y presiones de gran com-
plejidad, lo que se ha visto intensificado por los efectos del cambio climéatico;
uno de los mas notorios es la prolongada y extrema sequia que experimenta
gran parte del territorio nacional desde hace diez afios, a lo menos (Garreaud
et al., 2019). En este contexto, Chile tiene una preocupante posicion en el ran-
king de estrés hidrico, ocupando el lugar decimoctavo a nivel mundial (World
Resources Institute, 2019).

Atendidos sus variados roles y usos, su valor y el amplio espectro de ac-
tores involucrados, el agua es foco de numerosas tensiones (Grech-Madin et
al, 2018). Ademas, el crecimiento de la poblaciéon mundial, la globalizacion
de la economia, las practicas de uso y consumo poco sostenibles, sumado a los
cambios en el clima, estan aumentando las tensiones en este campo (Klimes
et al., 2019).

Hasta ahora, el andlisis cientifico de la conflictividad y diplomacia hidrica
se ha centrado en las tensiones interestatales. Una de las razones de ello es
que no hay evidencia o prueba de la hipétesis de “guerras sobre el agua” entre
dos o mas Estados (Grech-Madin et al., 2018). El costo de la falta de coopera-
cion en esta materia es muy alto, por lo que en general surgen acuerdos para
prevenirlos o solucionarlos (Petersen-Perlman, Veilleux y Wolf, 2017). Recien-
temente, sin embargo, las relaciones entre los actores al interior de los Estados
estan capturando mas atencion.

La escena de una conflictividad hidrica dentro de un Estado tiene comple-
jidades propias; la variedad de actores, la potencial diversidad etnografica y
geografica del territorio, la situacion politica, social y econémica, entre otras,
originan roles menos definidos y por ende, un espacio mas propicio para el
surgimiento de problematicas en torno al agua, y a su vez, menos apto para la
generacion de acuerdos en su resolucion. Es precisamente en este ltimo 4m-
bito que se enmarca la presente investigacién, que consiste en una revision de
la conflictividad judicial de aguas en Chile, en funcién de los pronunciamien-
tos de Tribunales Ordinarios de Justicia que han resuelto tales contiendas.
Es decir, nos abocamos a la recopilaciéon de aquellas controversias que han
sido objeto de fallo (sentencia definitiva) por parte de dichos tribunales, a fin
de estudiarlas, caracterizarlas, sistematizarlas y asi enunciar propuestas para
mejorar su prevencion y resolucion.

Desde la 6ptica metodologica, este texto revisa la actividad de las Cortes
de Apelaciones (17 a nivel nacional) y Corte Suprema (una a nivel nacional),
en asuntos relativos a aguas durante un rango de diez afios (2009-2018),
considerando las sentencias definitivas pronunciadas por tales entes durante
ese periodo. Todos los hallazgos y analisis se asocian, entonces, a procesos
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judiciales que han terminado entre los afios sefialados, no contabilizandose
aquellos que todavia tienen pendiente su resoluciéon final. Para efectuar el
inventario inicial de fallos se utilizaron, fundamentalmente, plataformas di-
gitales de jurisprudencia, tales como Westlaw y vLex, ademas del sitio propio
del Poder Judicial. Ahora bien, dada la inexistencia de una fuente tinica que
retina toda la informacién comprendida en este estudio, no podemos afirmar
que los fallos recopilados sean todos los emitidos entre los afios analizados.

Se trabajo con un universo inicial de 800 casos, en cada uno de los cuales
puede haber una sentencia tanto de la Corte de Apelaciones respectiva como
de la Corte Suprema, pero todas ellas se contabilizan como un mismo asunto.
Todos los conflictos inventariados fueron estudiados, clasificados y sistemati-
zados con el fin de obtener la siguiente informacion: datos generales (fecha,
rol, tribunal); partes involucradas; materia objeto de conflicto; localizacién de
dicho conflicto; hechos; doctrina del Tribunal para resolver el conflicto y du-
racion de su tramitacion judicial. Con posterioridad, y atendida la variedad de
temas identificados, se seleccionaron las cinco materias de mayor recurrencia,
de modo de aplicar a ese subgrupo (400 casos) los elementos de analisis que
nos permiten arribar a las propuestas de politica publica que mas adelante se
indican.

Antecedentes y diagndstico

1. Conflictos por el agua y su resolucion

Aun cuando existen multiples manifestaciones, tipologias y formas, podemos
entender que existe un conflicto en torno al agua cuando se produce un des-
acuerdo o enfrentamiento juridicamente relevante entre dos o mas posicio-
nes o intereses en lo relativo al uso, gestién, administracion o proteccion del
recurso hidrico, ya sea que ello recaiga en su cantidad, calidad o en otro de
sus atributos. Esta conflictividad muestra signos evidentes de aumento en los
altimos anos en Chile, no existiendo una instancia o sistema que la recopile,
sistematice y analice. Tampoco hay un estudio pormenorizado y global del
tema, solo algunos desarrollos sectorizados y referentes a ciertos aspectos
puntuales*. A mayor abundamiento, este tema suele no considerarse en los
informes sobre brechas y desafios de la gobernanza del agua en el pais, en
donde no se le identifica como un tépico relevante®, aunque ciertamente lo es.

4 Un diagnostico y proposiciones sobre la conflictividad en materia de aguas pueden verse en Ver-
gara et al. (2014), pp. 243-245 y 261-264. Asimismo, una revision interdisciplinaria de ciertos
conflictos de aguas en el pais puede verse en Guerra (2016), Ochoa et al. (2016), Ossandén
(2016), Rivera et al. (2016), Aldunate (2017), Costumero et al. (2017), Delgado et al. (2018),
Rivera (2018), y Herrera et al. (2019).

5 En este sentido, por ejemplo, dentro de las recomendaciones que elaboré la Mesa Agua del Comité
Cientifico COP no se considera ninguna medida relativa a la prevencion o resolucion de conflictos
hidricos, aun cuando ellos proliferan y aumentan en varios puntos del pais. Ver Rojas et al. (2019),
pp. 16-21.
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La conflictividad en torno al agua es un muy buen termémetro de la realidad
social y de la forma en que se estan aplicando o no las normas juridicas en
este sector, por lo que su consideracion debiera ser obligada en todo proceso
de revision y eventual reforma del modelo regulatorio, tarea que se esta eje-
cutando actualmente en nuestro pais, pero sin sefiales de estar incorporando
este importante insumo. A partir de ello surge la principal motivacién por
realizar esta investigacion.

Dada la extensa gama de controversias que hoy se genera o puede sus-
citarse en torno al agua y la multiplicidad de entes que intervienen en su
resolucion, este trabajo se centra en un particular y acotado grupo de ellas:
aquellos asuntos que, teniendo o no un perfil contencioso al iniciarse, son
presentados ante un Tribunal Ordinario de Justicia para que este declare lo
que en Derecho corresponda. Los Tribunales Ordinarios son aquellos que
tienen competencia comun (es decir, conocen temas civiles, comerciales, ad-
ministrativos, entre otros). Su competencia se define en funcion del tipo de
asunto, pero la mayoria de los conflictos de aguas se concentra en las Cortes
de Apelaciones (hay una en cada capital regional, por regla general) y en
la Corte Suprema (que interviene como ultima instancia de control juris-
diccional). En algunos supuestos se produce también la intervencion, como
primera instancia, de los Juzgados de Letras que existen en cada comuna o
agrupacién de comunas, y desde alli el caso puede llegar, primero, a la Corte
de Apelaciones competente y, luego, a la Corte Suprema. Quedan fuera del
andlisis, por ahora, aquellos casos que no son de competencia de este tipo
de Tribunales Ordinarios y/o que se solucionan a través de otras vias (por
ejemplo, por medio de los Tribunales Ambientales, directorios de las organi-
zaciones de usuarios de aguas, entre otros).

2. Problema generalizado: dispersion de datos y falta de infor-
macion completa y actualizada

No hay un sistema de informacion unificado en que sea posible encontrar
todos los antecedentes respecto a la conflictividad de aguas en el pais, o una
herramienta tnica y de libre uso que facilite ese acceso. Ello se manifiesta
también en el espectro mas especifico en que se focaliza este trabajo, la con-
flictividad judicial de aguas. En este ambito, toda busqueda y recopilacion de
casos se encuentra con el obstaculo de enorme dispersién de informacion y
de incerteza respecto de la totalidad real de controversias que se suscitan en
este escenario.

Es efectivo que desde hace un tiempo el Poder Judicial cuenta con un so-
porte electronico que permite acceder en linea a la tramitaciéon de los asuntos
que conocen los distintos Tribunales Ordinarios del pais. No obstante, ello
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esta limitado a los procesos mas recientes, y si no se dispone de los datos
especificos de los expedientes respectivos (fundamentalmente el rol de la
causa), la tnica forma de poder detectar fallos de estos tribunales es revisar
diariamente todas las resoluciones que emiten, para luego poder identificar
las concernientes a tematicas sobre aguas. Tal tarea, en funcién del abultado
numero de tribunales y de sentencias que se dictan a diario, resulta tremen-
damente engorrosa y demorosa.

Es cierto que la Direccién de Estudios de la Corte Suprema esta haciendo
importantes esfuerzos por crear y difundir listados tematicos, a veces con
analisis asociados de las sentencias emitidas por dicho Tribunal y por otros
Tribunales Ordinarios. En este sentido, durante el afio 2019 se incluy6é un
listado de fallos sobre aguas emitidos por la Corte Suprema en el periodo
2005-2019. Sin embargo, es necesario verificar caso a caso para poder cote-
jar que realmente se trate de un asunto de aguas, pues puede suceder que sea
una materia distinta, accidentalmente incluida en dicho listado por contener
una alusion a la palabra “agua”.

Por ultimo, es conocida también la existencia de motores digitales de bus-
queda de jurisprudencia, los cuales, previa suscripcién y pago, permiten acce-
der a sentencias de distintos tribunales. Si bien esta herramienta agrega ma-
yor sistematicidad y orden al proceso de recopilacion, no es de acceso abierto,
lo que genera una barrera de entrada importante a esa informacion, que por
su naturaleza es de interés publico. Adicionalmente, no se puede garantizar
que estos buscadores electronicos realmente incluyan todas las sentencias
pronunciadas en el pais sobre un determinado tema. Estas limitaciones de
acceso a informacion dificultan el conocimiento de la conflictividad hidrica y,
derivado de ello, obstaculizan su adecuada resolucién y prevencion.

Dada la relevancia del agua, es del todo incomprensible que en nuestro
pais no exista un sistema nacional de informacién de aguas y luego, al am-
paro o vinculado al mismo, un sistema de libre acceso que retna, unifique
y sistematice todos los antecedentes relativos a la conflictividad hidrica. En
particular y en lo concerniente al foco de esta investigacion, se denota la falta
de mayor transparencia y publicidad de los asuntos que se someten al fallo
o declaraciéon de los Tribunales Ordinarios de Justicia. Nos parece que tal
falta de sistematizacion de informacién, transparencia y publicidad se vin-
cula directamente con dos cuestiones fundamentales: primero, el auge de la
conflictividad judicial, su aumento, y la carencia de criterios uniformes, tanto
formales como sustanciales, para su resolucion; y segundo, la ausencia de
elementos encaminados a la prevencién de dicha conflictividad.
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Principales resultados de la investigacion

1. Focos tematicos centrales de la conflictividad judicial de
aguas

Es posible identificar cudles son las tematicas de aguas mas recurrentes en la
agenda de los Tribunales Ordinarios de Justicia durante los tltimos diez afios.
Se trata de asuntos sobre: a) constitucion de derechos de aprovechamiento
de aguas (153 casos, de los cuales 87 son relativos a aguas subterraneas y
66 a aguas superficiales); b) acciones de proteccion (85 casos); c) regulari-
zaciones de derechos de aprovechamiento de aguas en virtud del articulo 2°
transitorio del Codigo de Aguas (74 casos, de los cuales 32 aluden a aguas
subterraneas y 42 a superficiales); d) patente por no uso de aguas (56 casos,
de los cuales 21 son referentes a aguas subterraneas y 25 a superficiales), y
e) amparo judicial de aguas (32 casos, con cuatro concernientes a aguas sub-
terraneas y 28 a superficiales). Se reitera que estos resultados se refieren a
sentencias definitivas y ejecutoriadas, emitidas por las Cortes de Apelaciones
o por la Corte Suprema. Es decir, el proceso judicial generado para resolver
la conflictividad ya ha finalizado. En este sentido, se detect6 un total de 400
controversias resueltas sobre las tematicas indicadas. En las Figuras 1 y 2 se
muestra el namero y distribucién proporcional y la evolucién temporal de
cada una de ellas.

FIGURA 1. Controversias sobre aguas mas recurrentes resueltas por los Tribunales
Ordinarios de Justicia (2009-2018)

Constitucion DAA (153)
Accion de proteccion (85)

Regularizacion DDAA art. 2° t CA (74)

Patente por no uso de aguas (56)
Amparo judicial de aguas (32)

Notas: DDAA: derecho de aprovechamiento de aguas. art. 2° t CA: articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas.
(n =400)
Fuente: elaboracion propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
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FIGURA 2. Evolucion del niumero de sentencias definitivas por materia (2009-2018)

70

60
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N° DE CONFLICTOS

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
ANOS
Amparo judicial de aguas I Patente por no uso de aguas M Accion de proteccion
Regularizacién DDAA art. 2° t CA W Constitucion DDAA

Fuente: elaboracién propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
n =400

a) Constitucion de derechos de aprovechamiento de aguas. La asig-
nacion originaria de nuevos derechos, que se lleva a cabo a través de un
procedimiento concesional tramitado ante la Direccion General de Aguas
(DGA), ha estado marcada por la conflictividad (de los revisados, es el asunto
que concentra la mayor cantidad de sentencias judiciales). Ello se ha dado
especialmente a partir de impugnaciones de los solicitantes o de otros parti-
culares interesados en relacion con los criterios empleados por la DGA para
definir cuéndo existe o no disponibilidad de aguas, o bien sobre ciertos as-
pectos del proceso tramitado ante la DGA (por ejemplo, medidas de publici-
dad aplicables, plazos de las actuaciones, diligencias o medidas probatorias,
entre otros).

En lo relativo a la definicion de la disponibilidad de aguas, que representa
la proporcién mas abultada de contiendas, no existe un concepto legal ni
reglamentario que fije su contenido o que establezca, al menos, los criterios
para determinarla. Por ello, la jurisprudencia, y especificamente los Tribuna-
les Ordinarios de Justicia, han debido llenar de contenido esta nocién en sus
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fallos, mostrandose mas bien deferentes ante los criterios de la DGA sobre el
particular, bajo el argumento central de tratarse del érgano administrativo
con competencias técnicas exclusivas sobre la materia. Asi, las decisiones de
la citada autoridad administrativa suelen no ser cuestionadas, salvo cuando
se detecta alguna irregularidad procedimental, como la infracciéon a estanda-
res de transparencia y publicidad en la preparacion y emision de las resolu-
ciones de la DGA, o los cambios abruptos y no debidamente fundados en los
criterios técnicos de este servicio, entre otros.

En esta materia, la intervencion de los Tribunales Ordinarios de Justicia
comienza cuando el solicitante u otro tercero interesado interponen un re-
curso de reclamacion en contra de la resolucion de la DGA que decide acoger
o denegar una solicitud de derecho de aprovechamiento, o de aquellas que
se pronuncian sobre los recursos de reconsideraciéon que pueden intentar los
afectados ante el mismo servicio publico. La reclamacion se interpone ante
la Corte de Apelaciones competente, cuyo fallo es susceptible de impugna-
cion, via recurso de casacion, ante la Corte Suprema. No hay intervencion de
Juzgados de Letras, sino que la judicializaciéon empieza a nivel de Corte de
Apelaciones.

b) Accion de proteccion. Este es un mecanismo constitucional que per-
mite a las personas que estimen estar siendo afectadas en el ejercicio de al-
guna garantia o derecho fundamental -de aquellos consagrados en el articulo
19 de la Constitucion Politica- solicitar al tribunal que adopte rapidamente
medidas para reestablecer el imperio del Derecho. En lo referente al agua, la
accion de proteccion ha tenido una profusa utilizacion en el periodo estudia-
do, denunciandose vulneraciones a los derechos a la vida e integridad fisica
y psiquica, a la salud, a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion,
a la igualdad ante la ley y a la propiedad, principalmente.

El denominado recurso de proteccion abre la puerta al accionar de cual-
quier persona que alegue sufrir una privacion, perturbacién o amenaza en el
ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucion Politica asegura. A
diferencia de los otros ejes tematicos que ocasionan la mayor conflictividad
judicial en el sector, no se requiere ser titular de derechos de aprovechamien-
to de aguas o encontrarse en medio de un procedimiento administrativo de
asignacion originaria de tales derechos para poder utilizar esta herramienta
judicial.

La accion de proteccion se presenta ante la Corte de Apelaciones compe-
tente y su pronunciamiento puede ser impugnado, via recurso de apelacion,
ante la Corte Suprema. Por lo tanto, en este campo solo actiian Tribunales
Superiores de Justicia y no los Juzgados de Letras.
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¢) Regularizacion de derechos antiguos en virtud del articulo 2°
transitorio del Codigo de Aguas. La mayoria de los derechos de aprove-
chamiento de aguas en actual ejercicio es preexistente al Codigo de Aguas
1981. Y dentro de ellos hay una importante proporciéon de derechos con-
suetudinarios (aquellos nacidos de practicas facticas, del uso del agua desde
tiempos remotos). Tales usos consuetudinarios, en la medida en que hubieren
nacido antes de la entrada en vigencia del citado Cédigo de 1981, son reco-
nocidos por la legislacion como derechos. En relacion con estas titularidades
se consagroé un procedimiento regularizador, contenido en el articulo 2° tran-
sitorio del Codigo de Aguas, cuyo objeto es obtener una sentencia judicial
que declare la existencia de un derecho de aprovechamiento reconocido, y
proceder a su inscripcion y catastro.

La peticion de regularizacion tiene una tramitacion mixta, pues se inicia
ante la DGA, pero luego este servicio emite un informe técnico y envia los
antecedentes al Juzgado de Letras correspondiente para que este resuelva lo
solicitado en un juicio sumario. En principio, se trata de un asunto no conten-
cioso, dado que no hay contienda entre partes. No obstante, es posible que
terceros formulen oposiciones, evento en que el caso se convertiria en con-
tencioso. La sentencia del Juzgado de Letras que conoce el caso en primera
instancia es susceptible de recurso de apelacion ante la Corte de Apelaciones
competente, y el fallo de esta ultima es impugnable, via recurso de casacion,
ante la Corte Suprema. De este modo, en esta materia podria intervenir toda
la cadena de instancias y Tribunales Ordinarios antes mencionados.

Pese al tiempo transcurrido desde que entré en vigor el Codigo de Aguas
de 1981, la regularizacion de derechos antiguos es uno de los tépicos con
mayor presencia en la conflictividad judicial; y a mayor abundamiento, en
los altimos afios han operado cambios de criterios jurisprudenciales bastante
marcados y controversiales en este &mbito (Vergara, 2018).

d) Patente por no uso de aguas. Esta figura fue introducida en nuestro
régimen legal en el afio 2005 con la Ley N°20.017, que modifico el Codigo de
Aguas. Segun lo explicita la historia legislativa correspondiente, la incorpora-
cion de esta patente pretendi6 evitar la especulacion y el acaparamiento de
derechos de aprovechamiento de aguas, estableciendo una carga pecuniaria
a aquellos titulares que no usaren la totalidad del caudal asociado a sus dere-
chos. Por lo tanto, se trata de un tributo cuyo monto se determina en funcién
de la proporcion no utilizada de aguas, aplicandose diversas féormulas de
célculo que dependen, entre otros factores, de la localizacién geografica en
que se ejercen los derechos afectados. Sin perjuicio de ello, se consagra tam-
bién una serie de eximentes del cobro y pago de dicho tributo; la principal
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es la existencia de obras hidraulicas que permitan el ejercicio del respectivo
derecho de aprovechamiento.

Desde el comienzo de su implementacién se han generado variadas pro-
blematicas practicas en esta materia, particularmente en torno a la proceden-
cia de las causales eximentes; en especial, respecto a la entidad y caracteris-
ticas que deben tener las obras que tienen esta potencialidad de exencién.
En este contexto, los tribunales han tenido un activo rol, pues la ley no tiene
definiciones completas en este punto, siendo muy prolifica la interposiciéon de
recursos en contra de las resoluciones de la DGA que afo a afio fijan el listado
de derechos afectos a patente.

El accionar judicial se inicia con la presentacion de recursos de reclama-
cion en contra de las resoluciones de la DGA que fijan el listado de derechos
afectos a patente, o en contra de aquellas que se pronuncian sobre los re-
cursos de reconsideracion que pueden intentar los afectados ante el mismo
servicio publico. Tales recursos de reclamacion se tramitan ante la Corte de
Apelaciones competente, cuyo fallo puede impugnarse, a través de un recurso
de casacion, ante la Corte Suprema. Asi, solo intervienen los Tribunales Supe-
riores de Justicia, no los Juzgados de Letras.

e) Amparo judicial de aguas. Es una herramienta especial de resguardo
del ejercicio de derechos de aprovechamiento, explicitamente consagrada en
la legislacion (articulos 181 y siguientes del Codigo de Aguas). Su objeto es
amparar a aquellos titulares de derechos que estimen estar siendo perjudi-
cados en el aprovechamiento del agua, producto de obras o hechos recientes
ejecutados por terceros. Una de las notas caracteristicas del amparo judicial
es que la ley posibilita que esta accién puede ser interpuesta no solo por
quienes son titulares de derechos constituidos, sino también por los titulares
de derechos reconocidos sobre la base de usos consuetudinarios de aguas. Es
un procedimiento que no requiere el cumplimiento de muchas formalidades
y que, al menos en teoria, debiese tener una expedita y rapida tramitacion y
resolucion.

La conflictividad judicial ha estado marcada por algunos aspectos pro-
cesales y por los requisitos para interponer el amparo. En ese sentido, por
ejemplo, la ley exige que los obstaculos al ejercicio del derecho provengan
de obras o hechos “recientes”, sin precisar un limite temporal claro. Esta
cuestion, entre otras, ha debido ser delimitada por los Tribunales Ordinarios
de Justicia®.

6 Un interesante y explicativo tratamiento jurisprudencial del amparo judicial de aguas se encuen-
tra en Aldunate (2017), Direccion de Estudios Corte Suprema (2018) y Delgado (2018).
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En esta tematica puede llegar a intervenir todo el escalaféon de Tribunales
Ordinarios. El recurso de amparo se ingresa ante el Juzgado de Letras com-
petente en el lugar de ejercicio del derecho de aprovechamiento en cuestion;
su pronunciamiento podra ser impugnado ante la Corte de Apelaciones co-
rrespondiente via recurso de apelacion y este ultimo fallo podra ser objeto
de casacion ante la Corte Suprema, la cual emitira la sentencia de ultima
instancia.

2. Tribunales que resolvieron el conflicto en ultima instancia

Otro aspecto que ayuda a caracterizar la conflictividad judicial de aguas es
el organo jurisdiccional que se pronuncia en dltima instancia sobre el asunto
sometido a su conocimiento. Se trata de un importante indicador, pues per-
mite constatar si los actores utilizan o no todas las instancias disponibles, o
sl interponen o no todos los recursos o vias de impugnacién que consagra
el ordenamiento juridico. Los antecedentes recabados para los casos objeto
de andlisis revelan que los tribunales que emitieron la sentencia definitiva
resolutoria de la controversia o declaratoria pedida son los que se presentan
en la Figura 3. Como puede apreciarse, una amplia mayoria de los conflictos
se resuelve en la Corte Suprema, tendencia que se observa mas nitidamente
desde el afio 2016 a la fecha.

FIGURA 3. Tribunales que emitieron sentencia definitiva ejecutoriada en conflictos
judiciales de aguas (2009-2018)
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Fuente: elaboracién propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
n =400
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3. Actores o partes involucradas en la conflictividad

Las partes que se enfrentan en las controversias hidricas o los actores que
piden la declaraciéon de un Tribunal en un asunto no contencioso constituyen
otra relevante variable que ayuda a tipificar la conflictividad estudiada. A
este respecto, cabe advertir ciertas diferencias en las tematicas abordadas.
Asi, las causas entre la DGA y particulares representan la totalidad de los
casos relativos a patente por no uso de aguas, y son la amplia mayoria en la
constituciéon de derechos de aprovechamiento de aguas. En materia de regu-
larizacion de derechos de aprovechamiento de aguas en virtud del articulo
2° transitorio del Codigo de Aguas, si bien hay una importante proporcion
de procesos que involucra a la DGA y particulares (mas de la mitad), hay un
porcentaje no menor de conflictos entre particulares, y el surgimiento de
algunos casos entre estos y organizaciones de usuarios de aguas en los anos
2017 y 2018. Por su parte, las controversias entre particulares representan
la mayoria de casos de amparo judicial de aguas, seguidas de algunos en-
frentamientos entre estos y organizaciones de usuarios de aguas y, en menor
nimero, entre particulares y municipalidades. Finalmente, una amplia di-
versidad de partes se observa en la accién de proteccién, primando de todos
modos, los conflictos entre particulares. En las Figuras 4 a 6 y en la Tabla 1
se muestran algunas de estas constataciones.

FIGURA 4. Partes en conflictividad judicial sobre constitucion DDAA (2009-2018)
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Notas: DDAA: derechos de aprovechamiento de aguas. CONAF: Corporacion Nacional Forestal. OUA:
Organizacion de Usuarios de Aguas.

Fuente: elaboracién propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
n=153
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FIGURA 5. Partes en conflictividad judicial sobre regularizacion de DDAA en virtud
del articulo 2° transitorio del Cadigo de Aguas (2009-2018)
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Nota: DOH: Direccion de Obras Hidrdulicas.

Fuente: elaboracién propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.

n=74

FIGURA 6. Partes en conflictividad judicial sobre amparo judicial de aguas
(2009-2018)
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Fuente: elaboracién propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
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TABLA 1. Partes en conflictividad judicial sobre acciones de proteccion
(2009-2018)

=4 = = = = = = = = S

Grupo S R R Q|8 |8 ] & =§
Particular-DGA 3 1 1 1 2
Particular-OUA 1 1 1
Particular-
otros 6rganos 2 4 2 3 1
administrativos
Entre OUA 1 1
Particular-CBR 1
Particular- 1 1
municipalidad
Particular-comité/ 1 9
cooperativa APR
OUA-6rganos 9 1
administrativos
Entre particulares 3 2 4 10 4 6 6 4 10
TOTAL 8 0 2 9 13 8 1 9 12 13

Notas: APR: Agua Potable Rural. CBR: Conservador de Bienes Raices.
Fuente: elaboracion propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
n=_85

4. Localizacion del conflicto

De acuerdo al lugar en que se originan o producen los problemas de aguas,
podemos inferir otro importante elemento de estos: su localizacion. De todas
las variables observadas en esta investigacion, la ubicacién territorial de la
controversia fue el factor de mas dificil precisiéon. En efecto, en una propor-
cion muy significativa de los pronunciamientos de las Cortes de Apelaciones
y de la Corte Suprema no se hace referencia al ambito espacial en que surge
el asunto o problematica de que se trata’. Para precisar este antecedente fue
necesario recurrir a otras piezas del expediente judicial correspondiente (la
solicitud inicial, la sentencia del Juzgado de Letras, cuando hubiese existido,
entre otras). Producto de tal cotejo, se pudo identificar, para la mayoria de
los casos y conflictos observados, la region, provincia y comuna en que ellos
se originaron, lo cual rara vez coincide con el asentamiento del tribunal que
emite la sentencia definitiva. Asi, por ejemplo, la Corte Suprema, con una

7 En la misma linea, ver Rivera et al., 2016, p. 37; y Costumero et al., 2017, p. 8.
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Unica sede en Santiago, resuelve indistintamente asuntos de todo el territorio
nacional; algo similar ocurre con la Corte de Apelaciones de Santiago, que
figura como el principal tribunal de aguas en los asuntos revisados.

En funcion de estas consideraciones, podemos sostener que la conflictivi-
dad judicial de aguas tiene una presencia generalizada en la mayoria de las
regiones de Chile, pero con algunas concentraciones diferenciadas segtn las
distintas materias bajo analisis (Tabla 2).

TABLA 2. Conflictos judiciales sobre aguas por regiones (2009-2018)

s 8 g g S8 8 2 g/ 222/ 288 5@ 8
s 17 e = = | = = | 2 4
Region S| S| S| S| E E 2 B |2 e 8 = § 28

El 5 & 8\ 528 @ 2 8| % =
s/ T 8 = g e° £~ S S
[ = = = =
=

Materia ]
<

Constitucion

DDAA 211312917 5| 7,13 5| 3|12| 14, 6| 2| 17| 7| 1

Regularizacion

DDAA art. 2° t CA 70 1| 4| 3| 9| 8|16| 15| 3| 4| 3 1

Accion de ol 2| 1] 3 7| 5|13/ 13| 8| 2| 7| 4| 4| 9| 3| 2

proteccion

Patente por no 10 2| 2| 416/ 16| 2| 2| 1, 2| 4 3

uso de aguas

Amparo judicial

de aguas 2| 2| 6| 5| 6| 6] 2| 1| 1 1

TOTAL 11| 17| 36| 27| 27| 42| 63| 41| 22| 21| 27| 15| 6| 30| 10, 4

Fuente: elaboracién propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
n =399 (un caso, correspondiente a patente por no uso de aguas, no tenia datos de localizacion)

Por su parte, la Figura 7 grafica la distribuciéon del total de conflictos a
nivel comunal, evidenciando que la mayor concentracion de casos se da en la
zonas Norte y Central, y en dos comunas del Centro Sur.
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FIGURA 7. Localizacion comunal de conflictos judiciales sobre aguas (2009-2018)
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5. Duracion de la tramitacion judicial de los conflictos

La extension de la tramitacion judicial que conlleva la resolucion de una con-
tienda por el agua (desde que se presenta la demanda o solicitud respectiva
hasta que se dicta la sentencia de término) es otro aspecto que necesaria-
mente debe considerarse a la hora de caracterizar dicha conflictividad. Como
acaba de advertirse, en este punto se considera unicamente el proceso de
conocimiento y resolucion del conflicto en sede judicial (Tribunales Ordina-
rios de Justicia). Hay algunas materias (constitucion de derechos de aprove-
chamiento, regularizacion de derechos en virtud del articulo 2° transitorio
del Codigo de Aguas y patente por no uso de aguas) en que debe verificarse,
ademas, la fase administrativa previa, que se lleva a cabo ante la DGA, para
determinar la duracion total de la tramitaciéon respectiva.

Bajo estas premisas, y considerando la mediana de los plazos identificados
en las diversas materias (expresados en meses), la duraciéon de la tramitacion
judicial de los conflictos de aguas analizados se presenta en la Figura 10. A
este respecto, debe sefialarse que se constataron disparidades en la duracién
de la tramitacion judicial de ciertos conflictos entre distintos tribunales. Sin
perjuicio de lo anterior, hay tres particularidades bien marcadas que pueden
advertirse: la regularizacién de derechos de aprovechamiento de aguas en
virtud del articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas es, por lejos, el asunto
que tiene la mas extensa tramitacion judicial, oscilando la mediana entre dos
afos y medio y casi siete afios; luego, los amparos judiciales de aguas, aun
cuando se supone que deben ser acciones rapidas, tienen una prolongada
duracion, con una mediana entre diez meses y cuatro afos; y las acciones
de proteccion tienen, por lo general, una tramitacion breve, cuya duracion
mediana varia entre tres y ocho meses aproximadamente.
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FIGURA 8. Duracion (mediana) de tramitacion judicial de conflictos de aguas
(2009-2018)
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Notas: DAA: derecho de aprovechamiento de aguas.
Fuente: elaboracion propia en base a casos recopilados de bases de datos Westlaw, vLex y del Poder Judicial.
n =400

6. Falta de uniformidad en el tratamiento y resolucion de la
conflictividad hidrica

Tras haber realizado una revision panoramica de los conflictos judiciales
sobre aguas en el periodo estudiado, se detectan importantes diferencias en
la forma en que los casos son abordados y resueltos por los Tribunales Or-
dinarios de Justicia. Tal disparidad se produce tanto en lo relativo a aspec-
tos formales como sustanciales o de fondo. En efecto, hay sentencias sobre
conflictos de la misma materia muy breves y otras bastante mas extensas;
algunas tienen un escaso desarrollo del estatuto juridico aplicable al conflic-
to, mientras que otras incorporan un andlisis mas pormenorizado, lo que se
observa indistintamente en las diversas instancias (Juzgado de Letras, Cor-
tes de Apelaciones y Corte Suprema)®. Ademas, en varios casos las Cortes
de Apelaciones y la Corte Suprema, al conocer los recursos interpuestos y
cuando estan de acuerdo con el pronunciamiento de la instancia anterior, se
limitan solo a confirmar dicho fallo, sin ninguna complementacioén ni decla-
racién adicional.

8 Efectuando la misma constatacion, ver Ochoa et al., 2016, p. 19.
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Asimismo, y en lo referente a la solucién de los Tribunales en cuanto al
fondo de los asuntos, pueden encontrarse tematicas en que no existe un tra-
tamiento uniforme de parte de la judicatura, otorgando diversas respuestas
para resolver un mismo tipo de conflicto.

Discusion y analisis de los resultados obtenidos

1. Clasicas materias debatidas, diversificadas a través de la
accion de proteccion

Las materias que concentran la conflictividad judicial de aguas tienden a
repetirse ano a afio. Por ello, no fue complejo determinar las cinco materias
mas recurrentes en que centramos este trabajo. Sin embargo, es posible efec-
tuar dos matices al respecto:

a) Aunque las materias tienden a reiterarse, el enfoque y las complejidades
asociadas han cambiado, se han agregado nuevas variables y exigencias adi-
cionales en los tltimos afios, incluyendo componentes técnicos (por ejemplo,
la definicion de la disponibilidad de aguas en un escenario de sequia y varia-
bilidad climatica bastante generalizado); ambientales (como las afectaciones
a la calidad del agua y a su rol de sostenedor de ecosistemas), y sociales (por
ejemplo, todo lo concerniente al derecho humano al agua). Todo ello implica
un gran desafio para los tribunales.

b) Un espacio de canalizacion de problematicas distintas de las tradiciona-
les se ha generado a través de la accion de proteccion y ha permitido, ademas,
la incorporacién de personas que no son titulares de derechos de aprove-
chamiento de aguas. Por su intermedio, los tribunales han debido conocer
y resolver casos relacionados con la calidad del agua; acceso a agua potable
(derecho humano al agua); obras, modificacion de cauces y afectacion al
libre escurrimiento de las aguas; extracciéon irregular de estas; conflictos
entre organizaciones de usuarios y sus miembros; condiciones establecidas
en procesos de evaluacion de impacto ambiental; afectacion a humedales y
ecosistemas asociados, entre otros. Estas ultimas cuestiones vienen a ampliar
y enriquecer la discusion sobre el agua, que ha estado muy encapsulada en
aspectos técnicos propios de la constitucion, el reconocimiento y el ejerci-
cio de derechos de aprovechamiento, dejando de lado otras aristas que han
encontrado una via de manifestacion a través de la mencionada accién de
proteccion, cuya interposiciéon ha tenido un auge e incremento relevante en
los ultimos anos (2017 y 2018 especialmente).

En los referidos aspectos técnicos de la constitucion, reconocimiento y
ejercicio de derechos de aguas es posible percibir un grado de deferencia
de los tribunales a los criterios de la DGA. Sin perjuicio de ello, en el tltimo
tiempo y en una posicién que ha nacido fundamentalmente de la Corte Su-
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prema, se denota un control judicial mas enérgico sobre la actuacién de la
DGA, particularmente en lo relativo a los estandares, reglas y principios que
deben regir los actos de la Administracion del Estado. Todas las solicitudes
tramitadas ante la DGA deben regirse y respetar las reglas y directrices de la
Ley N° 19.880, del afio 2003, de bases y procedimientos de los actos admi-
nistrativos. A este respecto, los tribunales estan mostrandose mas rigurosos
y han criticado fuertemente a la DGA cuando este 6rgano no cumple con las
normas de un debido, racional y justo procedimiento administrativo. En este
ambito, se constata una evolucién jurisprudencial positiva, por las garantias
que ese mas solido control judicial implica para los administrados.

Por su parte, en cuanto a la evolucién del nimero de fallos o sentencias,
se observa un aumento exponencial en el afio 2013, que concentra la mayor
cantidad de casos. Si bien en los afios posteriores esa cantidad ha disminuido,
siendo 2016 el afio con menos conflictos resueltos, se evidencia una tenden-
cia al incremento de estos, lo cual ha sido progresivo en los afios 2017 y
2018. Si visualizamos las tematicas debatidas, se constata una variabilidad
importante en el nimero de cada una de ellas a lo largo del tiempo, aunque
con sefiales evidentes de mayor auge de las causas sobre acciones de protec-
cién y regularizacion de derechos en virtud del articulo 2° transitorio del
Cédigo de Aguas desde 2013 en adelante.

2. Incremento de casos que se someten al conocimiento y fallo
de la Corte Suprema como ultima instancia judicial

La amplia mayoria de los conflictos, especialmente en los ultimos afios, ha
sido zanjada por la Corte Suprema. Ello revela que los litigantes estan recu-
rriendo hasta esta instancia superior para la resolucion de sus controversias,
una tendencia relativamente reciente (Gltimos tres afios), pues antes no era
habitual que un porcentaje tan alto de los casos llegara a la Corte Suprema.
Esto ultimo implica una inversién de tiempo y recursos econémicos que, al
menos previamente, no todos los litigantes podian o querian asumir. {Qué
ha motivado este cambio? En principio, nos parece que puede explicarse por
una mayor conciencia de los litigantes sobre su derechos y posibilidades de
actuaciéon; una mayor sensacion de injusticia de dichos litigantes ante los fa-
llos y resoluciones pronunciados por los Juzgados de Letras y Cortes de Ape-
laciones, lo que los insta a recurrir a la Corte Suprema para intentar revertir
esos pronunciamientos; y una mayor valoracion del agua en todas sus dimen-
siones, ademas del reconocimiento de las implicancias que pueden tener las
sentencias judiciales que resuelven los conflictos suscitados a su respecto, lo
cual hace que aumente la disposicion de los actores involucrados a destinar
tiempo y dinero para llegar hasta la tltima instancia establecida al efecto.
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3. Litigantes de aguas: fuerte presencia de la DGA, con contro-
versias especificas entre particulares

En términos generales, la mayor parte de los conflictos sobre constitucion
de derechos de aprovechamiento y regularizacion de derechos en virtud del
articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas se produce entre particulares y
la DGA. Ello se explica porque en estos casos la DGA dicta el acto adminis-
trativo que constituye o deniega un derecho de aprovechamiento o emite
un informe técnico sobre la peticion de regularizacion, transformandose en
un auténtico opositor en algunas ocasiones. Sin embargo, en estos procedi-
mientos también pueden intervenir terceros como opositores a las respectivas
solicitudes y se pueden suscitar controversias entre particulares. En efecto, en
materia de regularizacion de derechos esta tendencia se ha dado bastante en
los ultimos tres afios, observandose también algunos supuestos de conflictos
entre particulares y organizaciones de usuarios de aguas en este campo.

Por el hecho de ser la DGA la que anualmente fija el listado de derechos
afectos a patente por no uso de aguas, todos los conflictos suscitados a este
respecto enfrentan a este organismo con particulares.

Por su parte, los conflictos entre particulares son la ténica general en lo
relativo a la accion de proteccion y al amparo judicial de aguas, aunque res-
pecto al amparo también se detecta un nimero relevante de controversias
entre particulares y organizaciones de usuarios de aguas. Ahora bien, una
diferencia importante se produce en cuanto a la calidad de los particulares
intervinientes en uno u otro caso: bajo el amparo judicial de aguas se en-
marcan varias contiendas entre titulares de derechos de aprovechamiento (o
entre estos y organizaciones de usuarios), a partir de la turbacién provocada
por uno de ellos en el ejercicio del derecho del otro; en cambio, a través de
la accién de protecciéon cualquier persona -sin necesidad de ser titular de un
derecho de aprovechamiento- puede solicitar el restablecimiento del imperio
del Derecho ante situaciones de perturbacion, privacion o amenaza a bienes
juridicos fundamentales vinculados al agua.

4. Localizacion de los conflictos: presencia generalizada en la
mayoria de las regiones, pero con algunas concentraciones
diferenciadas

En primer lugar, en lo concerniente a la compleja determinacion de la ubica-
cion de los conflictos estudiados, y dada la falta de precisiones de las senten-
cias respectivas, debemos relevar la importancia de la georreferenciacion de
estos asuntos. Es clave conocer la unidad territorial en que se dan los con-
flictos de esta indole, especialmente por las evidentes conexiones que existen
entre el agua y las particularidades de cada espacio geografico, lo cual debe
considerarse a la hora de resolver cualquier tipo de conflictividad asociada®.

9 En esta misma linea ver Rivera et al., 2016, pp. 43-44; y Costumero et al., 2017, p. 12.
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Sefialado ello, cabe precisar que las regiones con mayor nimero de con-
flictos se ubican en Chile Central: Valparaiso (42) Metropolitana (64) y O Hi-
ggins (39), las cuales presentan, a su vez, una distribucion similar en cuanto
a las materias involucradas. Contrariamente, las regiones con menor nimero
de conflictos se ubican principalmente en las zonas extremas, destacando
Arica y Parinacota (11), Los Rios (6), Aysén (9) y Magallanes (4), que tienen
una mayor especificidad del tipo de tematica controvertida. La distribucion
tematica revela que los conflictos relativos a la constitucion de derechos de
aprovechamiento de aguas son variables a lo largo de Chile, aunque destacan
la region de Antofagasta (29), Atacama (18), Bio-Bio (14) y Los Lagos (17).
Las acciones de proteccién se concentran fundamentalmente en la Zona Cen-
tral (regiones Metropolitana, O"Higgins y del Maule) y sur del pais (Bio-Bio y
Los Lagos). Por su lado, la regularizacion de derechos de aprovechamiento en
virtud del articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas también se focaliza en
la Zona Centro (Valparaiso, Region Metropolitana y OHiggins) y Zona Norte
(Coquimbo y Arica y Parinacota), y es practicamente nula en las regiones del
sur. En lo relativo a la patente por no uso de aguas, nuevamente destacan las
regiones de Valparaiso y Metropolitana (16 fallos cada una, respectivamente)
y casos muy aislados en el resto del territorio. Por tltimo, el amparo judicial
de aguas concentra su mayor nimero de casos en el centro y es casi nulo en
los extremos norte y sur.

Trasladando el andlisis a la 6ptica comunal, podemos indicar que en el
norte, donde se combina la escasez hidrica propia de climas aridos y la ac-
tividad minera metdlica y no metdlica, altamente demandante de recursos
hidricos, se encuentran las mayores concentraciones, particularmente en las
comunas de Arica, Calama, San Pedro de Atacama, Pozo Almonte y Copia-
p6. En la Zona Central, de vocacion agricola y mayormente afectada por la
megasequia de la ultima década (Garreaud et al., 2019), también existen
comunas con un gran numero de casos, como Petorca, Los Andes, Colina,
Melipilla, Las Cabras y Curicé. En la Zona Sur, algunas comunas que tienen
centrales hidroeléctricas o proyectos de instalacién de las mismas, también
concentran conflictos vinculados al agua, como son Santa Barbara, Alto Bio-
Bio y Cochamo.

5. Disparidades de plazos y extensas tramitaciones judiciales
en algunos conflictos emblematicos de aguas

Aunque en este informe hemos ofrecido la duracién mediana de la tramita-
cion judicial de los distintos tipos de conflictos, es posible evidenciar ciertas
disparidades importantes entre los distintos tribunales. Es decir, hay casos
de la misma especie que se conocen y fallan mucho mas rapido que otros,
alojados en diversos tribunales. Para determinar las razones que estan detras
de ello debe revisarse pormenorizadamente cada procedimiento; no podria
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afirmarse, como premisa general, que un tribunal es mas agil que otro, pues
también habra que verificar la actuacion de los litigantes en el proceso (si
hubo oposiciones, si se presentaron incidentes dilatorios, si las partes fueron
diligentes, si se pidi6 o no suspension del procedimiento, entre otras variables).

Lo que si podemos afirmar categéricamente es que, de los revisados, el
asunto que presenta la mas larga tramitacién judicial es, por lejos, la regu-
larizacion de derechos de aprovechamiento de aguas en virtud del articulo
2° transitorio del Codigo de Aguas. Teniendo presente que este es un pro-
cedimiento de voluntaria iniciacién y que tiene por objeto dar vida registral
a los derechos y asi mejorar la informaciéon sobre aguas en el pais, esta ex-
tensa tramitacion judicial es un desincentivo para la utilizacion de esta via
de formalizacion. Lo anterior se intensifica si agregamos las disparidades de
criterios que, al menos desde fines del aiio 2014, se producen en cuanto a la
interpretacion de los requisitos de fondo de este procedimiento por parte de
los Tribunales Superiores de Justicia. Asimismo, y considerando que algunas
de estas solicitudes de regularizacion se tramitan sin oposicion de terceros
(es decir, como asuntos no contenciosos), es del todo desajustada la extensa
duracion temporal que conlleva la obtencién de la sentencia judicial que de-
clara la existencia del derecho respectivo.

En lo relativo al amparo judicial de aguas, esta investigaciéon ha eviden-
ciado que lo que se supone es una accion eficaz y de rapida tramitacion para
el resguardo del ejercicio de los derechos de aprovechamiento en realidad no
es tal, pues tiene asociados tiempos que exceden con creces lo que prudente-
mente resulta esperable de un procedimiento de esta indole.

Contrariamente, la accién de proteccion tiende a conocerse y fallarse en
plazos acotados, en linea con su objeto y caracter, que exige una respuesta
rapida del tribunal competente. No obstante, pueden denotarse algunas dife-
rencias entre distintas Cortes de Apelaciones, en el sentido que hay algunas
que fallan mucho mas rapido que otras (haciendo presente, por cierto, que
se trata de asuntos, actores y otras circunstancias que difieren de un caso a
otro).

6. Inadecuada falta de uniformidad en el tratamiento y resolu-
cion de la conflictividad hidrica

Aunque las diferencias formales y sustanciales que se manifiestan en las sen-
tencias judiciales que ponen término a las diversas conflictividades hidricas
analizadas se dan también en otros ambitos diversos a las aguas, no puede
dejar de afirmarse la improcedencia de esta disparidad, sobre todo cuando
alude a criterios e interpretaciones de fondo. Particularmente en este ultimo
supuesto, cuando los mismos tipos de casos son resueltos sobre la base de
criterios distintos, se afecta la garantia constitucional de igualdad ante la ley.
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Se trata de un tema que escapa a los fines de esta investigacién, pero
igualmente debe plantearse y hacerse presente, ya que ciertamente es un fac-
tor que hace que la resolucion judicial de los conflictos por el agua, en lugar
de pacificar y poner término a una situacion controversial, puede generar ma-
yores roces y desavenencias, especialmente para los litigantes particulares.
En este sentido, se estima que una poderosa herramienta que podria ayudar
a superar o reducir estas disparidades es el establecimiento de un 6ptimo
sistema de informacion sobre dicha conflictividad que otorgue transparencia
y publicidad a lo que sucede en este contexto. Ello, a su vez, podria ser un
poderoso disuasivo para evitar la conflictividad en ciertos casos o, al menos
,disminuir su excesiva judicializacion.

Propuestas de politica ptblica

1. Propuestas focalizadas en mejorar o facilitar la resolucion de
los conflictos sobre aguas

Un primer grupo de propuestas debe estar dirigido a introducir mejoras en la
resolucion de los conflictos en materia de aguas. Particularmente, el objetivo
es facilitar, mejorar y descomprimir la resolucion de aquellos asuntos que se
judicializan y en que se requiere la intervenciéon de un Tribunal Ordinario
de Justicia. En este sentido, se sugieren las siguientes acciones y estrategias:

a) Mayor especializacion de los jueces de Tribunales Ordinarios
en temas de aguas. Pese a que puede apreciarse una mejora en el acerca-
miento de los Tribunales Superiores de Justicia a algunos de los conflictos
de aguas, es posible advertir una necesidad de conocimientos técnicos sobre
aguas mas especializados por parte de los 6rganos jurisdiccionales, lo cual
hasta ahora constituye una falencia del sistema (Vergara y Rivera, 2018). Lo
anterior tiene entre sus explicaciones un hecho que va mas alla de los fines de
esta investigacion, pero que es conveniente anunciar para evidenciar también
otro campo de posibles mejoras: en las Facultades o Escuelas de Derecho del
pais, donde se forman originalmente los jueces y ministros que integran los
diversos Tribunales Ordinarios de Justicia, practicamente no se ensefia el
Derecho de Aguas; algunas incluyen en sus mallas curriculares algin curso
optativo sobre el tema, pero suelen ser muy especificos y breves (Vergara y
Rivera, 2018).

Por su parte, la Academia Judicial es una corporacion de derecho publico
que tiene a su cargo la capacitacion de los postulantes al Escalafén Primario
del Poder Judicial y de quienes ya son sus integrantes, ademas del logro e in-
cremento de los conocimientos, habilidades, destrezas y criterios basicos para
el adecuado ejercicio de la funcion judicial. Existe un programa de formacion
para postulantes al Poder Judicial, de perfeccionamiento para los miembros
del Poder Judicial y de habilitacién para jueces de letras que puedan ser
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incluidos en las ternas de Ministro de Corte. En este contexto, seria muy im-
portante que en los cursos de la Academia Judicial se incluyeran cursos mas
completos, especializados e interdisciplinarios sobre aguas y no limitados
solo a aspectos juridicos como los que existen actualmente, con el objeto de
mejorar y potenciar el conocimiento de los jueces y ministros en un campo
que esta viendo complejizadas y diversificadas las variables que construyen
y caracterizan su conflictividad.

La materializacién de esta propuesta no requiere de una reforma nor-
mativa. Es una iniciativa que habria que disefar y plantear a la Academia
Judicial, particularmente a su Consejo Directivo, de modo de incluir cursos
como los senalados dentro de los programas que cada afio organiza y coordi-
na esta institucion. La Academia Judicial mantiene vinculos de colaboracion
con diversos establecimientos para el cumplimiento de sus fines; cada cierto
tiempo se convocan concursos publicos para ofrecer los cursos de cada pro-
grama, por lo que universidades, centros de investigacion u otras entidades
académicas que cuenten con experiencia y especializaciéon en materia de
aguas podrian participar, preparar y ofrecer los cursos que se requieran en
este ambito. Dentro de los lineamientos que cabria reforzar en estos cursos,
ademas de una serie de aspectos sustanciales, estd la necesidad y relevan-
cia de la localizacién o georreferenciacion de los asuntos que conoce cada
Tribunal en la sentencia respectiva, de forma tal de propiciar una adecuada
territorializacién o ubicacion espacial de cada controversia, lo cual es ttil
para el mismo tribunal y también para cualquier analisis o estudio posterior
que se haga sobre estos fallos.

b) Modificaciones normativas en asuntos especialmente conflicti-
vos. Atendida la identificacién de algunas tematicas que, aun sin ser dema-
siado complejas desde la perspectiva técnica, ocupan parte importante de la
agenda de los Tribunales Ordinarios de Justicia en el ambito de las aguas,
proponemos la incorporacion de algunos cambios legales para aclarar ciertos
puntos que generan controversia, muchas veces producto de ciertas falencias
o vacios de la misma ley a su respecto:

i) Definicion de ‘disponibilidad” de aguas. Un porcentaje mayoritario de los
conflictos sobre constitucion de derechos de aprovechamiento, que repre-
senta el asunto con mas casos detectados en el periodo 2009-2018, tiene su
origen en la determinacion de la disponibilidad de aguas. No existe, ni a nivel
legal ni reglamentario, una conceptualizacion de esta nocién o una enuncia-
cion de los criterios basicos para su definicion, quedando un amplio margen a
la discrecionalidad técnica de la DGA. Una manera de reducir las diferencias
interpretativas que surgen y se judicializan al respecto seria que el Codigo
de Aguas -o un reglamento- proporcionaran una definicién de disponibilidad
de aguas, a lo menos, las directrices centrales para su precision, de modo de
incorporar mas certeza a este controversial asunto.
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it) Revision de las causales de exencion de la patente por no uso de aguas. Esta
ha sido otra de las clasicas materias debatidas ante los Tribunales Ordinarios
de Justicia. Uno de los aspectos que ha suscitado mas diferencias e impugna-
ciones es la procedencia o no de causales eximentes de dicha patente. Sobre
ello, y observando la forma en que se ha dado la litigiosidad en esta area, se
considera conveniente revisar en su conjunto las causales eximentes de este
tributo en el Codigo de Aguas. Particular atencion cabe poner en la inclusion
de algunas precisiones adicionales a las ya contempladas, y que han sido
bastante conflictivas en la practica. Por ejemplo, definir si corresponde o no
aplicar una eximente de la patente cuando las obras para el aprovechamiento
del agua no se han construido por la existencia de autorizaciones pendientes
de la propia DGA (como solicitudes de traslado de ejercicio de derechos en
que han surgido criterios no uniformes del Tribunal Constitucional y de la
Corte Suprema); como proceder ante situaciones de sequia o escasez, en las
que las aguas no se usan simplemente porque es imposible hacerlo; o deter-
minar si deben aplicarse exenciones a la patente en lo relativo a los derechos
adquiridos conforme a legislacién indigena, asuntos todos que carecen de
reglas precisas y explicitas en el ordenamiento vigente.

i1) Ajustes en la regularizacion de derechos en virtud del articulo 2° transito-
rio del Codigo de Aguas. En su fase judicial, la solicitud de regularizacion debe
tramitarse conforme a las reglas del juicio sumario, el cual, como su nombre
lo indica, debiese ser un procedimiento expedito y agil. No obstante, esto
ciertamente no se produce en la practica, pues de los casos estudiados este
es el que tiene una tramitacion judicial mas extensa. Esta excesiva duracion
resulta aun mds incomprensible si consideramos que, en muchos supuestos,
las referidas solicitudes de regularizacion se tramitan sin que exista oposicion
de terceros. En estas hipétesis es desajustado e inconveniente someter igual-
mente este asunto (de naturaleza voluntaria) a las reglas del juicio sumario,
que implica, como todo juicio, la existencia de dos o mas contrapartes con
posturas enfrentadas, y cuyas reglas muchas veces potencian una extensa
duracion de estos procedimientos. Por ello, se estima necesario proponer que
en los casos en que no se dedujeren oposiciones en la fase administrativa ini-
cial (tramitada ante la DGA), las solicitudes de regularizacion de derechos en
virtud del articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas se tramiten conforme
las reglas de los procedimientos voluntarios o no contenciosos, lo cual pro-
moveria una fase judicial mas expedita. Los actos judiciales no contenciosos
estan regulados en los articulos 817 y siguientes del Cédigo de Procedimien-
to Civil (CPC), definiéndose como aquellos que “segun la ley requieren la
intervencion del juez y en que no se promueve contienda alguna entre las
partes” (articulo 817 CPC).

Asimismo, y en cuanto a los requisitos que deben cumplirse para que se
acoja la solicitud de regularizacién en comento, se estima oportuna la inclu-
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sién de una precision legal sobre la procedencia de la accesion de posesiones
para computar el periodo de cinco afios de uso exigido en el articulo 2°
transitorio del Cédigo de Aguas, para superar las dudas interpretativas que
han surgido en este punto y las dispares respuestas que al respecto se estan
dando hoy en los Tribunales de Justicia, lo que ha tornado atin mas conflic-
tivo este tema.

c) Difusion y activacion del arbitraje contemplado en el articulo 185
bis CA. La Ley N°20.017, de 2005, que modificé el Codigo de Aguas, incor-
por6 el siguiente articulo 185 bis a tal Codigo: “Sin perjuicio de lo dispuesto
en los articulos 177 y 244 de este Cédigo [que establece, respectivamente,
que el juicio sumario es la regla general para la tramitaciéon de los asuntos
de aguas, y que el directorio de las organizaciones de usuarios tiene atribu-
ciones jurisdiccionales para resolver ciertos conflictos que se presenten entre
sus miembros], los conflictos que se produzcan en el ejercicio de derechos de
aprovechamiento de aguas podran ser resueltos por un arbitro con el carac-
ter de arbitrador, el que podra ser nombrado de comun acuerdo y en subsi-
dio, por el juez de letras en lo civil respectivo a que se refiere el articulo 178,
el que debera recaer en una persona que figure en una némina que al efecto
formaran las Cortes de Apelaciones. El caracter de arbitro sera incompatible
con el de funcionario ptablico".

Como puede apreciarse, hay acé una relevante herramienta de resolucion
alternativa de conflictos, consistente en el arbitraje, cuya utilizaciéon podria
ciertamente facilitar el enfrentamiento, y a su vez, disminuir la judicializa-
cion de este tipo de controversias. Sin embargo, esta formula ha permaneci-
do, hasta ahora, sin utilizacion. Por ello, se propone:

i) Difundir la existencia y explicar los alcances y beneficios de este arbi-
traje como formula alternativa de resolucion de conflictos hidricos, particu-
larmente a nivel de organizaciones de usuarios de aguas, para que a través
de ellas se canalice esta informacion a sus miembros. Tal difusion podria ser
coordinada por la propia DGA en conjunto con las citadas organizaciones de
usuarios.

ii) Instar a que las Cortes de Apelaciones formen la némina de arbitros
habilitados para resolver los conflictos de aguas mencionados en el articulo
185 bis del Codigo de Aguas, pues hasta el momento no ha ocurrido. Para
ello, este asunto debiera ponerse en conocimiento de la Corte Suprema, de
modo que se instruya el cumplimiento de la transcrita disposicion legal.

En principio, no se requeriria una reforma legal para hacer efectivo este
arbitraje. Sin perjuicio de esto, con posterioridad podria ser necesaria la ela-
boracién y aprobacién de un reglamento sencillo, pero claro, que especifique
de mejor manera las materias que pueden ser sometidas a esta via alterna-
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tiva de resolucién de controversias. El articulo 185 bis del Cédigo de Aguas
solo estipula que se trata de “conflictos que se produzcan en el ejercicio de
derechos de aprovechamiento de aguas”, expresion muy amplia, que puede
acarrear algunas confusiones. Sin embargo, la aprobacién de este reglamento
no debiese impedir que este arbitraje pueda comenzar a realizarse, teniendo
su foco en los conflictos entre titulares de derechos de aprovechamiento. Por
ejemplo, aca podrian abarcarse los casos que dan lugar a los amparos judicia-
les de aguas, cuya tramitacion judicial, segtin hemos visto, ha distado mucho
de ser eficiente y rapida, como su naturaleza lo exige.

2. Propuestas focalizadas en potenciar la prevencion de los
conflictos sobre aguas

Ademas de mejorar la resolucién de la conflictividad hidrica, es clave pro-
mover su prevencion. El escenario de sequia estructural que tiene Chile y su
gran vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico hacen presumir que
los conflictos por el agua aumentaran y se haran mas intensos en los proxi-
mos afios, por lo que se requiere trabajar también con una mirada preventiva.
En este ambito, cabe precisar que, si bien se han desarrollado politicas publi-
cas sobre métodos alternativos de resoluciéon de disputas en nuestro pais, es
también necesario que existan instancias que proporcionen herramientas a
las personas para solucionar sus problemas por si mismos, detectarlos opor-
tunamente, abordarlos de modo adecuado y anteponerse a ellos (Ocaranza,
2019, p. 11).

Los problemas de agua se encuentran cada vez mas interrelacionados a
nivel local y nacional. Su gestion se ha vuelto mas compleja e interconectada,
incluyendo variados intereses, agendas y causas. Una de las principales inte-
rrogantes es como enfrentar con éxito los desafios que esto plantea, de una
manera socialmente aceptable, ambientalmente sostenible y econémicamen-
te eficiente. A nuestro juicio, la gestion integrada del recurso hidrico (GIRH)
ofrece la mas apropiada respuesta a dicha interrogante.

La GIRH implica tomar decisiones y manejar los recursos hidricos para
varios usos, considerando las necesidades de diferentes usuarios y partes in-
teresadas. Esta comprende la gestion del agua superficial y subterranea en un
sentido cualitativo, cuantitativo y ecolégico, desde una perspectiva multidisci-
plinaria y centrada en los requerimientos de la sociedad en materia de aguas,
convocando a la buena gobernanza (Van Hofwegen y Jaspers, 2000; Cook y
Bakker, 2012). Ahora bien, {qué podemos entender por buena gobernanza?
Delgado et al. (2007) sefialan que se requiere una asociacion entre actores
que comparten el recurso y que se acuerden politicas conjuntas de actuacion,
monitoreo y cuidado. Para poder materializar esta figura se sugiere constituir
un consejo publico-privado en funcién de las caracteristicas socioecologicas
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locales de cada cuenca, con la concurrencia de actores publicos, colectivos y
privados.

En este contexto, y estimando que la forma mas adecuada de gestionar
los recursos hidricos es por cuencas hidrograficas, se propone la creacion
de un consejo por cada cuenca para la prevencion y eventualmente, para la
resolucion de ciertos conflictos en torno al agua. Como entidad rectora de la
gobernanza de una GIRH, el consejo tendria como objetivo mejorar la segu-
ridad hidrica en un ambiente de paz social. Bajo el concepto de seguridad
hidrica se pueden entender todas aquellas medidas destinadas a potenciar los
efectos benéficos del agua (salud, produccion, crecimiento y cooperacion) y a
minimizar sus efectos daiiinos (destruccion, pobreza, disputa) (Grey y Sadoff,
2007). La nocion de seguridad hidrica incluye la de paz social, es decir, el es-
tado de animo de una poblacion que tiene vias de participacion, instancias de
inclusion, en las que la informacion se maneja con transparencia, las medidas
son conocidas y deliberadas por todos, y donde nace la confianza. Por tales
razones, en los paises que han podido avanzar en una GIRH se ha reducido
significativamente la conflictividad asociada al agua.

Este consejo de cuenca, que es una figura inexistente en la institucionali-
dad regulada por el actual Codigo de Aguas, engarza perfectamente con al-
gunos de los lineamientos que se han estado discutiendo a nivel del Ejecutivo
y del Congreso, y que dicen relaciéon con la necesidad de crear estos entes
colectivos locales, dotados de una serie de atribuciones relacionadas con la
planificacién, proteccién y conservacion de las aguas en cada ambito terri-
torial. En esta linea, por ejemplo, la DGA esta en proceso de elaboraciéon de
una serie de planes estratégicos de gestion hidrica por cuenca; se convoco a
licitacion para un grupo de diez cuencas, a las cuales se irdn agregando otras,
paulatinamente. En otro escenario, pero bajo la misma directriz, la Agencia
de Sustentabilidad y Cambio Climatico ha estado promoviendo acuerdos vo-
luntarios para la gestion de cuenca, y existen varias iniciativas en curso en
Maipo-Clarillo, Yali, Llico, Vichuquén, Torca, Tilicura; Rifithue, Panguipulli y
Calafquén; Itata, Ranquil; Picoiquén y Aculeo. Estos acuerdos voluntarios se
han gestado con la concurrencia de organismos publicos, empresas y organi-
zaciones de la sociedad civil, lo que ayuda a afianzar su legitimidad al reunir
a todos los actores involucrados.

Bajo estas orientaciones generales, y tomando la experiencia de iniciativas
que estan gestdndose en nuestro pais con la optica de una gestiéon de aguas
por cuenca, parece totalmente procedente la generaciéon de una instancia
(consejo de cuenca), cuyo 6rgano directivo -o uno creado especialmente al
efecto- tenga atribuciones de mediacién y prevencion de potenciales conflic-
tos en la cuenca hidrografica de que se trate; y que se le puedan entregar
también facultades para la resolucion de ciertas contiendas. Deberia ser un
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organo colegiado, con integracion multiactor (no restringida a titulares de
derechos de aprovechamiento de aguas) y con autonomia técnica y presu-
puestaria. Actuaria de modo preventivo, convocando a los interesados a una
instancia de mediacion o negociacion local para evitar o disminuir la judicia-
lizacién de sus problematicas, fortaleciendo el acceso a la justicia, que es una
tendencia y preocupacion emergente de varias legislaciones de aguas (Burchi,
2019). En otros términos, podria significar una reduccion de los indices de
litigios, mejoras en la duracion de la resolucion de los conflictos, rebaja de
costos involucrados en la resolucion judicial y aportar al didlogo social (Gue-
rra et al., 2019; Jequier, 2016; Reyes et al.,, 2011).

A diferencia del arbitraje regulado en el articulo 185 bis del Codigo de
Aguas, las atribuciones del consejo de cuenca debiesen focalizarse en con-
troversias mas globales o estructurales de la cuenca y no en problematicas
puntuales entre dos o mas titulares sobre el ejercicio de sus derechos de
aprovechamiento.

El espacio existente a proposito de la actual discusion de reforma al Co-
digo de Aguas es muy propicio para el planteamiento y evaluacién de una
iniciativa de esta indole, pues ella debiese estar contemplada a nivel legis-
lativo. Sin perjuicio de lo anterior, mientras se regula esta institucionalidad
-y siguiendo el ejemplo de lo realizado por la Agencia de Sustentabilidad y
Cambio Climéatico- podria tomarse este modelo y complementarse en lo que
sea necesario, para incluir una faz mas concreta de prevencién, negociacion
y mediacién de conflictividad, extendiéndolo a mas cuencas hidrograficas.
Para ello, seria crucial la generacion de acuerdos de cooperacion entre dicha
agencia, la DGA y las organizaciones de usuarios de cada cuenca, de modo
que todas ellas actien como convocantes de esta instancia.

3. Propuesta tendiente a la mejora de la informacion, preven-
cion y resolucion de conflictos sobre aguas

Si bien en Chile existen observatorios dedicados al seguimiento de la conflic-
tividad que se da en ciertos sectores o de las sentencias de los Tribunales de
Justicia y del comportamiento de los jueces al emitir sus decisiones, ninguno
de ellos se ha centrado en los recursos hidricos (lo mas cercano es el Mapa
de Conflictos Socioambientales en Chile, del Instituto Nacional de Derechos
Humanos).

Dadas las dificultades constatadas en este estudio en relaciéon con el acce-
so a la informacion sobre los conflictos judiciales de aguas (que son una parte
especifica del universo de la conflictividad hidrica), se propone la creacion de
un Observatorio de la Conflictividad de Aguas, que retina y analice todos los
antecedentes sobre los diversos problemas que se suscitan en este &mbito, ya
sea que se someten al conocimiento y fallo de los Tribunales Ordinarios de
Justicia, de los Tribunales Ambientales, Tribunales Penales, que se resuelvan
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convencionalmente o a través de las organizaciones de usuarios de aguas,
entre otros.

Dicho Observatorio no seria una simple enumeracion de conflictos, sino
que contendria andlisis asociados que evaltien la forma en que van evolucio-
nando dichos problemas y los criterios aplicados para su pacificaciéon. Debe
poblarse y actualizarse permanentemente, convirtiéndose en la plataforma
de publicidad, transparencia y sistematizacion de la conflictividad de aguas
en Chile, independientemente de su origen, tipologia y forma de solucién.
Podria iniciarse gradualmente, partiendo con una cuenca hidrogréafica piloto,
por ejemplo, reuniendo y concertando a todos los actores de ese espacio.

Su disefio e implementacion no requiere modificacién normativa alguna,
ni grandes esfuerzos ni voluntades institucionales. Construido y operado en
base a herramientas de inteligencia artificial, debiese estar alojado en una
plataforma digital que podria gestarse desde una entidad académica con la
colaboracién de la Direccion de Estudios de la Corte Suprema (la cual podria
proveer de la informacion relativa a todos los conflictos que se judicializan);
de los Tribunales Ambientales (pues ellos conocen de una serie de asuntos
particulares, varios de ellos estrictamente vinculados a aguas); de la DGA
(por su rol de autoridad centralizada principal en la administracion de las
aguas en el pais, y también como activo litigante en los casos de aguas que se
someten al conocimiento y fallo de los Tribunales Ordinarios de Justicia); del
Instituto Nacional de Derechos Humanos (por su labor de identificacion de
los conflictos socioambientales en el pais, muchos de los cuales son relativos
al agua); de las organizaciones de usuarios de aguas (dado su conocimiento
localizado de cada fuente hidrica y las atribuciones jurisdiccionales de que
estan dotadas); de algunas organizaciones no gubernamentales, de la socie-
dad civil y de gremios que trabajen con tematicas relacionadas al agua.

Sin lugar a duda, una iniciativa de esta indole permitira conocer con ma-
yor precision la situacion y realidad del uso del agua en Chile, y a partir de
ello, disenar politicas ptblicas més adecuadas, no solo respecto de la conflic-
tividad en si, sino también en lo relativo a la regulacién y gestién de aguas
en general. Hasta ahora, el foco de las reformas legales del sector hidrico ha
estado en la naturaleza y régimen de aprovechamiento particular del agua,
pero poco o nada se ha hablado de cuestiones mas amplias y estructurales,
como la institucionalidad publica y privada de administracién y gestion del
agua y la conflictividad real del sector. Esta ultima arista (la conflictividad)
debe necesariamente considerarse al revisar y formular cambios regulatorios
o legales, pues es un claro indicio de como la normativa se estd aplicando
en la practica, o de lo que esta sucediendo en cada sector regulado. Sin esa
vision, cualquier nueva norma que se apruebe, por perfecta que sea, estara
condenada al fracaso, pues se habra construido de espaldas a la realidad.
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Conclusiones

La conflictividad de aguas, un tema de amplio contenido y tipologia, ofrece
un extenso ambito de analisis en Chile, donde todavia existen multiples aris-
tas inexploradas. Relevando la importancia que posee esta tematica para la
construccién y disefio de todo modelo de regulacion y gestion de aguas, este
estudio se focalizo en la conflictividad judicial de aguas durante el periodo
2009-2018. En este contexto y tras efectuar una recopilacion y revision de
los conflictos resueltos por las Cortes de Apelaciones y/o Corte Suprema,
pueden identificarse las siguientes observaciones generales que caracterizan
este fenomeno:

1. Hay una diversidad importante de tematicas que han gatillado la con-
flictividad. Sin perjuicio de ello, sus principales focos han estado relacionados
con cinco asuntos: constituciéon de derechos de aprovechamiento de aguas,
acciones de proteccion, regularizaciones de derechos de aprovechamiento
en virtud del articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas, patente por no uso
de aguas y amparo judicial de aguas. En todos ellos hay clasicas materias
debatidas, pero con una diversificacién relevante a través de la accion de
proteccion, que ha permitido el ingreso de actores y peticiones distintas a las
tradicionalmente asociadas a la titularidad y ejercicio de derechos de aprove-
chamiento de aguas.

2. Si bien la evolucion numérica de los conflictos resueltos judicialmente
muestra un aumento mas o menos generalizado entre los afios 2009 y 2013,
a partir de 2013 (periodo con mas sentencias dictadas) y hasta 2016 se cons-
tata una disminucion de la cantidad de casos. Sin embargo, el numero vuelve
a incrementarse en 2017 y 2018, revelando una nueva tendencia al alza de
dichos conflictos.

3. Con relacion a los Tribunales Ordinarios que resuelven en ultima ins-
tancia los conflictos de aguas, se pudo constatar una clara orientacion hacia
el crecimiento de los asuntos que son finalizados por la Corte Suprema, ulti-
ma instancia que contempla nuestro sistema de resolucién de controversias.

4. Los actores involucrados en la conflictividad de aguas varian depen-
diendo del tipo de asunto de que se trate. No obstante, la mayor cantidad de
casos sobre constitucion y regularizaciéon de derechos de aprovechamiento
se suscita entre la DGA y particulares; todos los asuntos sobre patente por no
uso de aguas constituyen un enfrentamiento entre la DGA y particulares; la
mayor parte de conflictos sobre amparo judicial de aguas se produce entre
particulares, titulares de derechos de aprovechamiento de aguas; y en las
acciones de proteccién hay una marcada variedad de actores, siendo igual-
mente las controversias entre particulares -no necesariamente titulares de
derechos de aguas- las que concentran el mas elevado nimero de supuestos.



Conflictividad judicial de aguas en Chile: caracterizacion y propuestas para mejorar su prevencion y resolucion
DANIELA RIVERA | CAMILO DEL Ri0 | GUILLERMO DONOSO | MARIA MOLINOS

5. Si bien las controversias judiciales se distribuyen de un modo transver-
sal en el pais, las regiones que presentan la mas alta cantidad de conflictos
se ubican en Chile Central: Valparaiso (42), Metropolitana (64) y O'Higgins
(39). A nivel mas local, las comunas que concentran el mayor nimero de
casos estan en la zona norte, pero hay también algunas del centro y sur con
elevada conflictividad.

6. La duracion de la tramitacién judicial de los conflictos de aguas es un
aspecto en que se observan importantes disparidades entre tribunales para
la resolucién de un mismo tipo de casos. El asunto que presenta los mas
extensos intervalos de tiempo es la regularizacion de derechos en virtud del
articulo 2° transitorio del Codigo de Aguas. Luego, el amparo judicial de
aguas, que se supone es una accion rapida y eficaz, tiene asociados también
largos periodos de tramitacién. La accion de proteccién, por su parte, tiene,
por lo general, una expedita tramitacion, lo cual resulta armonico con su na-
turaleza cautelar, que requiere de respuestas que restablezcan con prontitud
el imperio del Derecho.

7. Otro ambito en que se detectaron diferencias entre las sentencias ju-
diciales revisadas es la forma (principalmente extension) y algunos criterios
de fondo empleados en dichos fallos para resolver la conflictividad de aguas.
La uniformidad no es siempre, por tanto, una premisa que pueda constatarse
como regla general en estos pronunciamientos.

8. Para contribuir a la mejora de la prevencion y resolucion de los conflic-
tos judiciales de aguas, se plantea una serie de propuestas de politica ptblica
que pueden resumirse del siguiente modo:

a) En materia de resolucion de conflictos, mejorar la formacion y perfec-
cionamiento de los jueces de Tribunales Ordinarios de Justicia que intervie-
nen en la resolucién de controversias sobre aguas; introducir una serie de
reformas legales al Codigo de Aguas para aclarar ciertos aspectos especial-
mente debatidos en algunos casos conflictivos; y activar la figura del arbitraje
contemplada en el articulo 185 bis del Codigo de Aguas como una féormula
alternativa de resolucion de conflictos.

b) Para potenciar la prevencion de los conflictos de aguas y crear instancias
que ayuden a evitar o disminuir su judicializacion, se sugiere crear consejos
de cuencas, bajo el marco general de la gestion integrada de recursos hidricos,
con atribuciones de mediacién, prevencion e incluso resolucion de ciertos con-
flictos que se presenten en sus respectivas unidades competenciales.

¢) Como una herramienta transversal se recomienda crear un Observa-
tori de la Conlflictividad de Aguas, sobre la base de una alianza colaborativa
multiactor y que recopile, analice y difunda informacion sobre las diversas
controversias hidricas del pais.
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Resumen’

Este estudio de caracter cualitativo tiene como objetivo disefiar un sistema
para prevenir y resolver aquellas controversias que surgen en el desarrollo
de proyectos con potencial impacto socioambiental, basado en el mecanismo
de los Dispute Boards.

Para el logro de los objetivos se realizaron entrevistas, focus groups y revi-
sién bibliografica. La informacion tanto de las entrevistas como de los grupos
focales se proceso6 a través de analisis de contenido.

En cuanto a los resultados, la propuesta contempla un sistema voluntario,
conformado de forma temprana y que acompaiia el desarrollo de todo el
ciclo de vida de un proyecto de inversién, compuesto por dos fases: una de
facilitacién de dialogo, conducida por un Panel Comunitario de Facilitacion, y

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Pablicas UC
realizado el 17 de diciembre de 2019, donde participaron como panelistas Giovanni Calderén, di-
rector de la Agencia de Sustentabilidad y Cambio Climatico, ASCC; y Valentina Duran, directora
del Centro de Derecho Ambiental de la Universidad de Chile.
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una de seguimiento e implementacién de los acuerdos, liderada por un Panel
Comunitario de Resolucion de Conflictos. Ambos paneles son imparciales
y son conformados de forma ad hoc, de acuerdo con las caracteristicas de
cada caso, por personas de reconocido prestigio, expertos en facilitacion y
resolucion de problemas y en materias técnicas de relevancia, segun las par-
ticularidades de cada caso.

Antecedentes y relevancia del problema publico

El cuidado del medio ambiente y su adecuada proteccion frente a las activi-
dades productivas se ha convertido en un tema central durante los tltimos
aflos, especialmente a partir de distintos conflictos socioambientales que han
cobrado visibilidad en la agenda nacional y que han permitido constatar al-
gunas de las falencias que posee la institucionalidad en la materia, poniendo
de relieve, ademas, la gran dificultad que tiene abordarlos de manera justa
y eficiente.

La preocupacion por esta problematica es mas bien reciente (Fuenzalida
y Quiroz, 2012) y crece conforme aumenta la percepcion de los riesgos que
ha implicado el desarrollo economico nacional (Quiroga, 2001); una percep-
cion que, a su vez, ha generado un alza en la intensidad de los conflictos en
la materia (Vallejos-Romero et al., 2016). El problema presenta un desafio
especialmente relevante si se considera que entre los paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (en adelante
OCDE) Chile es uno de los que presenta un uso mas intensivo de sus recursos
naturales (OCDE, 2016).

El aumento de la presion sobre el medioambiente? que se deriva de ello
(OCDE, 2016), la falta de una adecuada internalizacion de los impactos en
los ecosistemas, asi como los efectos en las comunidades -unido a factores de
fragmentacion politica y deficiencias institucionales para gestionar los con-
flictos en una fase temprana, entre otras razones- han dado lugar a los deno-
minados conflictos socioambientales. Ha sido dificil establecer una definicion
omnicomprensiva de los mismos; sin embargo, tipolégicamente es especial-
mente relevante destacar que son conflictos en los que existe multiplicidad
de actores, derechos, posiciones e intereses involucrados, lo que trae como
consecuencia una especial complejidad a la hora de prevenirlos y gestionarlos
de manera tal que sea posible construir soluciones armonicas.

La importancia de la tematica ha impuesto la necesidad de desarrollar
mecanismos concretos y satisfactorios para abordarlos, cuestién que hasta

2 Segun la OCDE, el crecimiento econémico, la extraccion, el uso de recursos naturales y el creci-
miento del consumo han aumentado la presion sobre el medioambiente, lo que se ha manifestado
en contaminacion atmosférica, escasez hidrica, pérdida de bosques nativos y diversidad biologica,
asi como también en la contaminacion del agua y del suelo (OCDE, 2016).



El panel comunitario como alternativa para la solucién de conflictos socioambientales
LILIANA GUERRA | CARLOS FRONTAURA | CRISTIAN SAIEH | BENJAMIN ASTETE | NICOLAS FRIAS | JUAN IBANEZ
| MACARENA LETELIER | FELIPE MARTINEZ | JUAN PABLO SCHAEFFER

ahora no ha sido posible. Pese a los esfuerzos existentes?, las deficiencias en
esta materia aun son importantes; una de las principales debilidades iden-
tificadas por la OCDE es la insuficiencia de participacién ciudadana y de
instancias de dialogo en etapas tempranas de los proyectos (OCDE, 2016). Lo
anterior esta estrechamente vinculado con la justicia ambiental?, entendida
como un objetivo que requiere como presupuesto una adecuada participa-
cion ciudadana, a su vez posibilitada por el acceso a la informacién ambiental
(Bermudez, 2010).

Las circunstancias sefialadas y las particulares caracteristicas que presen-
tan estos conflictos han evidenciado la necesidad de generar soluciones de
politica publica, dada su gran relevancia para todos los actores involucrados,
y la urgente necesidad de conciliar el desarrollo del pais con la sostenibilidad
y el cuidado del medioambiente en un marco de paz social. Por lo tanto,
resulta indispensable el desarrollo de nuevos mecanismos para prevenir y
gestionar de forma adecuada los conflictos socioambientales. Sin perjuicio
del avance de la regulacion ambiental durante las tltimas décadas, no se ha
encontrado todavia una respuesta a este problema publico. Por otro lado, di-
versas propuestas -publicas y privadas- que se han levantado para abordar la
problematica ya han puesto un énfasis correcto en la importancia del didlogo
temprano entre los titulares de los proyectos y las comunidades; sin embar-
go, hasta el momento esto no ha sido plasmado en una politica publica que
considere un sistema adecuado de prevencion y gestion para estos conflictos.
De ahi que esta propuesta pretende aportar una alternativa para abordar la
conflictividad socioambiental.

Objetivos

Objetivo general: Disefiar un sistema para prevenir y resolver aquellas con-
troversias que surgen en el desarrollo de proyectos con potencial impacto
socioambiental, basado en el mecanismo denominado Dispute Boards.

Objetivos especificos:

1. Analizar la experiencia comparada, tanto publica como privada, sobre
coémo se ha propiciado un didlogo para prevenir conflictos que incluya a
las comunidades y demas actores interesados, asi como los mecanismos de
resolucion de controversias contemplados y los principales desafios que
presentan.

3 Aunque han existido esfuerzos realizados en este sentido, tales como los efectuados por la Alianza
Valor Minero, el Ministerio de Energia y la Agencia de Sustentabilidad y Cambio Climatico.

4 La justicia ambiental “se conceptualiza como el trato justo y la participacién informada a que
tienen derecho todas las personas con respecto al desarrollo, implementacion y aplicacion de las
leyes, regulaciones y politicas ambientales, independiente de su raza, color, nacionalidad o nivel
de ingresos.” (Bermudez, 2010 citando a Schmehl y Arndt, 2005).
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2. Analizar la experiencia comparada respecto de la generaciéon de acuerdos
de valor compartido.

3. Disefiar un modelo de mecanismo adecuado de solucién de controversias
en forma de Paneles Comunitarios para proyectos con impacto socioam-
biental que otorgue garantias para los diversos actores involucrados y que
responda a los desafios identificados.

4. Proponer lineamientos generales de procedimiento y composiciéon de los
Paneles Comunitarios.

Metodologia

El enfoque metodologico que asume esta investigacion es de caracter cuali-
tativo. Para ello se ha contemplado una revision bibliografica que permiti6
conocer las particularidades de los mecanismos de resolucién de conflictos de
esta naturaleza. Por otra parte, y con el fin de complementar la informacién,
se realizaron entrevistas semiestructuradas en profundidad a actores clave

y focus groups.

1. Revision bibliografica: se revisé y analizo6 material que permitiera
dar respuesta a los objetivos 1 y 2, que dicen relaciéon con el analisis de la
experiencia comparada en materia de didlogo para prevenir conflictos, donde
necesariamente se debe incluir a las comunidades y demas actores interesa-
dos. Asimismo, se estudiaron los mecanismos de resolucion de controversias
existentes y los principales desafios que presentan, como también el analisis
de la generacion de acuerdos de valor compartido.

2. Entrevistas: se realizaron catorce entrevistas a actores clave, tales
como académicos o expertos en resolucion de conflictos socioambientales, a
representantes de empresas o gremios vinculados a proyectos con impacto
socioambiental, a funcionarios de reparticiones publicas relevantes para la
materia y a representantes relacionados con comunidades locales u ONG. Los
criterios muestrales para la seleccion de los entrevistados fueron el contexto
relevante, la accesibilidad y la representacion (Flores, 2013). Estas entre-
vistas se realizaron con el fin de obtener informacién que permitiera dar
respuesta a los objetivos 3 y 4, para que la propuesta que aqui se presenta
recogiera aspectos esenciales para los diversos actores involucrados. En el
caso de las entrevistas, se utilizo6 una pauta de entrevista semiestructurada y
estas fueron grabadas con la autorizacion de los participantes; luego se pro-
cedi6 a transcribirlas para poder procesar la informacion en una matriz de
datos. Finalmente, el analisis de la informacion se realizé través de andlisis
de contenido, clasificando en una matriz sus diferentes partes de acuerdo con
categorias levantadas con anterioridad por el equipo investigador. Para ello
se analizaron vocablos que configuran el contenido manifiesto o latente de lo
que sefalen explicitamente los entrevistados. Como forma de validaciéon de
la informacion se utilizé la saturaciéon de los discursos.
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Focus groups: dado que de las catorce entrevistas realizadas solo dos
fueron a representantes comunitarios, se amplié la muestra, para lo cual se
realizaron dos focus groups a diversos representantes de comunidades que
han estado involucrados en algtn tipo de conflicto socioambiental. Al igual
que en el caso de las entrevistas, los grupos focales se realizaron para obtener
informacién que permitiera dar respuesta a los objetivos 3 y 4, de modo que
la presente propuesta contenga también la perspectiva de las comunidades
entrevistadas.

Cabe senalar que los focus groups se realizaron en la Primera Region del
pais; uno de ellos se realizé con una comunidad de pescadores y el otro con
una comunidad que ha tenido conflictos de agua con mineras. Cada grupo fo-
cal estuvo compuesto por entre 6 y 12 participantes. Uno de los criterios para
su realizacion fue la homogeneidad, de modo de evitar que estuviesen con-
formados por partes que se enfrentaran. También se utilizaron los criterios
de accesibilidad y representacion (Flores, 2013). Ademas, los focus groups se
grabaron con la autorizacion de los participantes, con el objetivo de tener
un registro acustico que permitiera transcribir y posteriormente analizar la
informacion. Lo ultimo se realizé a través de analisis de contenido, del mismo
modo descrito para las entrevistas.

Datos recolectados y principales resultados

A continuacién se abordan los dos primeros objetivos especificos. Para co-
menzar, se analiza tipologicamente el fenémeno de la conflictividad socioam-
biental, identificandola a nivel normativo e institucional, junto con las distin-
tas problematicas identificadas para cada uno de ellos. También se expone la
forma en que se ha abordado en la practica, alertando al respecto de ciertos
problemas que contintian sin solucion. Posteriormente, se presenta un ana-
lisis con relacion al didlogo, en el cual se desarrollan los reconocimientos
institucionales que tiene en nuestro pais y se analiza la incidencia que posee
en el desarrollo de eventuales conflictos socioambientales. Luego, se estudia
el concepto de Valor Compartido como nuevo paradigma de gestion empresa-
rial, aun en desarrollo, explicando su fundamento y experiencias nacionales
e internacionales que buscan promover acuerdos de esta indole. Finalmente,
se presenta a modo general el estado del arte en torno a los mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos, explicando las particularidades y vir-
tudes que estos presentan en materia socioambiental, para desde ahi después
presentar el modelo conocido como Dispute Boards, en el cual se basa esta
propuesta.

1. Conlflictividad socioambiental

No hay una tnica definicién de conflicto socioambiental. Por ejemplo, Galfio-
ni et al. (2013) lo definen a partir de su causa, denominando asi a aquellos

223



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2019

224

conflictos que son generados por la forma de uso de los recursos naturales
o cuando las comunidades se ven directamente afectadas por los impactos
derivados de un determinado proyecto o actividad territorial. El Instituto
Nacional de Derechos Humanos, por su parte, pone énfasis en la dimension
publica del conflicto y en su potencial de afectacién de los derechos de las
personas a partir del acceso o uso de recursos naturales, o a partir de impac-
tos de actividades econdémicas (INDH, 2015).

Para realizar una aproximacion a las caracteristicas de los conflictos so-
cioambientales es posible recoger las tipologias del conflicto propuestas por
diversos autores (Lewicki et al., 1994; Moore, 1994; Redorta, 2004). Se trata
de conflictos de naturaleza multiparte, intergrupales, cuyo origen puede es-
tar dado por fuentes multiples y a menudo simultaneas: causas estructurales,
que con frecuencia estan configuradas por fuerzas externas a las personas
implicadas en el conflicto (Moore, 1994), divergencias reales o percibidas
de intereses, relaciones disfuncionales entre los actores involucrados, dife-
rencias de valores o principios, como también asimetrias de informacion,
factores politicos, entre otros.

En el ambito nacional, la Ley 19.300 Sobre Bases Generales del Medio
Ambiente busco dotar de contenido normativo a la garantia constitucional
consagrada en el articulo 19 n° 8 de la Constitucion Politica de la Republica.
Posteriormente, en el afio 1997, se creo6 el Servicio de Evaluacion de Impacto
Ambiental (SEIA) -modificado por la Ley 20.417° del afio 2010-, que creo
el Ministerio del Medio Ambiente (Ministerio del Medio Ambiente, 2019), el
Servicio de Evaluacion Ambiental (en adelante SEA) y la Superintendencia
del Medio Ambiente (en adelante SMA). En el afio 2012, la Ley 20.600 cred
un nuevo 6rgano jurisdiccional: los Tribunales Ambientales.

Respecto de las distintas iniciativas regulatorias tendientes a mejorar la
institucionalidad ambiental, en julio del afio 2018 se ingresé el proyecto de
ley que “Moderniza el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental” (Boletin
11952-12), el que recibi6 cuestionamientos durante su tramitacion y final-
mente termind por ser retirado de la agenda legislativa®. Paralelamente a la
discusion de este proyecto, Chile particip6 activamente en la elaboracion del
Acuerdo Regional sobre “Acceso a la Informacién, la Participacion Publica y
el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en Latinoamérica y El Caribe”
(Tratado de Escazd). Sin embargo, el gobierno decidié postergar indefinida-
mente su firma. Luego, en junio del afio 2019, el Ejecutivo ingresé un nuevo
proyecto de ley (Boletin 12714-12), hoy en proceso de discusion.

5 En la historia de la Ley 20.417 se constata que el cambio de modelo institucional estuvo fuerte-
mente influenciado por el ingreso de Chile a la OCDE, organizacion que realizé 52 recomenda-
ciones al pais en forma previa a su incorporacion.

6 Para ver mas sobre la discusion en torno a este proyecto ver: Centro de Politicas Publicas, 2018.
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Si bien el desarrollo de la institucionalidad ambiental ha jugado un impor-
tante papel, no ha sido capaz de entregar respuestas satisfactorias a las distin-
tas y complejas necesidades que se han levantado conforme pasan los afios
para abordar la conflictividad socioambiental. En este sentido, la experiencia
recopilada es concordante con dicha afirmacion. A modo de ejemplo, un
analisis de los casos cerrados contenidos en el Mapa de Conflictos Socioam-
bientales realizado por el Instituto Nacional de Derechos Humanos’ muestra
que en mas de un tercio de ellos el titular del proyecto, contando con una
Resolucion de Conflicto Ambiental (RCA) favorable, decide desistir de su eje-
cucion, lo que evidencia la falta de certeza existente para los inversionistas.

En relacion con el acceso a los Tribunales Ambientales, las personas natu-
rales y la sociedad civil organizada representan un 40,2% de los reclamantes
(Cordero et al., 2017). En la practica, los particulares interesados carecen de
procesos establecidos que sean adecuados para dar respuesta satisfactoria a
sus multiples necesidades®, limitando de esta forma su expectativa de acceder
a la justicia en materia ambiental. Esta dificultad se ha abordado mediante
la utilizacién del Recurso de Proteccion, lo que ha generado una suerte de
contienda de competencia entre las Cortes de Apelaciones y los Tribunales
Ambientales. Es justamente la interposicién de esta accién lo que paraliza
con mayor frecuencia los proyectos de inversion (Cordero et al., 2017). Igual
conclusion se obtiene a partir del estudio de casos del INDH. Por su parte,
en la jurisdiccién ambiental solo un 3% de los reclamos presentados termina
con la paralizacion del proyecto (Cordero et al., 2017). Lo anterior ha llevado
a establecer parametros para determinar la procedencia o no de la interposi-
cion de los recursos de proteccion, cuestion que hasta el momento no es del
todo clara (Fermandois y Chubretovic, 2016; Mendoza, 2017). Esta duplici-
dad de competencias en la materia ha generado dificultades en la etapa de
cumplimiento de los fallos, los que muchas veces enfrentan problemas técni-
cos para su implementacion y cuyo alcance es siempre para el caso concreto
(Galdamez, 2017).

2. Dialogo: experiencia nacional y comparada

Como se menciono, en los conflictos socioambientales normalmente existe
una gran variedad de actores involucrados. En este sentido, al momento de
realizar el disefio de un proyecto de inversion, una de las primeras activida-
des que se debe desarrollar es determinar el area de posible impacto del pro-
yecto, lo que supone una primera dificultad. En consecuencia, propiciar un
dialogo temprano relativo a un proyecto de inversion supone un desafio atin

7 Lainformacion procesada se encuentra disponible en https://mapaconflictos.indh.cl/#/

8 Los particulares son quienes mas acuden a la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA) para
denunciar (56%). Los principales motivos son ruidos (46,2%), contaminacion de aguas (10,7%),
malos olores (9,9%) y elusion de requerimientos administrativos de la institucionalidad ambiental
(89%) (Cordero et al., 2017).
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mayor, pues el titular del proyecto debera identificar con quién debe dialogar
y quién representa a la comunidad local.

Sobre este punto, diversos autores han disefiado metodologias capaces
de adaptarse a los contextos y escenarios en los que puede tener lugar un
conflicto de estas caracteristicas®. Actualmente en Chile, el didlogo con las
comunidades a nivel institucional se realiza basicamente mediante dos meca-
nismos: la participacion ciudadana y la consulta indigena.

La participacién ciudadana ha sido estudiada a partir de sus efectos, por
los multiples beneficios sociales asociados a los procesos participativos (Lane,
1995). En general, ha sido definida como un proceso en el que los individuos
forman parte de la toma de decisiones en instituciones, programas y en el
entorno que los afecta (Heller et al., 1984), la que ademas se puede presentar
en distintos niveles (Cunill, 1991; Bronfman, 1994; Marchioni, 1999).

En nuestro pais, la participacion ciudadana quedo regulada con la entrada
en vigencia de la Ley 20.500 sobre Asociaciones y Participaciéon Ciudadana
en la Gestion Publica. Sin embargo, en la legislacién no se define su signifi-
cado, lo que ha tenido como consecuencia que distintos 6rganos del estado
hayan desarrollado sus propias definiciones'.

Actualmente, el procedimiento de evaluacién ambiental considera una
participacion ciudadana obligatoria para los Estudios de Impacto Ambiental
y las Declaraciones de Impacto Ambiental que refieran a proyectos o activi-
dades que generen cargas ambientales'!. Se previene que el ingreso de los
proyectos al SEIA supone una inversién por parte del titular del proyecto,
quien debe contar con el proyecto disefiado y distintos estudios realizados,
para asi poder medir sus impactos. Por contraposicion, aquellos proyectos
que deciden realizar un didlogo temprano con las comunidades pueden tar-
dar facilmente un afo en negociar las bases de un acuerdo.

Como se ha expresado, los instrumentos internacionales suscritos y ra-
tificados por Chile han sido una importante causa de las modificaciones le-
gislativas e institucionales de nuestro pais. En este contexto, uno de los ins-
trumentos en los cuales ha influido de manera importante en la materia es

9 En este sentido, se recomienda revisar los trabajos realizados en el contexto de la Alianza Valor
Minero.

10 Asi, el Instituto Nacional de Estadisticas la define como “el involucramiento activo de los ciudada-
nos y las ciudadanas en aquellos procesos de toma de decisiones publicas que tienen repercusion
en sus vidas”. El Ministerio de Medio Ambiente entiende “la participacion ciudadana como un
proceso de cooperacion mediante el cual el Estado y la ciudadania identifican y deliberan con-
juntamente acerca de problemas publicos y sus soluciones, con metodologias y herramientas que
fomentan la creacion de espacios de reflexion y dialogo colectivo, encaminados a la incorporacion
activa de la ciudadania en el disefio y elaboracion de las decisiones publicas” (MMA, 2019; MDS,
2019).

11 Segun disponen los articulos 26 y siguientes de la Ley 19.300.
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el Convenio 169 de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Dicho organismo sostiene que
la participaciéon es un elemento fundamental de la gobernanza democratica
y el desarrollo incluyente (OIT, 2013). La ratificacion del convenio cre6 un
segundo nivel de participaciéon, mas profundo que el anterior, consistente en
la consulta y que en Chile se materializa a través de la consulta indigena. No
obstante los avances descritos, la OCDE continda criticando la falta de proce-
sos idoneos de participacion ciudadana contemplados en la legislacion nacio-
nal (OCDE, 2016). Este convenio no establece derechos especiales en favor
de los pueblos indigenas, sino que articula y adectia al contexto particular de
dichos grupos, otorgando mecanismos para salvaguardar la proteccion de sus
derechos humanos fundamentales (OIT, 2013), buscando generar condicio-
nes de igualdad entre estos grupos y el resto de los sectores de la sociedad.
En la practica, esto ha implicado un aumento de la capacidad negociadora
de las comunidades indigenas, toda vez que los procesos deben cumplir con
el estandar del instrumento sefialado, el que segin la Comision de Expertos
en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (2010) debe asegurar un
proceso de consulta que sea informal y pleno, establecido en mecanismos
adecuados, a través de instituciones representativas y con el objeto de llegar
a un acuerdo.

Respecto a este ultimo punto, se hace la precision de que negociar no es
igual a consentir, de manera que los actores no estan obligados a llegar a un
acuerdo, pero si tienen que haber desarrollado un proceso de buena fe con la
intencién de llegar al mismo (Gibson y O’Faircheallaigh, 2015).

De acuerdo con la revisiéon bibliografica realizada, que coincide con lo
recogido en el trabajo de campo, se encontr6 que entre las causas de los
conflictos socioambientales usualmente no estan los aspectos técnicos. Por el
contrario, en opinion de los expertos, el conflicto se genera a partir de con-
cepciones distintas entre las partes, respecto de temas como el desarrollo, la
percepcion de riesgo de un proyecto y también la desconfianza (Vallejos-Ro-
mero et al,, 2016), cuestion que favorece a la posterior judicializacion de los
conflictos.

En Chile, han existido distintas iniciativas encaminadas a alcanzar este
objetivo, que se revisan en este apartado y en el siguiente. En este contexto,
la Alianza Valor Minero (AVM), asociacién publico-privada que tiene por
objeto promover el didlogo y la colaboracion entre multiples actores para la
insercion sostenible de proyectos de inversiéon en los respectivos territorios,
realizé un trabajo consistente en una politica piblica que propuso la creacion
de una Agencia de Desarrollo Territorial, la que fue concebida como una ins-
titucion publica encargada de ordenar los procesos de dialogo (IDT, 2018), lo
que permitiria otorgar garantias a todos los actores, asegurando una debida
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participacion, asi como también la promocion del desarrollo territorial en
torno a proyectos de inversion. En su propuesta se identificé que los procesos
de didlogo debian considerar cuatro pilares del proceso: gobernanza, vision
compartida, acuerdos colaborativos y cumplimiento (IDT, 2018).

Sin embargo, a nivel nacional atn no existe una institucionalidad es-
pecialmente encargada de garantizar un adecuado didlogo entre inversio-
nistas, estado, comunidades y otros actores, tampoco un mecanismo que
permita gestionar la conflictividad asociada a proyectos de inversiéon con
impacto socioambiental y que acompaiie el desarrollo del proyecto desde
sus inicios, generando confianza entre las partes y fomentando la adopcion
de acuerdos tempranos.

A nivel comparado, existen varios paises que han optado por institucio-
nalizar el didlogo. En este contexto, un caso interesante de analizar es el
peruano, pais que comparte varias de las caracteristicas nacionales al ser un
pais vecino.

3. Valor compartido: experiencia nacional y comparada

El concepto de valor compartido es tan reciente que atn se encuentra en eta-
pa temprana de desarrollo y carece de una tnica definicién (Dembek et al.,
2016). A priori, puede entenderse como el conjunto de politicas y practicas
que tienden a mejorar la competitividad de una empresa, por medio de la
mejoria en las condiciones sociales o econémicas de las comunidades en que
opera (Porter y Kramer, 2011). Su fundamento se encuentra en un cambio
de paradigma al interior de la direccién empresarial, la que ha estado tradi-
cionalmente centrada en una concepcion basada en los intereses de quienes
tienen el control de la empresa, de manera tal de maximizar las utilidades o
beneficios a favor de ellos (Freeman, 1984). Desde entonces, la stakeholder
theory ha identificado la importancia de que las empresas consideren los in-
tereses de aquellos con los que se relacionan directamente, o bien, a los que
se vean impactados por sus actividades (Freeman, 1984). De esta forma, la
relacion de la empresa con los distintos stakeholders pasa a ser un punto de
vista a considerar al momento de realizar un plan de negocios; el foco ya no
solo esta centrado en lo que las empresas hacen con sus beneficios o utilida-
des, sino que también en la forma en la que los obtienen (Gutiérrez y Amador,
2015). A través de esta formula se busca lograr el éxito economico mediante
la actividad central de la empresa y no al margen de ella, distinguiendo el
valor compartido de la filantropia (Porter y Kramer, 2006).

En Chile encontramos distintas iniciativas que han buscado realizar un
aporte, fomentando el desarrollo de instancias de didlogo y que redunden en
la generacién de valor compartido para las comunidades. Una de ellas es la
Agencia de Sustentabilidad y Cambio Climatico (ASCC), que ha implementa-
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do los denominados Acuerdos Voluntarios de Pre Inversion (AVP). También
esta el plan +Energia, a cargo del Ministerio de Energia, que consiste en un
conjunto de medidas de gestion que tienden a garantizar el adecuado desa-
rrollo de los proyectos de infraestructura energética antes, durante y des-
pués (o fuera) de su evaluacion ambiental, considerando aspectos técnicos,
ambientales y sociales con el objeto de promover el desarrollo de proyectos
energéticos al interior del pais.

La experiencia comparada revisada es similar a lo que ocurre en nuestro
pais. No es posible sistematizar institucionalmente la materia, entre otras
razones, porque escapa a las logicas de la regulacion, pues a nivel conceptual
y tedrico la materia atin no esta lo suficientemente desarrollada'?.

Como se menciono, en Chile y Latinoamérica hablar de valor comparti-
do no es una novedad. En Peru se ha creado una institucionalidad para el
dialogo, y en paises como Colombia también existen casos en los que se han
logrado acuerdos exitosos. Asimismo, en el mundo anglosajon existen los
denominados Community Benefits Agreements (CBA), que se pueden definir
como un contrato entre multiples grupos comunitarios e inversionistas, en el
cual estos ultimos otorgan beneficios a las comunidades a cambio del apoyo
(o la no oposicion) al proyecto de inversion (Gross, 2008).

Experiencias de este tipo de acuerdos se encuentra en distintos paises del
mundo, siendo un aspecto especialmente relevante para aquellas empresas
que hayan adscrito a los Principios Rectores sobre las empresas y los Dere-
chos Humanos de las Naciones Unidas. No obstante lo anterior, en ciertos
paises como Canad4, Sierra Leona o Nigeria pueden llegar a ser obligatorios
para desarrollar un proyecto de inversion. Para que dichos acuerdos sean
considerados beneficiosos se presupone que sean negociados en forma trans-
parente y horizontal (De Barbieri, 2016).

Las dificultades en relacion con estos acuerdos se encuentran en la etapa
de implementacién, por cuanto su complejidad técnica dificulta prever los
distintos aspectos de esta fase (Marantz, 2015), la que ademaés requiere
de una estructura local preparada para alojar acuerdos de largo plazo (De
Barbieri, 2016).

4. Mecanismos alternativos de solucion de conflictos

Los mecanismos alternativos (o adecuados) de solucion de conflictos (MASC)
emergen como una alternativa a la via jurisdiccional y engloban una diversi-
dad de métodos que se caracterizan principalmente porque en ellos la solu-
cion —en mayor o menor medida— proviene de las partes del conflicto.

12 Entre otras razones, esto se debe a que este tipo de iniciativas se alojan en la responsabilidad
social empresarial, que tiene como uno de sus elementos centrales la voluntariedad.
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Los principales objetivos en la implementacion de MASC son aportar calidad
al funcionamiento de los sistemas de justicia, contribuyendo a su celeridad y
descongestion; mejorar el acceso y la calidad de la justicia; y favorecer una
cultura de paz y no violencia (Soleto y Fandifio, 2017).

Entre los mecanismos adecuados de solucién de conflictos podemos en-
contrar unos adjudicativos, que se enfocan en los derechos de las partes
-como el arbitraje- y otros que se enfocan en sus intereses, como la negocia-
cion, la mediacion y la facilitaciéon. No obstante los beneficios de los mecanis-
mos basados en los intereses de las partes, no todos los conflictos pueden o
deben ser resueltos a través del acuerdo (Soleto y Fandifio, 2017, citando a
Ury et al., 1988).

En particular, en el caso de los conflictos socioambientales se ha acuiiado
el término Environmental Conflict Resolution (ECR) para referirse a la aplica-
cion de una amplia gama de MASC a la resolucién de este tipo de disputas,
incluyendo procesos que estan basados en la busqueda de consensos, como la
mediacion y la facilitacion; y procesos de naturaleza adjudicativa, como son
la evaluacion neutral previa y el arbitraje (Foley, 2007).

Respecto de los mecanismos basados en la busqueda de acuerdos, la me-
diacion es la forma alternativa mas utilizada, y consiste en la “intervencion en
una disputa o negociacion, de un tercero aceptado, imparcial y neutral, que
carece de un poder autorizado de decision, para ayudar a las partes en con-
flicto, a alcanzar voluntariamente su propio arreglo mutuamente aceptable”
(Moore, 2014, p. 14). La facilitacién de didlogos multiactor o multipartes ex-
cede el ambito estricto de la resoluciéon de conflictos, ya que puede perseguir
otros objetivos, funcionando como un método para estimular el intercambio
productivo y colaborativo de ideas, para identificar problemas que hay que
resolver y las tareas que deben realizarse (Universidad Alberto Hurtado,
2018). Este mecanismo “sin ser unicamente un método alternativo de reso-
lucién de conflictos, porque no requiere como presupuesto de su aplicaciéon
la existencia de un conflicto (en el sentido clasico de una disputa), toma de
la base comun de estos métodos el esquema colaborativo que subyace en la
mayor parte de los mismos” (Caram, 2003, p. 1). Sin ir mas lejos, diversos au-
tores reconocen que el esquema metodologico de la negociacion cooperativa
esta en la base de la facilitacion de los didlogos multipartes y de la mediacién
(Diez y Tapia 1999; Caram, 2003). Por lo mismo, no es de extraiar que el
término ECR (o EDR, por Environmental Dispute Resolution) agrupe a un
rango amplio de procesos y aplicaciones basadas en la negociacion asistida.

En relacion con el desarrollo de los MASC a nivel nacional, Chile es uno
de los pocos paises del mundo que aun no cuenta con una ley de mediacion
civil que sirva como regulacion supletoria a diversas instancias de mediacion.
En otros paises, esto ha contribuido a avanzar en la construccién de una
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cultura del didlogo; a fomentar la capacitacién de expertos en resolucion de
conflictos, y en tltima instancia, a entregar un rol protagénico a los acuerdos,
rescatando el rol fundamental que cumplen en el acceso a justicia de calidad
y en el fortalecimiento de la paz social (Jequier, 2016).

5. Dispute Boards

Durante los ultimos afios ha tomado fuerza un sistema de resoluciéon de con-
flictos en proyectos de infraestructura denominado Dispute Boards (DB), con-
sistente en un panel de expertos que se constituye al inicio de la ejecucion
de proyectos, usualmente de infraestructura, con el propésito de acompanar
a las partes durante todo el proceso de disefio y ejecucion e ir resolviendo
las desavenencias que puedan surgir. Dependiendo del modelo escogido por
las partes, el panel realiza recomendaciones (modelo Dispute Recomendation
Boards o DRB) o resuelve obligatoria y provisoriamente el asunto (modelo
Dispute Adjudication Boards o DAB) mientras no exista decision en sentido
opuesto por un arbitro o acuerdo en contrario de las partes (Figueroa, 2017).
Ademas, los mencionados paneles, en cualquiera de sus versiones, al estar
instalados desde el principio del proyecto cumplen un importante rol en la
prevencion de conflictos y emitiendo sugerencias informales para la solucion
de los mismos. Asi, siguiendo a Radovic (2011), “el Dispute Board actia como
un puente para generar un entendimiento compartido entre las partes, re-
solviendo sus diferencias en forma oportuna, manteniendo la comunicacion
fluida y una relacion de cooperacion” (p. 11).

Casos exitosos de Dispute Boards incluyen el que administra el Centro de
Resolucion de Conflictos de la Camara de Comercio Internacional (ICC) en
Paris desde el afio 2004, las reglas de la American Bar Association (AAA)
del afio 2000, el Japan International Cooperation desde el ano 2012, y a nivel
latinoamericano, el Centro de Analisis y Resolucion de Conflictos de la Pon-
tificia Universidad Catoélica de Perd, que administra este mecanismo desde
el afio 2014. Conforme a la base de datos que publica la Dispute Resolution
Board Foundation, entre los afios 1975 y 2016 ha habido 2.813 proyectos que
han utilizado este mecanismo, cuyo valor promedio es de USD 102 MM, con
proyectos que van desde USD 1 MM a USD 14.700 MM (este ultimo caso fue
la construccién del tinel del Canal de la Mancha)*®.

Por otra parte, en el afio 2015 el Centro de Arbitraje y Mediacién de la
Camara de Comercio de Santiago dicté un reglamento de Dispute Boards,
buscando institucionalizar un sistema de resolucién de conflictos complejos y
en proceso de larga duracion. Lo anterior tuvo como antecedente la experien-
cia de la Dispute Resolution Board Foundation (DRBF, 2007) y la experiencia
de la Corte Internacional de Paris.

13 Dispute Resolution Board Foundation, disponible en: http://www.drb.org/publications-data/drb-
database/
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Existe abundante consenso en los especialistas sobre las bondades de
estos mecanismos (Radovic, 2017)*. Ademas, desde el punto de vista del
analisis costo-eficiencia, el costo de este método es comparativamente bajo,
pues el potencial dafio que puede causar un conflicto y el costo asociado a
su gestion mediante otros mecanismos como el arbitraje y litigaciéon es alto'®
(Duffy y Duffy, 2014).

A pesar de la intrinseca relacién entre los proyectos de infraestructura,
las comunidades y el medioambiente, los DB se han desarrollado y han ad-
quirido notoriedad en forma separada de los distintos sistemas de resolucion
de conflictos socioambientales contemplados en las regulaciones domeésticas
de los paises. En efecto, las normativas internas de los paises no incluyen este
tipo de sistemas, por lo que los interesados normalmente recurren ante los
tribunales competentes para hacer efectivos los derechos que sienten vulne-
rados. Con todo y en contexto con este estudio, en conformidad a Baillon y
Rigaudeau (2018), los Dispute Boards perfectamente pueden cumplir un rol
en la resolucion de conflictos socioambientales, y también en su prevencion,
dado el acompafiamiento permanente que realiza el panel.

En este sentido, se ha considerado la naturaleza flexible y técnica de este
mecanismo como una de sus principales virtudes en comparacion con otros
MASC. Algunas de las caracteristicas claves que los hacen un modelo atrac-
tivo a considerar como referencia para el desarrollo de sistemas para ges-
tionar conflictividad socioambiental asociada al desarrollo de proyectos de
inversion son: (i) la posibilidad de instalarlo en forma previa a que se genere
el conflicto, acompafiando el disefo y ejecucion del proyecto; (ii) el caracter
técnico del panel permite contribuir a reducir las asimetrias de informacién
existentes entre el titular del proyecto y el resto de los actores relevantes; (iii)
su cardcter ligero permite contar con un mecanismo constante a disposicion
de las partes a un costo significativamente menor que otros mecanismos
semejantes, sin requerir grandes aparatos institucionales. A modo de referen-
cia, siguiendo a Figueroa (2010), los costos por el uso de DB durante la vida
de los contratos de construccion han fluctuado entre un 0,04 % y 0,51% del
total del costo del contrato.

14 La autora afirma que los Dispute Boards se han implementado con éxito en mas de 2.000 proyec-
tos distintos en todo el mundo, con un porcentaje de éxito mayor al 90% (Radovic, 2017).
15 Considerando tanto el tiempo invertido en su diseflo como el costo mismo del panel en todo su

funcionamiento, fluctian entre el 0,05% al 0,3% del valor del contrato, siendo la mayoria inferior
al 0,2%.
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Trabajo de campo

En este apartado se presenta el andlisis de los discursos de los actores claves,
obtenido de las entrevistas y de los focus groups. En primer lugar, se muestran
las opiniones en torno a las causas del conflicto, luego la definicién de actores
y finalmente los aspectos a considerar en los procesos de didlogo y acuerdo.

1. Las causas del conflicto

Los informantes mencionan una serie de aspectos como causas de los conflic-
tos, entre los que se encuentran la desconfianza, aspectos historico-cultura-
les, escasa participacion ciudadana y falta de regulacion. Cada uno de estos
asuntos se detalla a continuacion.

Desconfianza

La desconfianza que existe en las comunidades hacia las empresas es un
punto importante que es mencionado como fuente de conflictos por todos los
participantes del estudio, sin excepcion. Los representantes del Estado resal-
tan en este punto el hecho que la desconfianza suele ir acompanada de asime-
tria de informacion; muchas veces las comunidades no conocen, por ejemplo,
en qué consiste el proyecto y cudles serian los beneficios y costos para ellos.
En este sentido, el representante de una reparticiéon publica opina que las em-
presas invierten poco tiempo en asuntos tales como capacitaciones, charlas, y
otras modalidades, con la finalidad de preparar a las comunidades para que
reciban y valoren sus proyectos, lo que permitiria llegar a acuerdos.

Por parte de representantes de privados se menciona que la desconfianza
también est dada porque la actividad empresarial genera expectativas en las
comunidades con sus proyectos, con promesas que en algunas oportunidades
son incumplidas. Si los resultados no son lo que las comunidades esperaban
se genera frustracion, lo cual es un componente importante para que emerja
la desconfianza y eventualmente estalle el conflicto. Asimismo, existe coinci-
dencia en las opiniones de los representantes del ambito privado, en cuanto
a la necesidad de cambiar la perspectiva que tiene la sociedad acerca de las
empresas, para lo cual se requiere que estas trabajen seriamente con las
comunidades y la sociedad en general, a fin de modificar la opinién negativa
que, a su juicio, existe hacia una idea que los posicione como organizaciones
que aportan al pais, que enfrentan y asumen desafios que no estan resueltos,
y sobre los que estan trabajando. Sin embargo, para ello es preciso potenciar
areas de sustentabilidad en las empresas, avanzar en manuales de buenas
practicas y mejorar las ya existentes, entre otros.

Existe coincidencia entre los actores comunitarios cuando se refieren a
las empresas. Sefialan que estas se encuentran centradas en sus propios in-
tereses y que no entregan toda la informacion necesaria a las comunidades
en relacion con los proyectos a desarrollar, lo cual genera desconfianza. A
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su juicio, las empresas saben que ellos -como comunidades- no tienen el ac-
ceso a la informacion o bien, que desconocen los mecanismos para hacer
valer sus derechos tanto para solicitar ayuda a los 6rganos del Estado como
para proceder a la judicializacién del asunto. Todo esto permite a la empresa
estar en superioridad de condiciones frente a cualquier posible didlogo y/o
negociacién. En este sentido, un aspecto que sefialan como importante es la
necesidad de simplificar y hacer claro el lenguaje por parte de las empresas,
pues no siempre ellos -como parte de las comunidades- entienden toda la
informacion que estas les proveen.

Los representantes de comunidades coinciden en mencionar que las co-
lectividades desconfian en muchos casos porque ven a las empresas como
una especie de invasor que se aduena de sus tierras ancestrales, del agua, de
cuestiones que son bésicas para su existencia. Lo anterior los hace sentirse
perjudicados y privados de su libertad, y eso genera la rigidez de sus postu-
ras. En opinion de dos de los representantes de las comunidades participan-
tes de este estudio, las empresas no son capaces de entender la profundidad
de las creencias religiosas y de los aspectos culturales que caracterizan a los
distintos grupos, asi como su relacion con la naturaleza, sobre todo en el caso
de las comunidades indigenas. Se menciona que estos son elementos intran-
sables para ellos, lo que muchas veces hace sentir a la empresa que hay poca
flexibilidad en la comunidad, sin ir més alla.

Por otra parte, los participantes de ambos focus groups coinciden en se-
nalar que las comunidades sienten una desventaja en comparacion con las
empresas, pues creen que el Estado las beneficia y apoya, lo que se traduce en
falta de confianza con los organismos estatales y especializados en el tema;
sienten que existe asimetria de informacién porque el didlogo que se genera
entre comunidad y Estado no es el mas adecuado. Lo que eventualmente
pueda ofrecer una empresa no alcanza para que las comunidades lleven su
vida adelante y puedan enfrentar los perjuicios del proyecto con impacto am-
biental. Asimismo, mencionan que la desconfianza de las comunidades esta
dada, en parte, por lo que denominan la “puerta giratoria”, concepto que, en
este caso, se utiliza por los miembros de las comunidades participantes en
este estudio para ilustrar el hecho referido a que una persona fue parte de
alguna organizacion del Estado en temas medioambientales y después la ven
sentada en la mesa como representante de la empresa (o viceversa), lo que
genera en ellos una total desconfianza.

En cuanto a las autoridades, las comunidades entrevistadas sienten que
estas no los escuchan y que no les importan, puesto que cuando han recu-
rrido a ellas para solicitar su apoyo se encuentran con evasivas, con trami-
taciones, con puertas que se les cierran y con una escasez de respuestas que
les satisfagan. Otro aspecto que sefialan se refiere a las malas practicas, las
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que normalmente estan relacionadas con temas de dinero que las empresas
ofrecen o entregan a las comunidades. Sefialan que a veces entregan dinero
o beneficios a una parte de la comunidad, lo que hace que estas se divi-
dan y que, sumado a los problemas que pueda generar un proyecto, queden
enemistadas, lo cual es muy dafino para su vida cotidiana. Esto dltimo es
totalmente descartado por parte de los representantes de las empresas que
participaron en este estudio.

Aspectos historico-culturales/distintas visiones de desarrollo

Otra de las causas identificadas de los conflictos socioambientales se refiere
a las diferencias en torno a la visién de desarrollo que tienen las partes. Este
es un aspecto que es mencionado por todos los entrevistados, en el que existe
coincidencia y plena conciencia de parte de los diversos actores que hay for-
mas distintas de entender el mundo y su desarrollo. Por ejemplo, una empresa
puede proponer un proyecto que considera que va a generar desarrollo para
la comunidad y a esta le parece que en realidad no les entrega beneficios y
por lo tanto, prefiere quedarse en la situacion actual. Los representantes de
las comunidades sefialan que en ocasiones las empresas creen que porque
en una comunidad existe pobreza, necesidades y falta de oportunidades, el
modelo de desarrollo que se plantea desde ellas y también por parte del Es-
tado deben aceptarse, pero esto no necesariamente es asi. En este sentido,
las comunidades en muchas ocasiones manifiestan que estan bien, pese a no
poseer riquezas econémicas, y que la realizacién de un determinado proyecto
afectaria su modelo y sistema de vida, cuestién que ellos desean mantener.
Desde la perspectiva de lo que sefiala un entrevistado representante del sec-
tor privado, es legitimo que una comunidad rechace un proyecto, porque es
muy posible que sean los aspectos culturales los que primen por sobre las
oportunidades laborales que eventualmente pudiera conllevar el desarrollo
del mismo para los miembros de la comunidad. Por lo tanto, pareciera que
las diferencias culturales no se han trabajado todo lo que se requiere, y esto
se puede observar cuando se constata que no existe un lenguaje comun entre
empresa y comunidad, no existiendo en ocasiones valoracion e interés por
conocer las diversas perspectivas, cosmovisiones y creencias de las comuni-
dades, lo que impide la existencia de acercamientos adecuados para la gene-
racion de didlogos y eventuales acuerdos.

Participacion comunitaria

Por parte de los representantes de las empresas y del Estado se menciona la
existencia de una escasa participacion de representantes de las comunidades,
lo que, a su juicio, indicaria una falta de gobernanza en ellas. Esto dificulta
mucho los acuerdos y genera conflictos. Por su parte, los académicos entre-
vistados mencionan que en muchos casos el representante comunitario no es
necesariamente el que efectivamente representa a la comunidad, sino que es
aquel dirigente que, por diversas razones, es el unico disponible, pero que
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no necesariamente esta involucrado con la comunidad. Por otra parte, los re-
presentantes del Estado sefialan que en muchos casos los dirigentes rehtiyen
la consulta de las propuestas de proyectos con las bases, cuestién que seria
imprescindible realizar.

Todos los entrevistados coinciden en destacar la importancia que tienen
los asesores comunitarios, que suelen ser profesionales del 4rea social cuyo
rol es asesorar a las comunidades que lo necesitan y que cumplen una suerte
de “traductores culturales” que permiten que empresa y comunidad puedan
tener un contacto fluido y entenderse. Sin embargo, se menciona que el tipo
de asesoria que tienen las comunidades no siempre es del mismo nivel que
tienen las empresas, lo que, por cierto, genera una asimetria de poderes.

En el caso de los representantes de las comunidades, destacan que la
ciudadania en general no se involucra en los problemas que los afectan y eso
hace que muchas veces quienes participan de las negociaciones se desgasten
y tengan altos costos personales. Coinciden en que existe gran indiferencia
entre los vecinos frente a problemas que afectan a todos, como, por ejemplo,
el acceso al agua. A pesar de la importancia que tienen situaciones como
estas para la cotidianeidad de todos los ciudadanos, suelen ser muy pocos
quienes realmente se involucran. Este es un aspecto que perjudica a los re-
presentantes comunitarios a la hora de querer recoger informacion desde las
bases, pues en muchos casos no la reciben. En este mismo sentido, a la hora
de dar cuenta de los acuerdos a los que se ha llegado con la empresa suele
manifestarse el descontento de miembros de la comunidad que no se involu-
craron previamente, atacando la legitimidad de los mismos.

Deficiencias regulatorias

Aparece en los discursos de los representantes de empresas y académicos la
idea de la falta de regulaciéon en torno a este tipo de conflictos. Se menciona
como ejemplo que la contaminacion de los suelos no esta regulada y que hay
muchas normas obsoletas, especificamente aquellas de calidad que fijan es-
tdndares muy bajos. Asimismo, aparece la idea de la existencia de problemas
con la fiscalizacion, pues hay monitoreos que debieran ser permanentes, pero
que en la realidad no se dan de este modo. Se menciona que hay una falta de
ordenamiento territorial y que en Chile no se han regulado los sectores que
merecen una proteccion especial, y aquellos en los que se pueden instalar
empresas o industrias. Cuando el conflicto escala hay dificultades para so-
lucionarlo, tanto temporalmente como en relacion con el resultado. Los pro-
cesos judiciales son muy largos y una vez que se emite un pronunciamiento,
este no necesariamente es satisfactorio para las partes, por cuanto muchas
veces se decide sobre la base de aspectos formales y no de fondo. Pareciera
entonces que este es un tema al que no se le ha dado la relevancia necesaria
en nuestra legislacion. También se menciona que la regulacién no contempla
las multiples dimensiones del conflicto, que exceden los aspectos técnicos.
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2. La definicion de actores

Una de las preguntas realizadas a los entrevistados fue como definen a los
actores que se deben sentar a una mesa de didlogo y/o negociacion. De las
respuestas obtenidas, es posible interpretar que no hay un tinico modo de
realizar esta tarea y que cada empresa discierne discrecionalmente en este
sentido. Hay entrevistados que sefialan con claridad que no existe un me-
canismo determinado para escoger a los actores que debieran participar en
estos procesos. Ocurre con cierta frecuencia que quienes se sientan en una
mesa de negociacién suelen ser aquellos que ejercen algtin cargo en su vida
cotidiana, por ejemplo, el presidente de un club deportivo que no necesa-
riamente esta al tanto o tiene opinién o representatividad de lo que ocurre.
También hay empresas que reclutan equipos profesionales para evaluar a
las comunidades y sus lideres, pero esto no es algo que se haga de modo
transversal. En este mismo sentido, existe coincidencia en los discursos de
los representantes de las comunidades, pues sefialan -entregando razones
distintas- que no siempre se sientan en la mesa de negociacion aquellos que
los representan. A veces eso tiene que ver con temas politicos (por ejemplo,
cuando un municipio apoya el didlogo), ya que se invita a personas que son
del mismo partido politico que el alcalde. En otros casos, la fuerza y cohesion
de las comunidades ha permitido que estén en la mesa los representantes que
efectivamente los representan.

Por su parte, los representantes de empresas sefialan que ellos levantan li-
neas bases de componentes ambientales y sociales, y con eso construyen una
suerte de mapa que permite conocer, en alguna medida, a las comunidades
humanas a las cuales impacta el proyecto. En otras ocasiones, son las mismas
comunidades las que toman la iniciativa. También plantean que el proceso
de mapeo de actores aparece como un punto fundamental para la relacion
que se genere entre comunidad y empresa, pues cuando la empresa instala
este mapeo se va generando la confianza en la empresa y en el proyecto,
debido a que es en ese proceso que se van conociendo las partes y se nivela
la informacion. A veces las comunidades, con su acercamiento, modifican la
idea preconcebida acerca de la empresa sobre los actores con los que tenian
que relacionarse. También hay otras ocasiones en que es el Estado el que
se relaciona con las comunidades y las vincula con la empresa, lo que es
positivo, pues este ya tiene identificados a los actores que son relevantes. En
otras oportunidades, son las comunidades las que se acercan al Estado y este
aporta en el didlogo con la empresa.

Se menciona otro modo de realizar el mapeo de actores, que es a través de
la contratacion por parte del mandante de consultoras especializadas que tra-
bajen en el desarrollo de lineas de bases generales de evaluacién medioam-
biental, y dentro de esa linea se encuentran contemplados los medios huma-
nos, cuando se busca a las comunidades o actores potencialmente afectados.
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En otros casos menos frecuentes, es el mandante quien trata de anticiparse a
posibles conflictos y busca ayuda especializada para abordar temas que no se
relacionen con el SEIA para involucrar a la comunidad e informarla.

Segtn los representantes de las comunidades, otro aspecto se refiere a
que en el proceso hay actores que no habian sido considerados previamente,
y esto muchas veces ocurre porque no se realizé un mapeo adecuado. En este
aspecto coinciden todos los entrevistados.

3. Aspectos a considerar en los procesos de dialogo y acuerdo
Preparacion para el dialogo

Los entrevistados coinciden en que antes de proponer, avanzar y explicar
un proyecto es necesario que las empresas o el Estado se preparen para
el didlogo con las comunidades. Aquello implica el conocimiento de las co-
munidades: su cultura, su cosmovision, su vision y consideracion acerca del
desarrollo, entre otros aspectos. Asimismo, la preparacion debiera considerar
conocer a las personas que son importantes dentro de las comunidades. Para
llevar a cabo este proceso es necesario acercarse a las comunidades dejando
afuera los prejuicios.

Cuando las empresas no se han preparado para la conversacion con la
comunidad se dificulta el proceso. Lo mismo sucede cuando la empresa quie-
re llevar a cabo el proyecto de manera apresurada y solo esta centrada en
lograr su objetivo. Debe haber un trabajo muy acucioso cuando los intereses
de la empresa colisionan con los de las comunidades, cuestion que hace im-
prescindible la preparacion para el didlogo y de quienes formen parte de él,
profesionales con habilidades desarrolladas que aportan en crear confianza
y en la medida de lo posible, permanezcan durante todo el proceso, pues los
avances que se logran tienen una relaciéon importante con las personas que
componen la mesa.

Minimos intransables

Existe una amplia coincidencia entre todos los entrevistados en que hay prin-
cipios basicos de relacionamiento para que haya resultados positivos en los
procesos: respeto, confianza, dialogo genuino y busqueda de beneficios mu-
tuos. El respeto incluye los derechos, intereses, visiones y aspiraciones de las
partes. Lograr lo anterior implica que es importante el involucramiento con
la comunidad, en el sentido de presentarse personalmente ante estas (ponerle
nombre y cara a la empresa), explicar de forma clara y directa el proyecto,
considerando siempre los intereses y preocupaciones de las partes. Esto es
muy valorado por las comunidades.



El panel comunitario como alternativa para la solucién de conflictos socioambientales
LILIANA GUERRA | CARLOS FRONTAURA | CRISTIAN SAIEH | BENJAMIN ASTETE | NICOLAS FRIAS | JUAN IBANEZ
| MACARENA LETELIER | FELIPE MARTINEZ | JUAN PABLO SCHAEFFER

Nivelacion de la informacion

En general, cuando se comienza a conversar con las comunidades, estas no
manejan toda la informacién necesaria para tomar decisiones, opinar, apor-
tar y negociar. Es por ello que hay entrevistados representantes de empresas
que sefalan que estas deben entregar toda la informacién que manejan, por
ejemplo, en relacion con los potenciales impactos territoriales de las iniciati-
vas y como se pueden mitigar o compensar. Todo esto implica exponer tanto
los beneficios y desventajas del proyecto. En ese sentido, los representantes
de las comunidades relevan la importancia de que todas las partes involucra-
das tengan claridad acerca de las ventajas que pueden obtener. Por otro lado,
para la empresa o el Estado es necesario conocer cuales son las condiciones
aceptables para que una comunidad permita que un proyecto se desarro-
lle. También para las comunidades es importante tener la informacion del
proyecto a mas largo plazo, pudiendo resolver dudas de lo que va a suceder
después de que el proyecto termine y la empresa se retire del territorio.

Horizontalidad en la mesa de didlogo

Todos los puntos anteriores son importantes para que se genere horizontali-
dad en la mesa de dialogo. Es fundamental que se haya desarrollado la con-
fianza y que todos manejen la misma informacion, pues aquello aportara a la
horizontalidad en el proceso, cada parte se sentird en condiciones de influir
en el proyecto y podra participar de su puesta en marcha. La confianza se
desarrolla generando un lenguaje comun y un trabajo de didlogo realizado
con transparencia, honestidad, sensatez y claridad. Se destaca la idea que
las personas de las comunidades deben sentirse escuchadas también en el
ambito de sus emociones y expectativas, en virtud de la naturaleza humana
de la relacion. La escucha activa es fundamental para que el proceso avance.

De este modo, se han presentado los resultados del trabajo de campo
realizado, los que informan acerca de aspectos que son relevantes a la hora
de establecer un proceso de didlogo y/o negociacién entre empresa/Estado/
comunidad.

Como vimos, tanto las comunidades como los expertos coinciden en sefia-
lar que la generacién de confianza es un aspecto fundamental para entablar
didlogo. Asimismo, la horizontalidad de la mesa y la nivelacién de informa-
cion es otro aspecto que se releva. Como dificultad, los entrevistados coinci-
den en mencionar que la escasa participaciéon ciudadana es un aspecto que
dificulta los procesos de didlogo y negociacion. Por otro lado, se plantea que
para generar confianzas y nivelar informacion es fundamental el respeto de
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unos y otros, asi como también generar una comunicacion fluida y respetuosa
de las caracteristicas de las comunidades que, de modo transparente, ponga
sobre la mesa toda la informacién con la que cuentan las partes, a fin de to-
mar las mejores decisiones en torno a los eventuales proyectos, considerando
que la comunidad es un actor clave.

Presentacion de la propuesta

1. Introduccion

La presente propuesta busca aportar un sistema de didlogo y resolucion de
conflictos aplicable a proyectos de inversiéon con eventuales impactos socio-
ambientales, que pueda ser implementado como una alternativa que contri-
buya a la construcciéon de relaciones colaborativas entre los actores del te-
rritorio donde se emplaza, y también contribuir a la prevencion y resolucion
efectiva y eficiente de controversias, tanto antes como durante la eventual
ejecucion del proyecto.

De acuerdo con los resultados obtenidos en el trabajo bibliografico y de
campo se han identificado algunas condiciones que se requiere cumplir con
un sistema como el descrito, que sea capaz de abordar el problema que es
objeto de estudio. Estas exigencias han sido recogidas en el disefio, debiendo:
(i) ser establecido tempranamente; (ii) acompaiiar todo el ciclo de vida de un
proyecto; (iii) ser lo suficientemente flexible para adaptarse a la diversidad
propia de estos casos; (iv) contribuir a disminuir las asimetrias de poder en-
tre los actores'® y particularmente, las asimetrias de informacién dadas por
aspectos de naturaleza técnica que son propios de los proyectos en cuestion;
(v) estar enfocado en la logica del didlogo y en la construccion de acuerdos
colaborativos; y (vi) contemplar mecanismos de prevencion y de resolucion
de conflictos adecuados a la tipologia de estos.

Ademas de lo anterior, se han estimado como condiciones de orden for-
mal para el disefio: (i) que el sistema sea liviano —es decir que no sea un siste-
ma intensivo en costos o en la creacion de nueva institucionalidad —; (ii) que
su implementacion en el corto plazo resulte realista para ser probado en un
piloto; y (iii) que contemple un diseflo modular. Asi, la propuesta contempla
un sistema conformado de forma temprana y que acompana el desarrollo de
todo el ciclo de vida de un proyecto de inversion compuesto por dos fases:
(i) una de facilitacion de didlogo o liderada por un Panel Comunitario de
Facilitacion, y (ii) una de seguimiento e implementacion de los acuerdos,
liderada por un Panel Comunitario de Resolucién de Conflictos. Ambos pa-
neles son imparciales y son conformados de forma ad hoc, de acuerdo con
las caracteristicas del caso, por personas de reconocido prestigio, expertos en

16 Para efectos de la propuesta, cuando nos referimos a los actores o partes nos referimos a los dis-
tintos grupos de interés o son impactados por el desarrollo del proyecto.
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facilitacién y resolucion de conflictos y en materias técnicas de relevancia,
segln las mismas singularidades. La conformacion de los paneles es flexible
y adaptable a la fase del proceso, pudiendo existir continuidad por parte de
uno o mas de sus integrantes a lo largo de las distintas etapas del proceso.

Mediante la integracién de los paneles por expertos imparciales en mate-
rias técnicas relevantes para las caracteristicas del caso, recogida del modelo
de los DB, el disefio contribuye a disminuir las asimetrias de informacién que
resultan frecuentes en los conflictos socioambientales y a facilitar la cons-
truccion de consensos respecto a informacion técnica relevante (joint fact
finding'") por parte de los actores. Ademas, se brinda a la comunidad la posi-
bilidad de acceder a informacion técnica de caracter imparcial, independien-
te de la entregada por eventuales asesores privados; de esta forma se otorga
informacién ambiental relevante que potencia la participaciéon ciudadana en
el disefio y ejecucion de los proyectos, condiciones necesarias para poder
acceder a la justicia ambiental (Bermudez, 2010).

2. Objetivos de la propuesta

a. Establecer un mecanismo de didlogo temprano para proyectos de inversion
con impactos socioambientales, orientado a la construccién de relaciones
colaborativas y conducido por un Panel de Facilitacion que contribuya a
disminuir las asimetrias de informacién.

b. Generar las condiciones para la construccién de acuerdos colaborativos
entre los actores vinculados a un territorio donde se emplazara un proyecto
de inversion, que colaboren en mejorar el disefio de los proyectos, incorpo-
rar consideraciones de desarrollo territorial y generar valor compartido.

c. Aportar un mecanismo de implementacion y seguimiento de los acuerdos
logrados, conducido por un Panel Comunitario, que funcione como un ca-
nal de comunicacion siempre abierto, para prevenir controversias y como
un método eficaz y eficiente para resolverlas oportunamente desde su gé-
nesis.

3. Diseno de la propuesta
El sistema propuesto se basa en los siguientes principios:

a. Imparcialidad: los miembros del panel facilitador y del panel de resolu-
ciéon de conflictos ejecutaran su labor con total prescindencia de los resul-
tados del proceso, no guardaran interés en él y no tomaran partido por
ninguno de los actores. Existe el deber de revelar informacién que pueda
afectar este principio.

17 Se denomina "Joint fact-finding" al proceso para construir colaborativamente una base de infor-
macion fundamentada en expertise cientifica y que puede ser analizada de manera conjunta para
conseguir una solucion consensuada (Ehrmann y Stinson, citados en McCreary et al., 2001).
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b. Voluntariedad: Los actores son los protagonistas del proceso y sus deci-
siones son incidentes tanto respecto del fondo como de la gobernanza del
proceso, respetando los principios del mismo. De esta forma, son libres
para determinar el contenido y alcance de los acuerdos, considerando las
normas de orden publico, asi como para retirarse del proceso cuando lo
estimen conveniente.

c. Colaboracion: El sistema se basa en la cooperacion entre las partes para
buscar el beneficio mutuo de los actores vinculados a un territorio y en el
respeto a todas las partes que participan del proceso.

d. Buena fe: La buena fe incluye la transparencia en la informacion entregada
en el proceso, la realizacion de los mejores esfuerzos para construir relaciones
de cooperacion y el fiel cumplimiento de los compromisos adoptados.

Estos principios informan el desarrollo del proceso completo y orientan la
actuacion de los terceros y las partes en él, y son armonicos con los criterios
de efectividad de los mecanismos de reclamaciéon no judiciales, contemplados
en los Principios Rectores sobre las Empresas y los Derechos Humanos (Or-
ganizacion de las Naciones Unidas, 2011).

4. Implementacion de la propuesta

a. Fase de dialogo

Esta primera fase se inicia a solicitud de al menos uno de los actores'®, de
forma temprana, en las fases iniciales de un proyecto de inversion, y esta a
cargo de un Panel de Facilitacion nombrado por la institucion que lo aloja’®,
que se guiara por un Reglamento de Paneles Comunitarios que, entre otras
normas, contendra los principios ya enunciados.

Esta primera fase tiene, a su vez, tres etapas: la primera, de preparacién
y generaciéon de condiciones para el didlogo; la segunda, de facilitacién del
didlogo multiactor, y la tercera, de generacion de un acuerdo marco, en caso
de que corresponda.

En la primera etapa, de preparacion y generacién de condiciones para el
dialogo, el panel tendra por objetivos: identificar a los actores claves, disefiar
con ellos el proceso de didlogo, incluyendo el levantamiento de los actores;
instalar competencias de didlogo en el territorio; promover y canalizar la
participacion y el didlogo entre actores interesados; construir confianzas y
contribuir a la determinacion de la gobernanza del proceso por los actores.

Es recomendable que los actores suscriban un Protocolo de Bases para
el Dialogo, instrumento que fija los acuerdos tempranos acerca de las condi-

18 En este caso, podran ser actores el titular del proyecto, representantes formales de la comunidad
o bien grupos de personas que se vean afectados por los posibles impactos de un proyecto de
inversion en el territorio.

19 Mas adelante se realizaran referencias organicas asociadas a la administracion del mecanismo.
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ciones y reglas de gobernanza basicas sobre las cuales se llevara adelante el
proceso de didlogo multiactor que, si bien son particulares para cada caso,
deben ser consistentes con los principios del sistema. Segtin las mejores prac-
ticas a nivel nacional y comparado, estas bases para el didlogo son siempre
ad hoc y representan un elemento clave de la legitimacién del proceso.

Luego, establecidas las condiciones para llevar adelante el proceso, se ini-
cia la segunda etapa de esta fase, que consiste en un proceso de Facilitacién
de Dialogo multiactor.

En esta etapa estd contemplado el trabajo de una mesa de didlogo que,
recogiendo los lineamientos contenidos en el proyecto de Institucionalidad
de Dialogo Territorial (2018), estara conformada por organizaciones te-
rritoriales y funcionales con interés directo en el proyecto, organizaciones
gremiales o empresariales del territorio con interés directo en el proyecto,
representantes de servicios publicos del territorio, tanto municipales como
de las gobernaciones, y representantes del titular del proyecto. Las ONG po-
dran participar con un rol consultivo e informativo, con el acuerdo previo de
los actores que participan del proceso, segtin se establecera en el Protocolo
de Bases para el Didlogo, con el objetivo de fortalecer la transparencia del
proceso y la claridad de los intereses representados.

Este didlogo es complementario a los procesos de participacion ciuda-
dana en el marco del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental y no
pretende reemplazarlos, dado que no necesariamente se podrian realizar en
el mismo periodo de tiempo; no obstante, se espera que al ser implementado
de manera temprana contribuya a generar las condiciones para el desarrollo
de procesos de participacion mas efectivos, eficientes y a disminuir la incer-
tidumbre para todos los actores.

La fase de dialogo est4 orientada a la generaciéon de un Acuerdo Marco,
que regule aquellos asuntos clave asociado a los intereses de los participan-
tes en el proceso. No obstante, el trabajo de la mesa puede terminar con un
acuerdo parcial o sin acuerdo. El establecimiento de este hito permite entre-
gar certeza a todos los actores respecto del avance del didlogo. Se analiz6 la
posibilidad de establecer un plazo de duraciéon méaxima; sin embargo, segun
las conclusiones del trabajo de campo y de la revision bibliografica, esto po-
dria ser contraproducente para el logro de los objetivos de la fase y restarle
flexibilidad al mecanismo. La introduccion del hito sefialado también aporta
certidumbre al titular del proyecto de inversion respecto de la factibilidad
real de obtener la licencia social, sean los resultados favorables o adversos.

El desarrollo de esta fase debe estar basado en los mejores estandares de
didlogo multiparte, aspecto ya desarrollado en diversos estudios a los cuales
se ha hecho referencia en esta investigacion.
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Esta etapa sera facilitada por un Panel Comunitario de Facilitacién, con-
ducido por un lider del proceso experto en facilitacion y mediacién que podra
ser acompafiado por al menos una persona de reconocido prestigio, pudiendo
ser experto en alguna de las materias técnicas relevantes para el proyecto en
cuestion (segtn el tipo de proyecto, sus posibles impactos, su emplazamiento,
entre otros factores), lo que contribuye a disminuir las asimetrias de informa-
cion, especialmente respecto de aspectos técnicos vinculados al proyecto, y
a la construccién de consensos por parte de los actores respecto de la misma
(joint fact finding).

Los integrantes del panel seran sugeridos por la institucién que lo aloja de
una némina publica mantenida por ella, y estardn sujetos a un Reglamento de
Paneles Comunitarios que contendra, ademas de las reglas minimas del pro-
cedimiento, los estdndares éticos a los cuales deben someterse los miembros
de los paneles. El Reglamento contendrd, entre otras, normas que obligaran
al Panel de Facilitacion a ponerle término al proceso cuando no estén dadas
las condiciones para llevar adelante el proceso, lo que impedira que este sea
instrumentalizado o se extienda innecesariamente. Resulta clave sefialar que
en todo proceso de didlogo son las partes las que legitiman en definitiva a los
terceros que lo facilitan, por lo mismo, si bien la institucionalidad disenada
genera las condiciones basicas para que esto ocurra, finalmente recae en la
actuacion del equipo de facilitacién generar confianza en ellos, en el proceso
y entre los actores.

En una tercera etapa de esta primera fase es la generaciéon del Acuerdo
Marco (AM) que regulara las relaciones entre los actores y establecera acuer-
dos colaborativos asociados a los intereses de los participantes. El trato puede
versar sobre cualquier bien juridico que sea disponible para las partes, res-
petando las normas de orden publico. Entre otros aspectos, puede contener:
la descripcion de caracteristicas del proyecto; compromisos adoptados por
los actores; lineamientos de desarrollo territorial consensuados y acuerdos
de valor compartido.

Por ultimo, el AM contemplara una clausula de resolucién de conflictos,
que constituird formalmente el Panel Comunitario de Resolucién de Conflic-
tos y le entregara las competencias a dicho panel para realizar el seguimiento
de los acuerdos y resolver las controversias que surjan entre las partes, segiin
lo establecido en el Reglamento de Paneles Comunitarios.

Desde el punto de vista juridico, el AM es un contrato que establece
obligaciones reciprocas a las partes, siendo vinculante para ellas. Durante la
suscripcion del AM, el Panel Comunitario de Facilitacion debera promover
el establecimiento de acuerdos claros, ejecutables y que no recaigan sobre
bienes juridicos respecto de los cuales no se puede disponer.
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Durante la segunda fase, de seguimiento e implementacion, el AM podra
ser actualizado o por acuerdos complementarios, de tal manera que sea po-
sible introducir consideraciones basadas en nueva informacion, adaptarse a
la naturaleza dinamica de la relacion entre los actores e incentivar relaciones
de cooperacion basadas en la construccion de compromisos.

b. Fase de seguimiento e implementacion

Esta fase comienza con la suscripcion del Acuerdo Marco (AM) y durante ella
se implementan los compromisos adoptados en el AM y se establece el Panel
Comunitario de Resolucion de Conflictos como instancia de seguimiento de
estos y como un canal siempre abierto de comunicacion, tanto para la pre-
vencion de conflictos como para su resolucion temprana, eficaz y eficiente.

El panel presta un acompanamiento permanente que se extiende al ci-
clo de vida completo del proyecto, sea cual sea su destino. Por otro lado,
contribuye a la prevencion y resolucién de controversias en su génesis, en
el contexto del relacionamiento entre las partes, durante la implementacion
de los compromisos adoptados y después durante la eventual ejecucién del
proyecto.

De modo similar a los miembros de un Dispute Board (Radovic, 2017), los
miembros del Panel Comunitario de Resolucién de Conflictos son ratificados
por consenso de los actores, previa propuesta de la institucién que lo aloja,
debiendo ser profesionales respetados, expertos en el tipo de proyecto o en
sus impactos, tener experiencia en resoluciéon de controversias y trayectoria
profesional reconocida en materias técnicas de relevancia para el caso. Las
partes pueden oponerse al nombramiento de miembros que no les otorguen
garantias de imparcialidad necesaria, en cuyo caso la institucion que lo aloja
debera proponer a otro miembro del Registro de Facilitadores e Integrantes
de Paneles Comunitarios.

El Panel Comunitario de Resolucion de Conflictos estara integrado por al
menos tres miembros: un experto en mediacion y resolucion de conflictos y
dos integrantes expertos, definidos segtin las caracteristicas propias del caso.
Una de las caracteristicas del mecanismo tiene que ver con la posibilidad de
que las partes pueden comunicarse en forma conjunta con los miembros del
panel, o individualmente con conocimiento de la otra parte, lo que fomenta la
cercania, confianza y fluidez en la comunicacion. (Radovic, 2017).

Aligual que en los Dispute Board (Radovic, 2017), para que el panel pueda
entregar todos sus beneficios es fundamental que posea amplias facultades
y libertad de actuaciéon. De la misma forma, este tiene la facultad de canali-
zar consultas de toda indole durante la vida completa del proyecto; resuelve
conflictos, ya sea prestando asistencia informal a través de la aplicacion de
técnicas de mediaciéon o emitiendo recomendaciones previa solicitud de las
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partes. Las recomendaciones permiten resolver controversias que tienen un
origen técnico o cientifico de manera rapida y efectiva, incorporando aquellas
consideraciones técnicas centrales para el caso, dado que son emitidas con la
colaboracioén de los integrantes del panel que cuentan con experticia técnica
ad hoc a las caracteristicas del proyecto, evitando su judicializacion.

Recibida la solicitud de emitir una recomendacion, el panel recaba y ana-
liza los antecedentes que dan origen a la controversia y luego de considerar
las posiciones de las partes, efectua una recomendacion técnica, la cual no
es vinculante, pudiendo ser aceptada o desechada; todo de acuerdo al regla-
mento de la institucién que aloja el sistema o el procedimiento acordado por
las partes. Como se menciond, el panel no sustituye la institucionalidad am-
biental, mas bien la complementa. En este sentido, las recomendaciones que
desarrolle, aun no siendo vinculantes para los actores, pueden complementar
instancias administrativas o judiciales, dotando a las partes de criterios de
legitimidad emanados de un érgano imparcial reconocido por ellas.

5. Orientaciones respecto de la implementacion y factibilidad
de la propuesta: aspectos organicos, lineamientos, posibles
estudios futuros y otras implicancias de politica publica

Considerando las condiciones sustanciales y formales que debiera cumplir el
sistema, para una primera etapa de puesta en marcha se propone la imple-
mentacion del sistema por Centros de Didlogo y de Resolucion de Conflictos
con presencia territorial, constituidos por personas juridicas sin fines de lu-
cro que recibiran financiamiento para solventar los costos asociados a cada
proceso de un Fondo Nacional para el Didlogo -fondo ciego especialmente
constituido para tal efecto-, el cual sera administrado por el Ministerio de
Medioambiente, que recibira aportes de fondos publicos y privados. Con este
mecanismo se busca que tanto el Estado como las empresas que se beneficia-
ran econémicamente de los proyectos de inversion aporten al financiamiento
del sistema, resguardando la imparcialidad de los paneles. En cuanto al rol
del Estado, el Ministerio del Medioambiente mantendra un Registro de Faci-
litadores e Integrantes de Paneles Comunitarios que seran inscritos por los
centros. También elaborara un Reglamento de Paneles Comunitarios, el que
debera ser observado por cada centro para ser acreditado por el Ministerio.

El sistema quedara a disposicion de las instituciones estatales que condu-
cen procesos de didlogo y de participacion territorial, tales como la Agencia
de Sustentabilidad y Cambio Climatico, y el Ministerio de Energia. Ademas,
se podra implementar el mecanismo contemplado en la fase 2 de la propues-
ta, el Panel Comunitario de Resolucion de Conflictos, como un método de
seguimiento y de resolucion de controversias para acuerdos ya facilitados.

Para el largo plazo se propone la creacion de una institucionalidad auté-
noma, como la planteada en estudios previos (Reyes et al. 2011), consistente
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en un Consejo de Resolucion Colaborativa de Conflictos Socioambientales
como una corporacién autéonoma de derecho publico o un servicio publico
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, que estaria
encargada de administrar el sistema, el Fondo Nacional para el Didlogo, de
elaborar un reglamento y de llevar un Registro de Facilitadores e Integrantes
de Paneles Comunitarios. La institucién cumpliria funciones analogas al U.S.
Institute for Environmental Conflict Resolution, organismo federal existente
en Estados Unidos, encargado de prestar colaboracion imparcial, de cons-
truccién de consensos y de resolucién de conflictos, que fue creado por el
Congreso de ese pais como una entidad imparcial al interior del gobierno
federal, pero independiente de otras agencias, para ayudar a actores publicos
y privados en la gestion y resolucion de conflictos medioambientales (Udall
Foundation, n.d., 2019). La institucién podra celebrar convenios con Centros
de Dialogo y de Resolucion de Conflictos con presencia territorial, constitui-
dos por personas juridicas sin fines de lucro para la prestacion efectiva de los
servicios.

El Fondo Nacional para el Didlogo, en linea con lo planteado en el pro-
yecto de Institucionalidad de Didlogo Territorial (Fundacion Casa de la Paz,
citada en Institucionalidad de Dialogo Territorial, 2018) consiste en un fon-
do ciego que permite financiar el funcionamiento del sistema, garantizando
que los procesos se lleven adelante con prescindencia de los intereses de los
actores. A él aportan los titulares de los proyectos que se hacen parte de un
proceso, seguin una tabla de tarifas determinadas por la institucion, acorde
a la complejidad y duracion del proceso y del Estado, determinados segun la
Ley de Presupuestos.

Una de las ventajas del disefio presentado es su gradualidad y su factibili-
dad econémica y normativa en el corto plazo, ya que no requiere de inversio-
nes publicas significativas para ser probada. Se espera que implementar esta
propuesta contribuya a mejorar significativamente la prevencion y gestion de
la conflictividad socioambiental en los proyectos de inversiéon que la recojan,
disminuyendo la judicializacién de estos, tanto antes como durante su dise-
fio y eventual ejecucion y operaciéon. También se espera que el mecanismo
contemplado en la segunda fase de la propuesta, el Panel Comunitario de Re-
solucién De Conflictos, contribuya especialmente a mejorar la resolucion de
problemas cotidianos que se originan durante la ejecucion de los proyectos,
que afectan la calidad de vida de las comunidades y que no necesariamente
encuentran una respuesta oportuna y satisfactoria por la via de la interposi-
cion de una accién judicial o administrativa; mejorando el acceso a la justicia
ambiental en un sentido amplio. Ademas, se espera generar mejores condi-
ciones para la construccion de relaciones colaborativas en los territorios, con-
tribuyendo al desarrollo de proyectos sostenibles, la generacién de acuerdos
de valor compartido, y a que los titulares de los proyectos que incorporen
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este mecanismo y logren mayor certeza de forma temprana respecto de las
posibilidades de lograr la licencia social.

Como lineamientos complementarios a corto plazo se considera indispen-
sable implementar un piloto de paneles comunitarios en un proyecto de in-
version en un territorio, alojandolos en una organizacién publica o privada
sin fines de lucro, con financiamiento transparente de un gremio, empresa
privada o de una institucién publica que cuente con el apoyo de otros actores
involucrados para llevar adelante el proceso.

En tanto, a mediano plazo, se estima indispensable incentivar la adopcién
del mecanismo en proyectos de inversién desarrollados por empresas con
aportes fiscales y su incorporacion a las bases de licitacion, de tal manera que
el Estado contribuya a introducir nuevos estandares de dialogo y resolucion
de conflictos con las comunidades en este tipo de proyectos. Por otra parte,
se deberd desarrollar programas para la instalacion y certificaciéon de com-
petencias en profesionales que potencialmente puedan integrar los paneles, a
través de la creacion de cursos y programas de educacion continua.

Conclusiones

Los conflictos socioambientales han adquirido en el altimo tiempo gran re-
levancia publica dado el impacto que causan en las comunidades y en la
sociedad en general, quedando al descubierto la insuficiente respuesta insti-
tucional y legal frente a muchos de los conflictos de este tipo. Esto ha hecho
que la sociedad civil se haya convertido en un actor relevante, sobre todo si
consideramos que los conflictos socioambientales se han levantado en situa-
ciones que afectan la vida cotidiana de los ciudadanos.

Del estudio bibliografico y de campo se puede concluir que son conflic-
tos complejos, diversos y dindmicos en los cuales convergen un sinntimero
de intereses, frecuentemente contrapuestos entre si o bien percibidos como
tales, de una multiplicidad de partes distintas: el o los titulares del proyecto,
las comunidades locales, ONG de diversa indole y el Estado en sus distintas
expresiones, algo que generalmente supone una dificultad para identificar a
los actores relevantes respecto de los distintos conflictos. Por otro lado, suelen
haber variadas pretensiones involucradas y de distinta naturaleza, a veces
antagoénicas o en aparente contradiccion, provenientes de diferentes actores,
con diversos niveles de asimetria de informacién. Las pretensiones o posicio-
nes planteadas van evolucionando a medida que se desarrolla el proyecto o
las operaciones del mismo, y se tiene conocimiento respecto de los efectos
concretos de estos.

Las caracteristicas sefialadas redundan en que sean conflictos que care-
cen de procesos establecidos, de sedes formales donde puedan ser discutidos
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y en los cuales es dificil prever resultados probables, toda vez que entran en
colision distintas categorias de derechos (individuales, colectivos, patrimonia-
les y extrapatrimoniales). La experiencia sefiala que la via judicial no necesa-
riamente permite arribar a una solucién de estos conflictos?’; la titularidad
de un derecho, ya sea de un particular o de un titular de un proyecto no ha
sido suficiente para entregar garantias sobre un resultado determinado para
la resolucion del mismo.

Frente a esto, se hace necesario generar diversas alternativas de preven-
cion y solucion de este tipo de conflictos. Es por ello que este estudio propone
la generacion de un sistema para prevenir y resolver controversias que pue-
dan surgir en el desarrollo de proyectos con potencial impacto socioambien-
tal, basado en el mecanismo de Dispute Boards.

Luego de revisar bibliografia pertinente y realizar entrevistas a expertos
y focus groups en dos comunidades que habian participado de algtin conflicto
de caracter socioambiental, se propone un sistema de didlogo y resolucion de
conflictos que sea una alternativa que contribuya a construir relaciones cola-
borativas entre actores del territorio donde se emplaza el proyecto. Asi, esta
orientada a la prevencion y resolucion efectiva y eficiente de controversias,
tanto antes como durante la ejecuciéon de un proyecto.

La propuesta estd pensada en dos fases: la primera, denominada Fase de
dialogo, se inicia a solicitud de al menos uno de los actores involucrados y
estaria a cargo de un Panel Comunitario de Facilitacion. Esta fase consta de
tres etapas: la primera, de preparacion y generacion de condiciones para el
dialogo; la segunda, de facilitacion del didlogo multiactor, y la tercera seria
la generacion de un acuerdo marco (en caso de que las dos primeras fases lo
permitan).

La segunda fase, denominada Fase de seguimiento e implementacion, co-
mienza con la suscripcién del Acuerdo Marco que cierra la primera fase.
El objetivo de esta fase es implementar los compromisos de dicho acuerdo
y estaria a cargo de un Panel Comunitario de Resolucion de Conflictos, el
cual le daria seguimiento a este y se mantendria como un canal abierto de
comunicacion para todas las partes involucradas, lo que permitiria resolver
conflictos desde el momento en que se originan. Este panel acompana de
modo permanente todo el ciclo de vida del proyecto.

La conformacién de ambos paneles es flexible y adaptable a la fase del
proceso, pudiendo existir continuidad por parte de uno o mas de sus inte-
grantes a lo largo de las distintas etapas del proceso.

20 La logica de un proceso ante los tribunales de justicia es confrontacional, es decir, mientras uno
gana, el otro pierde, sin que el conflicto mismo sea realmente superado por las partes.
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Una propuesta de estas caracteristicas aporta en la disminucion de asime-
trias de poder e informacion de las partes involucradas, asi como al fortale-
cimiento de mecanismos de didlogo y acuerdos colaborativos en los cuales
los propios actores involucrados tienen la posibilidad de ser protagonistas de
sus soluciones.
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Resumen'’

El diagnostico realizado permitié concluir que los problemas de gestion y
conservacion de humedales se sintetizan en: a) vision elitista, dispersion y
contradiccion del cuerpo normativo que regula la conservacion y gestion; b)
gran cantidad de organismos con atribuciones nominales sobre su conser-
vacion y gestion; y c) la deficiente gestion que realizan los organismos en la
conservacion de humedales.

Para avanzar en mejorar la gestién y conservacion que se da sobre estos
ecosistemas, mientras se esperan cambios legales o reglamentarios, se trabajo
en el desarrollo de un toolkit, optimizando el acceso a informacion y procesos
de utilidad para los érganos publicos, pero sobre todo para los ciudadanos.
El proyecto de investigacion consider6 un enfoque interdisciplinario, con una
estrategia metodologica que articula métodos propios de las ciencias geogra-

1 Esta propuesta fue presentada en un seminario organizado por el Centro de Politicas Publicas
UC, realizado el 16 de diciembre de 2019, en el que participaron como panelistas Felipe Riesco,
subsecretario del Ministerio del Medio Ambiente; Ximena Ordenes, senadora de la Republica; y
Carolina Rojas, académica del Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales UC.
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ficas, ecologicas, juridicas y del disefio estratégico, a través de la “triangula-
cion metodolégica” entre métodos cualitativos y cuantitativos orientados al
disefio de servicios publicos.

Como producto se obtuvo una guia que incorporoé: a) una definicion de
humedales para todo tipo de ptblico; b) un sistema de clasificacion de efectos
y conductas que se dan en humedales; ¢) un mapa consolidado de 6rganos fis-
calizadores y sus roles; d) indicaciones para hacer denuncias de acuerdo a la
normativa vigente; e) el flujo del proceso de fiscalizacion y sancion; f) las In-
dicaciones para el proceso de tramitacion de la denuncia, y g) el proceso para
retroalimentacion de la fiscalizacion y sancion en el marco de la denuncia.

Humedales: problematica actual y visiones en conflicto

De acuerdo con el Ministerio del Medio Ambiente (2017, p. 33) solo el 8%
de la superficie de humedales que existen en el pais se encuentra en areas
protegidas, una cifra que no contempla los humedales de las islas oceénicas,
turberas o mallines de la zona sur austral. Chile cuenta con 14 humedales
de importancia internacional (sitios Ramsar), con una superficie estimada
de 362.020 hectareas (Ramsar, 2020), mientras que en el resto de las areas
protegidas estos alcanzan los 2,1 millones de hectareas. Sin embargo, se pre-
senta una altisima concentraciéon de humedales protegidos en la region de
Magallanes, cerca del 95% del total nacional, lo que se explica fundamental-
mente por los ecosistemas de turberas localizadas en las areas protegidas de
dicha region (Ministerio del Medio Ambiente, 2018).

La afectacion, deterioro, pérdida significativa de superficie, fragmentacion
de hébitat y del paisaje, entre otros impactos en humedales de distinto tipo en
el pais (ej. costeros, altoandinos, palustres, lacustres y artificiales), producto
de actividades econémicas de alto impacto -especialmente para uso residen-
cial o infraestructura-, asi como la accién de distintos estresores antrépicos
en su area de influencia, incluido el cambio climatico, por una parte, y la
escasez de instrumentos de proteccion de estos ecosistemas (Ministerio del
Medio Ambiente, 2016; Rojas, 2018; Centro de Andlisis de Politicas Puablicas,
2019) y la desfinanciacion de los instrumentos existentes (Espinoza, 2010;
Fuentes y Dominguez, 2011), por otra, no permiten tener una mirada opti-
mista respecto de su conservacion, sobre todo considerando los importantes
servicios ecosistémicos que estos cumplen, como la filtracién y suministro de
agua dulce, soporte de biodiversidad, control de crecidas, recarga de aguas
subterraneas y mitigacion del cambio climatico, entre otras (Mitsch y Gosse-
link, 2015; Narayan et al., 2017).

En las udltimas décadas ha existido un cambio en la valoracion de los
humedales, tanto desde el ambito de la academia como desde la ciudadania,
lo que ha permitido, desde la perspectiva del derecho publico, que estos eco-



Toolkit para la gestion y conservacion de humedales: una propuesta de fortalecimiento a su actual institucionalidad
KAY BERGAMINI | CAROLINA MARTINEZ | KATHERINE MOLLENHAUER | CRISTIAN PEREZ | JOSE HERNANDEZ | PATRICIA GUTIERREZ

sistemas sean considerados un activo ambiental, generando instrumentos e
institucionalidad para su proteccion, asi como presion para la conservacion
de aquellos que atin no cuentan con alguna categoria de proteccién, como
atestiguan las diversas iniciativas legislativas sobre humedales urbanos (Ca-
mara de Diputados, 2019a, 2020a, 2020c¢) y diversas sentencias de la Corte
Suprema de Justicia (Corte Suprema de Justicia, 2018b, 2018a, 2019).

En dicho contexto, Chile cuenta con la Estrategia Nacional para la Conser-
vacion y Uso Racional de los Humedales desde el afio 2005 (Conama, 2005)
y formalizada en octubre de 2013 (Ministerio del Medio Ambiente, 2013).
En dicho instrumento se sefiala que, al adherir a la Convencion Ramsar, el
pais asume responsabilidades en torno a la proteccion de los humedales,
respondiendo a las necesidades nacionales y a un compromiso pais con este
acuerdo. En enero de 2006, en el marco de las Lineas de Accién especificas
de la Estrategia Nacional de Humedales, se establecié el Comité Nacional de
Humedales, cuya labor consiste en analizar, diagnosticar y adoptar una legis-
lacién que permita cumplir con los requisitos establecidos por dicho acuerdo.
En la actualidad, este comité estd conformado por el Ministerio del Medio
Ambiente (MMA), como coordinador, y representado por 12 organismos pu-
blicos: la Corporacion Nacional Forestal (Conaf), el Ministerio de Relaciones
Exteriores (Minrel), el Ministerio de Mineria, el Ministerio de Bienes Na-
cionales, la Subsecretaria de Marina (Submarina), la Subsecretaria de Pesca
(Subpesca), el Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca); el Servicio Agricola y
Ganadero (SAG), la Direccién General de Aguas (DGA), la Direccion del Te-
rritorio Maritimo y de Marina Mercante (Directemar), la Comision Nacional
de Riego (CNR) y al Museo de Historia Natural (MNHN), dando cuenta de la
complejidad y dispersiéon de funciones en la materia.

El Comité Nacional de Humedales opera en dos niveles, tanto para dar
cumplimiento a las exigencias de la Convencién Ramsar como para dar curso
a las funciones asociadas a la Estrategia Nacional de Humedales. No obstan-
te, de acuerdo con la Guia para la Conservacion y Seguimiento Ambiental de
Humedales Altoandinos, preparada conjuntamente por el MMA, el SAG y la
DGA, “la legislacion sobre conservacion de humedales en Chile es dispersa y
carece de una Unica institucionalidad, siendo diversos los cuerpos normativos
de la legislacién vigente que tienen injerencia en los a&mbitos de la gestion
para la conservacion, uso y proteccion de los humedales” (