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INTRODUCCION

esde la ratificacion de la Convencién de

Naciones Unidas sobre los Derechos del

Nifio (CDN), en el afio 1990 por parte del

Estado de Chile, se han promulgado una se-
rie de normas orientadas al cumplimiento progresivo
de los estdndares que conlleva adscribir este tratado.
Dichas reformas legales han sido acomparfiadas de
una mejora constante en la calidad de los servicios,
programas y politicas sectoriales destinadas a otorgar
una mayor y mejor proteccién a los derechos de los
Nifios, Nifias y Adolescentes (NNA) en Chile!.

En términos educacionales, la cobertura en educacién
primaria y secundaria ha alcanzado porcentajes por
sobre un 95% y 85%, respectivamente®. Por su parte,
la cobertura en educacién preescolar es bastante me-
nor y con diferencias significativas dependiendo del
nivel socioeconémico de los menores (Castro, Cosso
& Valiente, 2012), aunque se ha incrementado en la
dltima década y la tendencia al alza contintia. Un am-
bito donde atin falta mucho camino por recorrer es en
calidad educativa, tal como lo indica el bajo desempe-
fo de los estudiantes chilenos en las pruebas interna-
cionales PISA y TIMSS.

En salud el avance es notable. La tasa de mortalidad
neonatal y para menores de cinco afios ha disminuido
sostenidamente, desde 19,1% a 8,2% y de 8,2% a 4,9%,
entre 1990 y 2013, respectivamente®. Este resultado,
entre otros factores, es producto de intensivas politicas
sanitarias que han aumentado las tasas de inmuniza-
ciéon de menores con vacunas contra la DPT (Difteria,

1 De acuerdo al Instituto Nacional de Estadisticas (INE), la poblacion menor
de 18 afos en Chile en el afio 2014 fue de 4.458.306 (2.183.863 mujeres
y 2.274.443 hombres). De ellos, el 70,9% tiene hasta 12 afios. Para mayor
informacion ver http://www.ine.cl/canales/chile_estadistico/familias/demo-
graficas_vitales.php

2 Datos obtenidos a partir de la base de datos del Banco Mundial. Para mayor
informacion visitar http://data.worldbank.org/

3 Ibid.
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Pese a los avances en materia de proteccion
de infancia en Chile, todavia estamos lejos
de lo que quisiéramos como pais en lo que
al cuidado y proteccion de los derechos de
nuestros NNA se refiere. Asimismo, y a 25
anos de la ratificacion de la CDN, el pais no
cuenta con un sistema formal y efectivo de
proteccion de infancia y adolescencia.

Tétanos y Tos ferina) o el sarampién, han disminuido
la desnutricién infantil y que han asegurado atencién
médica prenatal y asistencia durante el parto.

Ademads, los dltimos 20 afios han estado marcados
por un relativo incremento en el bienestar material
de los nifios y nifias chilenos. Si en 1990 un 50,7% de
la poblacién menor de 18 afios estaba por debajo del
umbral de la pobreza, en 2011 esta cifra disminuy¢ a
menos de la mitad, situdndose en un 22,8%. Sin em-
bargo, como contraste de este progreso, el afio 2011 el
71% de los NNA vivia en hogares con ingreso inferior
al promedio nacional, y un 17% en condiciones de ha-
cinamiento (Sepulveda et al., 2014).

Pese a los avances en materia de proteccién de infan-
cia en Chile, todavia estamos lejos de lo que quisiéra-
mos como pais en lo que al cuidado y protecciéon de
los derechos de nuestros NNA se refiere. Asimismo,
y a 25 afios de la ratificacién de la CDN, el pais no


http://www.ine.cl/canales/chile_estadistico/familias/demograficas_vitales.php
http://www.ine.cl/canales/chile_estadistico/familias/demograficas_vitales.php
http://data.worldbank.org/
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cuenta con un sistema formal y efectivo de proteccién
de infancia y adolescencia. Se requiere de una insti-
tucionalidad ptblica que permita promover, preve-
nir, asistir, proteger y restablecer los derechos de los
NNA reconocidos en la CDN, la Constitucién Politica
de la Reptblica y otras normativas en materia de pro-
teccién infantil. Dicha institucionalidad debe estable-
cerse mediante una estructura legislativa afin con los
principios que la inspiran, y a través de un sistema
coordinado de provisién de servicios que den garan-
tfa de su cumplimiento.

Se entiende como un sistema de proteccion integral de
infancia: (i) un conjunto de organismos y servicios pu-
blicos, secretarias, agencias y organizaciones (ii) cuyas
responsabilidades bdsicas se encuentran claramente
definidas. Del mismo modo, este sistema considera
(iii) un conjunto de instituciones formales que regula
la interaccién entre dichas entidades y que garantiza
el disefio, planificacién, implementacién, supervision,
fiscalizacién y coordinacién de la politica de infancia
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y adolescencia a nivel nacional, regional y comunal; y
(iv) los medios que garantizan el goce efectivo de los
derechos de los NNA y que aseguran su cobertura y
calidad, segtin el ciclo de vida de los menores durante
su desarrollo. En este ejercicio, por cierto, debe existir
pleno respeto de los derechos de los NNA, incluyendo
su derecho a ser oidos y tomados en cuenta en toda
materia que les afecta (UNICEF Chile, 2012).

En la siguiente seccién se describe brevemente la ac-
tual institucionalidad para la proteccién de infancia y
adolescencia en el pais. Luego, se presentan los princi-
pales hallazgos derivados de un diagnéstico de dicha
institucionalidad y se discute una revisién de literatu-
ra 'y de experiencias comparadas respecto de sistemas
de proteccion de NNA. Finalmente, se proponen los
principios de disefio y las componentes que debieran
formar parte de un sistema de proteccién de infancia
y adolescencia en Chile, y se exponen conclusiones y
recomendaciones finales.
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LA ACTUAL INSTITUCIONALIDAD

grandes rasgos, la institucionalidad guber-
namental vigente para la proteccién de los
derechos de NNA en Chile se concentra en
las acciones y programas radicados en los
siguientes organismos publicos:

a) Ministerio de Desarrollo Social: précticamente
todas las politicas sociales coordinadas por este Mi-
nisterio, aun cuando no tienen como foco exclusivo la
poblacién de NNA, si los incluyen®*. En particular, el
Sistema de Proteccién Integral a la Primera Infancia
Chile Crece Contigo y el Instituto Nacional de la Juven-
tud (INJUV) tienen como foco principal la poblacién
de NNA.

El Programa Chile Crece Contigo establece la creacion
de un sistema intersectorial de proteccién social a la
infancia, cuyo objetivo es el acompafiamiento, protec-
cién y apoyo integral de todos los nifios y nifias, y sus
familias desde su gestacién hasta los cuatro afios de
edad. Tiene un enfoque de integralidad que implica el
despliegue de apoyo en diversas dreas de desarrollo
de los nifios: salud, educacién preescolar, condiciones
familiares, condiciones del barrio y la comunidad, en-
tre otras. Las prestaciones que contempla esta politica
son las siguientes: Programa Educativo Masivo, Pro-
grama de Apoyo al Desarrollo Biopsicosocial, Progra-
ma de Apoyo al Recién Nacido y Prestaciones Dife-
renciadas, de acuerdo a las caracteristicas especificas
de cada nifio o nifia.

El mandato del INJUYV, por su parte, es colaborar con
el Poder Ejecutivo en el disefio, planificacién y coor-
dinacién de las politicas relativas a los asuntos juve-
niles que se originan en el Estado. Asimismo, genera
programas que fomentan la inclusién y participacién
social, el respeto de sus derechos y su capacidad de
propuesta, poder de decisiéon y responsabilidad.

b) Ministerio de Justicia: se hace cargo de una serie
de labores tanto preventivas como remediales dirigi-
das a la poblaciéon de NNA. Sus servicios a este gru-
po los entrega principalmente a través del Servicio
Nacional de Menores (SENAME) y la Corporaciéon
de Asistencia Judicial (CAJ). El SENAME tiene como
misién contribuir a la restitucion de derechos de NNA

4 Entre ellas destacan las politicas de Ingreso Etico, los programas Puente y
Calle, y Chile Solidario en su conjunto.
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vulnerados o en riesgo de ello, asi como la adecuada
responsabilizacién y reinsercién social de los adoles-
centes infractores de ley. Se encarga de parte impor-
tante de la oferta de proteccién de derechos de NNA,
ademds de regular y controlar la adopcién en Chile.
Por otro lado, la CAJ entrega asesoria juridica gratui-
ta en asuntos de familia y, en el caso de las victimas
de delitos violentos, otorga asesoria de manera inte-
gral (juridica, sicolégica y social) en el manejo de los
efectos de las vulneraciones. La Corporacién también
realiza algunas actividades de prevencién y de pro-
mocién de derechos.

¢) Ministerio del Interior: a través de sus diversas
areas, se relaciona con la poblacién de NNA de modo
directo o indirecto. La Subsecretaria de Prevencion del
Delito realiza acciones de prevencién, proteccién, re-
inserciéon y apoyo a las victimas, mientras que la Sub-
secretaria de Interior lo hace a través de la Direccién
de Proteccién Policial de la Familia (de Carabineros).
Por su parte, el Servicio Nacional de la Prevenciéon
y Rehabilitacién del Consumo de Drogas y Alcohol
(SENDA) articula mecanismos de prevencion y trata-
miento a través de programas o centros de atencién.

d) Ministerio de Educacién: genera diversos progra-
mas para asegurar la educaciéon de NNA, a través de
la provisién de un sistema mixto ptblico-privado. De
esta cartera dependen dos servicios relevantes: la Jun-
ta Nacional de Auxilio Escolar y Becas JUNAEB) y la
Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI).

La JUNAEB es un servicio a cargo de programas de
becas de educacion basica, media y superior; progra-
mas y becas de alimentacién, servicios médicos (salud
bucal y mental) y servicios de transporte, entre otros.
Por su parte, la JUN]JI es un servicio que se encarga
de la educacién parvularia de nifios y nifias, a través
de la provisién de servicios de salas cunas y jardines
infantiles administrados directamente o por terceros
que atienden preferentemente a menores de cuatro
afios en situacién de vulnerabilidad. La oferta de este
servicio comprende el Programa Jardin Infantil, Pro-
gramas Alternativos de Atencién y Programa Educa-
tivo para la Familia.
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e) Ministerio de Salud: esta cartera implementa pro-
gramas especificos para gestantes y NNA. El Progra-
ma Nacional de Salud de la Infancia pretende contri-
buir al desarrollo integral de nifios y nifias menores
de 10 afios -considerando su contexto comunitario y
familiar-, mediante actividades de fomento, protec-
cién, prevencion, recuperacion de salud y rehabili-
tacion. Integra una diversa gama de prestaciones de
salud desarrolladas con aquellas dreas programaticas
del Ministerio que se vinculan con la salud integral
infantil.

f) Direccién Sociocultural de la Presidencia de la Re-
ptublica: la Presidencia de la Reptblica, a través de su
direccién sociocultural, maneja una red de fundacio-
nes, algunas de las cuales entregan servicios asociados
a NNA. Entre ellas, la Fundacién Integra, instituciéon
de derecho privado sin fines de lucro, que cuenta con
23 afios de experiencia. Administra mas de 1.000 jardi-
nes infantiles y salas cuna gratuitas, establecimientos
ubicados en los sectores mds vulnerables de las 316
comunas en todo Chile.

Con todo, la calidad en la provisién de servicios para
los NNA sigue siendo materia que requiere con ur-
gencia de un abordaje integral. Ademds, aun cuando
la cobertura de dichos servicios ha aumentado, no es
claro que estos estén llegando a todos quienes los re-
quieren ni tampoco que la institucionalidad actual se
haga cargo de problemadticas emergentes de NNA.

Conscientes de que avanzar en estos desafios requiere
de estdndares de coordinacién mayor entre quienes
trabajan por el bienestar de los NNA en Chile, a co-
mienzos de 2014 el Gobierno creé el Consejo Nacional

5 "Chile de todos" (2013), Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2014~
2018. Paginas 30-31.

6 Sitio web del Consejo Nacional de la Infancia. Disponible en http://www.
consejoinfancia.gob.cl/el-consejo/ejes-programaticos/. Consultada el 01 de
junio de 2015.
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de la Infancia, instancia que retine a representantes de
distintos ministerios del gobierno, de la sociedad ci-
vil, del Poder Judicial y del Poder Legislativo. Entre
sus principales tareas se encuentra: crear el Observa-
torio Nacional de la Infancia y Adolescencia, formu-
lar la Politica Nacional de Proteccién a la Infancia y
Adolescencia 2015-2025, elaborar un Proyecto de Ley
de un Sistema Universal de Garantia de Derechos de
Infancia y Adolescencia, acorde a la Convencién de
Derechos del Nifio, y desarrollar un programa de de-
fensorfa para los nifios y nifias.

Adicionalmente, en el programa 2014-2018 del gobier-
no de Michelle Bachelet se propone elaborar un nuevo
texto constitucional para Chile que “recoja las normas y
principios de derechos humanos reconocidos en Chile y en
el dmbito internacional, en toda su extensiéon”. En particu-
lar, para los derechos de los NNA, se “deben reconocer
los derechos de los nifios y nifias, de acuerdo a lo estableci-
do en la Convencion sobre Derechos del Nirio”>. Es decir,
“consagrar a los nifios, nifias y adolescentes como sujetos
de derecho y grupo prioritario de la nueva constitucion”®.

Con todo, la calidad en la provision de servi-
cios para los NNA sigue siendo materia que
requiere con urgencia de un abordaje inte-
gral. Ademas, aun cuando la cobertura de
dichos servicios ha aumentado, no es claro
que estos estén llegando a todos quienes los
requieren ni tampoco que la institucionali-
dad actual se haga cargo de problematicas

emergentes de NNA.


http://www.consejoinfancia.gob.cl/el-consejo/ejes-programaticos/
http://www.consejoinfancia.gob.cl/el-consejo/ejes-programaticos/
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DIAGNOSTICO DEL SISTEMA DE PROTECCION A

LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES EN CHILE

1 diagnéstico que se presenta a continuacién
fue realizado a partir de 10 entrevistas a acto-
res relevantes del Estado y la Sociedad Civil
vinculados al Sistema de Proteccién de los
NNA en Chile. Adem4s, se realizaron dos
talleres en los que se convocé a representantes del
Consejo de la Infancia, UNICEEF, asi como a diversos
representantes de organismos estatales y ONG’s.

En términos generales, el diagndstico revela el predo-
minio de un enfoque tutelar hacia la infancia y ado-
lescencia en el Sistema, lo que ha implicado una recu-
rrente judicializacién de los casos donde ha existido
carencia o vulneracién de los NNA. Adicionalmente,
no existe un enfoque que visibilice a la familia don-
de los NNA se desenvuelven cotidianamente, lo que
genera tres deficiencias. En primer lugar, esta mirada
parcial produce sesgos en las soluciones que el Siste-
ma es capaz de generar. Especificamente, las politicas
publicas producidas a partir de este enfoque carecen
de una mirada sistémica que aborde las problem4-
ticas del entorno familiar que afectan a los NNA de
modo indirecto. En segundo lugar, no se entiende la
familia como coadyuvante, por lo que no tiene sufi-
ciente participacién en el proceso de acompafiamiento
y proteccién de los NNA. Finalmente, el apoyo que se
entrega a la familia, que constituye un factor de pro-
teccién importante de los NNA, es insuficiente.

Por su parte, la cobertura del Sistema es deficiente
en ciertos dmbitos, especialmente cuando se trata de
politicas o programas ptiblicos preventivos, con enfo-
que de género y/o que abordan la salud mental de los
NNA. En particular, el Sistema no ofrece suficientes
soluciones a problemas latentes en ciertos grupos de
la poblacién, como los NNA migrantes que se encuen-
tran en una situacién irregular, casos de trastornos y
retrasos en el desarrollo de adolescentes, la rehabilita-
cién de drogas para menores de 14 afios no infractores
de ley y el tratamiento de nifios desahuciados.

Un hallazgo preocupante, considerando los desafios
del Sistema en la actualidad y a futuro, son las severas
falencias que existirfan en la coordinacién intersec-
torial en el nivel central. Esto, producto de reticen-
cias sectoriales a interactuar por el predominio de un
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En términos generales, el diagnostico revela
el predominio de un enfoque tutelar hacia
la infancia y adolescencia en el Sistema, lo
que ha implicado una recurrente judicializa-
cion de los casos donde ha existido carencia
o vulneracion de los NNA. Adicionalmente,
no existe un enfoque que visibilice a la fa-
milia donde los NNA se desenvuelven coti-
dianamente.

enfoque mds centrado en la prestacién misma -dife-
renciada segtin &mbitos de accién ministerial- que en
el sujeto. Como consecuencia de este funcionamiento
descoordinado emergen ineficiencias, duplicaciones
de servicios, miradas parceladas de las problemati-
cas de NNA y, en general, dificultades para asegurar
que sus derechos estén siendo cautelados de manera
integral. Cabe sefialar que la integraciéon del sector
Educacion es percibida como la mds problematica y
deficiente.

Aunque los niveles coordinacién del Sistema en
nivel local son heterogéneos, es dificil precisar un
diagndstico detallado al respecto. Esto es igualmente
preocupante si consideramos que es en el nivel local
en donde se materializa el grueso de las politicas de
proteccién de infancia. Por tanto, es posible que en
ciertas localidades los NNA estén recibiendo presta-
ciones y servicios bajo los estdndares que el Sistema
debiera promover y, lo que es peor, sin siquiera la

Un hallazgo preocupante, considerando los
desafios del Sistema en la actualidad y a
futuro, son las severas falencias que existi-
rian en la coordinacion intersectorial en el
nivel central. Esto, producto de reticencias
sectoriales a interactuar por el predominio
de un enfoque mas centrado en la presta-
cion misma -diferenciada segun ambitos de
accion ministerial- que en el sujeto.
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oportunidad de tomar medidas que atiendan dichas
deficiencias.

En materia de Tecnologias de Informacién y Comu-
nicaciones (TIC’s), actualmente no existe un sistema
coordinado y centralizado de informacién, lo que
conlleva serios problemas en el procesamiento, mane-
jo v flujo de informacién dentro del Sistema de Pro-
teccion de NNA. La informacién con la que se cuenta
hoy no permite hacer seguimiento durante toda su
trayectoria de desarrollo o ciclo de vida de los NNA,
por lo tanto, es dificil abordar a los nifios en su com-
plejidad y se deteriora la capacidad del Sistema para
la deteccién precoz de eventuales problemas, su diag-
nostico efectivo y resolucion integral.

Los programas y el Sistema en general no poseen
précticas establecidas de seguimiento y evaluacién
de sus procesos y resultados. Existe un descontento
generalizado respecto de la evaluacién en los distintos
niveles en los que se implementan los programas, asi
como en la definicién de metas organizacionales en
términos sistémicos. Esto tdltimo, impide determinar
si se estd logrando lo que se espera en relacién al de-
sarrollo de los NNA de nuestro pais. El disefio y adop-
cién efectivos de sistemas de gestion del desempefio,
por cierto, es un problema comtn en los modelos de
gobernanza en redes, donde no existe un ente central
claro (principal) responsable de definir y hacer se-
guimiento de los resultados del sistema (agentes).

En términos de recursos, mds alld de su insuficiencia
para el funcionamiento adecuado del Sistema, hay
una falta de priorizacién por parte del Estado que
permita orientarlos mejor. Asimismo, la coordinacién
presupuestaria es insuficiente, lo que estd vinculado a
la 16gica parcelada de la politica de infancia y adoles-
cencia que hoy existe.

Ademas, hay deficiencias importantes en la capacita-
cién de los recursos humanos encargados de la entre-
ga de servicios a los NNA. En particular, la de actores
y sectores como los jueces en el poder judicial vincu-
lados a temadticas de infancia y adolescencia, y la del
personal que debe intervenir en casos complejos de
vulneraciones graves. El diagnéstico revela la falta de
especialistas en temdticas de infancia y los altos nive-
les de rotacién del personal.
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Respecto a la participaciéon y coordinacién entre Es-
tado y sociedad civil, la desarticulacién es atin mayor.
No existe un mecanismo o una via institucional esta-
ble que guie la relacién entre el Estado y los organis-
mos no gubernamentales que trabajan y colaboran en
temas asociados a la proteccién de la infancia y ado-
lescencia.

Por otro lado, los entrevistados definen algunos de los
desafios que implica un sistema de proteccién integral
a la infancia:

(a) Es necesario que se produzca un cambio de para-
digma desde un enfoque tutelar, que es visible tanto
en el nivel legislativo como en el disefio e implemen-
tacion de las politicas para los NNA, hacia uno de de-
recho. Este cambio de paradigma no podria lograrse
ni permear el sistema si no existe una ley de protec-
cién integral que lo valide.

(b) Frente a la excesiva judicializacién, se propone
la expansién de la via administrativa (y no judicial)
como mecanismo previo de abordaje de las problema-
ticas que hoy afectan a nuestros NNA.

(c) Se plantea la necesidad de generar una figura insti-
tucional de Defensoria de la Infancia y Adolescencia.
Aunque no existe consenso sobre el rol que debe cum-
plir, entre los mds mencionados se encuentra una fun-
cionalidad observadora, supervisora y /o defensora.

(d) En el sector educacion, se releva la necesidad de
que la escuela sea el centro de un sistema integrado
de proteccién a la infancia y adolescencia en el nivel
local, especialmente como articuladora y responsable
del involucramiento de toda la comunidad para la
proteccién de los derechos de NNA.

(e) Es necesario discutir tematicas vinculadas al traba-
jo infantil e integrar asuntos relacionados con el mun-
do laboral de los adultos (situacién laboral, condicio-
nes del empleo y estabilidad, entre otras).
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REVISION DE LITERATURA ACADEMICA SOBRE

SISTEMAS INTEGRALES Y SU DISENO INSTITUCIONAL

ste apartado tiene por objetivo identificar y

analizar los conceptos que la literatura aca-

démica ha sefialado como relevantes res-

pecto de sistemas de protecciéon de infancia

y adolescencia. La revisién abordé articulos
tedricos en la materia y también sobre neoinstitucio-
nalismo y gestién ptblica. Asimismo, se consideraron
experiencias puntuales y en perspectiva comparada.
En particular, tres preguntas permitieron estructurar
el andlisis: (i) ;cudles son los fundamentos sobre los que
se han disefiado e implementado sistemas de proteccion de
infancia?, (ii) ;qué consecuencias a nivel organizacional
acarrea la adopcion de dichos enfoques?, y finalmente (iii)
;qué caracteristicas especificas poseen los sistemas de pro-
teccion de infancia respecto de otros sistemas?

a) Fundamentos de los sistemas de proteccién de in-
fancia y su evolucién en el tiempo

Un elemento recurrente en el andlisis de sistemas de
protecciéon de infancia, y en las recomendaciones de
politica publica que se han generado en la materia,
son los cimientos conceptuales sobre los cuales los
sistemas se orientan. Waldfogel (1998), por ejemplo,
habla de la necesidad de cambiar el paradigma que
rige el sistema de proteccion de infancia de EE.UU.
y apela a transitar desde un sistema abocado basica-
mente a lainvestigacién e intervencién de maltratoy
abandono infantil, hacia uno mds complejo.

Un fendmeno frecuente en muchos sistemas
de proteccion de infancia, se genera por la
naturaleza del trabajo en este ambito, do-
minada mayoritariamente por el trabajo con
“casos” de abuso y abandono. Por esta razon,
en la practica el foco termina siendo casuis-
tico, mas preocupado de las repercusiones
mediaticas de casos especificos de abandono
y abuso infantil, que del bienestar real de los
menores.

' fP CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS

Ajuicio de Waldfogel (1998), el sistema norteamerica-
no de los afios ‘90 se caracterizé por un fuerte sesgo
hacia el tratamiento de menores en alto riesgo, lo que
gener$ efectos negativos en la precisién y pertinen-
cia de sus servicios. Por una parte, muchas familias
se vieron involucradas en el sistema de proteccién de
infancia cuando en realidad no debieron estarlo si se
consideran los niveles de riesgo de sus menores. Por
el contrario, un grupo importante de menores y sus
entornos familiares -que si debieron ser cubiertos-
quedaron fuera. Ademads, al estar el sistema disefiado
predominantemente para el tratamiento de abuso y
abandono infantil, sus servicios se caracterizaron por
un alto grado de intervencién e incluso autoritarismo.
Esto serfa l6gico cuando el propdsito es proteger a un
menor en condicién de alto riesgo, no obstante, por
sus caracteristicas, frecuentemente este tipo de pres-
taciones no se ajusta a las necesidades de usuarios
cuando se trata de niveles de riesgo no alarmantes. En
estos ultimos casos, servicios de orientacion familiar
menos intrusivos serfan mds adecuados.

En virtud de su andlisis critico, Waldfogel (1998) pro-
pone un modelo capaz de dar respuestas diferencia-
das a sus usuarios, donde el sistema de proteccién de
infancia mantenga su rol de investigacién e interven-
cién para casos de alto riesgo, y donde servicios de
orientacion familiar a cargo de agencias comunitarias
y otras organizaciones actiien coordinadamente a ni-
vel local. Este “reajuste” de responsabilidades apunta
a resolver también otro problema descrito por la au-
tora: en la ausencia de servicios diferenciados, toda la
demanda del sistema es absorbida a través de un solo
tipo de servicio, que precisamente es el que mads tiem-
po y recursos consume. Como consecuencia de esto,
las capacidades del sistema tienden sobrepasarse con
facilidad.

Munro (2005), por su parte, es atin mds critica que
Waldfogel (1998). A juicio de esta autora, un fenéme-
no frecuente en muchos sistemas de proteccion de in-
fancia, se genera por la naturaleza del trabajo en este
dmbito, dominada mayoritariamente por el trabajo
con “casos” de abuso y abandono. Por esta razén, en
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la préactica el foco termina siendo casuistico, méas preo-
cupado de las repercusiones medidticas de casos espe-
cificos de abandono y abuso infantil, que del bienestar
real de los menores. Por cierto, la adopcién de este
enfoque implica desestimar otros como el sistémico.
Paraddjicamente, sistemas de proteccién de infancia
terminan en la practica “sin una légica de sistemas”.

Analizando experiencias en Reino Unido y en Estados
Unidos, Munro (2005) intenta explicar el origen de
esta 16gica. A juicio de la autora, ha emergido una pre-
ocupacién inusitada por la “prevencién de errores” en
materia de proteccion infantil que ha devenido en tres
mecanismos de accién: culpar y castigar a los respon-
sables, como sefial e incentivo para otros agentes del
sistema a ser mds diligentes; minimizar la discreciona-
lidad de tomadores de decisién, tanto como sea posi-
ble a través de la protocolizacién de determinaciones
y précticas; e incrementar el monitoreo en el segui-
miento de dichos protocolos y estdndares de trabajo.

Gilbert, Parton & Skiveness (2011), por medio de un
andlisis de los sistemas de proteccién de infancia de
10 paises’, coinciden con Munro (2005) y Waldfogel
(1998) en el predominio del enfoque casuistico de pro-
teccién de infancia a mediados de los afios ‘90, pero
ademds identifican uno adicional: el de servicios para
la familia. El andlisis de Gilbert et al. (2011) concluye
que los paises estudiados han tratado de integrar am-
bos fundamentos dentro de sus sistemas. Paises con
un énfasis en la proteccién infantil (EE.UU. e Inglate-
rra) adoptaron medidas para involucrar a los padres
y las familias de los menores, mientras que sistemas
cuyo foco estaba en la familia del menor (naciones
nordicas), implementaron medidas para la proteccién
de menores.

La incorporacién de la familia en los sistemas de pro-
teccién de infancia, sin embargo, no estd exenta de di-
ficultades. Waldfogel (1998) establece que el enfoque
de proteccién y el de familia pueden contraponerse
y tensionarse a tal punto “(...) que las agencias de pro-
teccién en el sistema terminan por elegir entre rescatar al
menor (trasladdndolo rdpidamente hacia otro entorno mds
seguro) o bien la preservacion de la familia (manteniendo al

7 Estados Unidos, Canada, Inglaterra, Suecia, Finlandia, Dinamarca, Noruega,
Alemania, Bélgica y Holanda.
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nifio en su hogar y entregando orientacion familiar) (...)"”
(p. 108).

Adicionalmente, Gilbert et al. (2011) concluye que am-
bos enfoques predominantes en la década de los ‘90
terminaron por ser insuficientes para las necesidades
de los usuarios y que los sistemas de hoy son mucho
mas sofisticados. Por ejemplo, las propuestas de Wal-
dfogel (1998) tuvieron eco en la evolucién del sistema
de proteccién de infancia en EE.UU. y, por lo tanto, se
terminé con la légica de “tratar todos los casos como si
fueran abuso infantil” (Gilbert et al., 2011, p. 252).

En la btisqueda de un balance adecuado entre las
orientaciones de proteccion infantil y la de familia sur-
gi6 otra orientacién relevante, la de foco en el nifio.
Esta nueva definicién, segin Gilbert et al. (2011), con-
cibe al menor “(...) como un individuo que tiene una re-
lacion independiente con el Estado” (p. 252). Los autores
caracterizan esta directriz como una evolucién respec-
to de las anteriores, pues implica definiciones menos
restringidas que apuntan hacia el bienestar general
del menor, donde la proteccién infantil es uno entre
muchos otros aspectos relevantes a cuidar. Por ejemplo,
paises como Finlandia y Noruega han puesto en préc-
tica medidas para concientizar a la sociedad respecto
de los derechos de los nifios, mientras que otros como
EE.UU., Alemania e Inglaterra han disefiado progra-
mas mds integrales, centrados especificamente en los
nifios y nifias.

El trénsito desde un sistema con un (marcado) enfoque
de familia hacia uno de bienestar integral del menor
puede interpretarse como una “desfamiliarizacién”
de las politicas de infancia, pues, en general, el rol de
los padres y de las familias disminuye en este proceso
(Gilbert et al., 2011). Como contrapartida, la participa-
cién de los nifios y las nifias aumenta y existe especial
cuidado de sus necesidades al tratarlos. Esto ocurri6
particularmente en Canadd, Suecia y Noruega. Otros
paises como Finlandia, en tanto, han comenzado a in-
corporar paulatinamente la visién de los NNA en sus
sistemas (P6s6, 2011), lo que ha sido enfdticamente
recomendado por algunos autores (e.g., Willumsen &
Skivenes, 2005).
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Cuadro N-1

Conceptos clave segtin enfoques de Sistemas de Protecciéon de Infancia

Enfocado en el nifio

Servicio familiar

Proteccion infantil

Las necesidades individuales del nino en
el presente y el futuro; [a necesidad de la
sociedad por ciudadanos saludables que
signifiquen un aporte

Motor de la intervencion

La unidad familiar requiere asistencia

Padres negligentes y abusivos hacia el
nifio (maltrato)

Rol del Estado Paternalista/Pro-desfamiliarizacidn. El Soporte parental; el Estado busca fortale-  Sancion; el Estado funciona como fiscaliza-
Estado asume el rol parental, pero busca  cer [as relaciones familiares dor de [a sequridad del nino
refamiliarizar al nino promoviendo cuidado
familiar o adopcion.

Marco del problema El desarrollo del nifio y resultados desigua-  Social/sicoldgico (sistémico, pobreza, Individual/moralista

les en los ninos

racismo, entre otros)

Intervencion temprana y evaluacién de
necesidades

Modo de intervencion

Terapéutico y evaluacidn de necesidades

Legalista/investigativo

Promover el bienestar a través de [a inver-
sidn social y/o de la provision de iguales
oportunidades

Objetivo de la intervencion

Prevencion/vinculacion social

Proteccion/reduccion del dano

Relacién padre-Estado Sustitutivo/colaborativo

Colaboracion

Adversarios

Derechos de los ninos y responsabilidad
de los padres

Relacion entre derechos

Derechos de los padres a [a vida familiar
mediada por trabajadores sociales y
profesionales

Fuente: Adaptado de Gilbert, Parton & Skivenes (2011)

Esta evolucién en los fundamentos de los sistemas
de proteccién de infancia se explica ademads por la
ratificaciéon de la Convencién Internacional sobre los
Derechos del Nifio de 1989 y por los cambios en las
politicas de infancia que este tratado ha generado. La
Convencién, en la interpretacién de Cillero (1999),
asume a los nifios como sujetos de derecho, quienes
aparte de los derechos por su condicién de persona,
cuentan con una “...supraproteccion o proteccion com-
plementaria de sus derechos...” (p. 46).

Un principio relevante mencionado en la Convencién
es el del interés superior del nifio, que precisamente
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Cumplimiento de derechos de los ninos/
padres a través de medios legales

garantiza juridicamente la satisfaccion de sus dere-
chos. Segun Cillero (1999), la Convencién de los Dere-
chos del Nifio, y particularmente la interpretacién del
concepto de “interés superior del nifio”, han impulsa-
do la autonomia progresiva del nifio en las politicas
de proteccién de infancia y, con ello, han limitado el
rol (paternalista) del Estado en esta materia. Asimis-
mo, el autor precisa que la Convencién también ha
regulado la relacién de los menores con sus familias,
pues “(...) los articulos 5 y 18 reconocen el derecho de los
padres a la crianza y la educacion y, a su vez, el derecho del
nifio a ejercer sus derechos por si mismo, en forma progre-
siva de acuerdo a la ‘evolucién de sus facultades™ (p. 60).



12 | Serie Sistemas Publicos N°11, Mayo 2015

Disefio Institucional de un nuevo Sistema de Proteccidn Integral de la Infancia y Adolescencia en Chile: Principios y componentes esenciales

b) Consecuencias organizacionales de los enfoques
adaptados

Sin duda, los fundamentos de los sistemas de pro-
tecciéon de infancia descritos tienen efectos a nivel
organizacional. Segin Munro (2005), el enfoque de
proteccién infantil se ha trasuntado en la reduccién de
autonomia y en la falta de coordinacién de quienes
trabajan en agencias de proteccién de infancia. En lo
que podria parecer una contradiccién, esta descoor-
dinacién interinstitucional ha sido terreno fértil para
la aparicién de una serie de escandalos donde los de-
rechos de NNA han sido flagrantemente vulnerados
(que es precisamente el propdsito central del enfoque
de proteccién). En estos casos, los sistemas de protec-
cién responsables no ofrecieron ni alertas ni respues-
tas efectivas, como en los casos de Victoria Climbié
en 2000 (Ministerio de Salud de Reino Unido, 2003) y
de Peter Connely en 2007 (Parton & Berridge, 2011)%.
Todo lo anterior ha devenido en una baja en la mo-
ral organizacional de agencias de proteccién infantil
y, consecuentemente, en problemas de reclutamiento

Cuadro N-2

de personal calificado, especialmente de trabajadores
sociales (Munro, 2005; Parton & Berridge 2011).

Por otra parte, orientaciones como las focalizadas en
la familia, y posteriormente en el nifio, requirieron de
un trabajo en red y, en consecuencia, de mayor coor-
dinacién entre agencias de proteccién de infancia y de
éstas con agencias ptblicas de proteccién social. Wal-
dfogel (1998), por ejemplo, reconoce esta necesidad
sefialando que en muchos casos, la demanda por cui-
dado infantil va de la mano con el tratamiento para el
abuso de sustancias o la necesidad de vivienda. Por su
parte, Parton & Berridge (2011) destacan que la transi-
cién del sistema de proteccion de infancia inglés des-
de el enfoque casuistico hacia uno orientado a los ser-
vicios familiares fue impulsado a través de “(...) una
fuerte gestion por resultados y de estructuras instituciona-
les centralizadas, donde las TIC’s han sido clave y donde
directivos y profesionales han pasado parte importante de
su tiempo ingresando informacion en un computador. Las
demandas administrativas y burocrdticas se han incremen-
tado inexorablemente” (p. 79).

Caracterfsticas organizacionales segin enfoque de proteccién de infancia adoptado

Enfocado en el nifio

Servicio familiar

Proteccion infantil

- Estandarizacion de decisiones y practicas  « Mas colaboracion interorganizacional

« Foco en la auditorfa de procedimientos y  « Sistemas de Tecnologias de Informacidn
y Comunicaciones robustos y centralizados ~ delineen la participacion de actores

busqueda de responsables

« Alto grado de colaboracion interorgani-
zacional

« Estructuras institucionales formales que

Fuente: Elaboracion propia (2014)

8 El periodo en donde estos escandalos sucedieron podria, preliminarmen-
te, generar confusion pues, segun lo indicado en esta misma seccion, desde
fines de los '90 la orientacion casuistica de proteccion infantil comenzo a
evolucionar hacia otros fundamentos mas sofisticados. Sin embargo, y como
se vera mas adelante, la vulnerabilidad de este tipo de sistemas frente a los
medios de comunicacion y opinion publica puede generar retrocesos o re-
trasos en la evolucion descrita, como sucedio en el caso inglés. Para mayor
informacion ver Parton & Berridge (2011, pp. 5-8).
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En lo que podria parecer una contradiccion,
esta descoordinacion interinstitucional ha
sido terreno fértil para la aparicion de una
serie de escandalos donde los derechos de
NNA han sido flagrantemente vulnerados
(que es precisamente el proposito central del
enfoque de proteccion).
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Finalmente, el enfoque centrado en el bienestar del nifo ha derivado en modelos organiza-
cionales mas sofisticados. Acorde con dicha orientacion, la voluntad del menor debiera -en la
medida que su razonamiento lo permita- ser considerada en su tratamiento.

Ya reconocida la necesidad por mayor coordinacion,
cabe preguntarse por los factores la determinan. Dar-
lington, Feeney & Rixon (2005) estudiaron los factores
que definen la colaboracién interinstitucional entre
agencias de proteccién infantil y de salud mental por
medio de encuestas aplicadas a sus trabajadores. Los
hallazgos, en primer término, establecen una distan-
cia entre la valoracién de la colaboracién y su ejercicio
real. Mientras la mayoria de los encuestados establece
que un mayor grado de colaboracién mejoraria los ser-
vicios prestados (93%), en la préctica la colaboracién
interorganizacional ocurre con una baja frecuencia y
no parece ser prioritaria en el quehacer cotidiano.
Entre los factores para la colaboracion interorgani-
zacional, los resultados obtenidos por Darlington et
al. (2005) apuntan hacia causas mds bien estructurales
(nivel macro) que actitudinales (nivel micro):

i. La insuficiencia de recursos;

ii. Los niveles de confianza interpersonal;

iii. Procesos interinstitucionales deficientes, lo que
significa contar con un compromiso organizacional
por la colaboraciéon basado en una misién y objetivos
compartidos;

iv. La distancia que existe entre los marcos conceptua-
les e identidades profesionales que determinan cada
agencia en el proceso de colaboracién; y

v. El desarrollo de practicas distintas en el tratamiento
de la confidencialidad de la informacién.

Estos factores coinciden con los hallazgos de L. John-
son, Zorn, Kai Yung Tam, Lamontagne & S. Johnson
(2003), quienes entrevistaron a directores de progra-
ma, especialistas y proveedores del sistema de protec-
cién infantil en USA. Sin embargo, los autores tam-
bién identifican como relevante: vi) la apertura de las
lineas de comunicacién intra e interorganizacional;
vii) el liderazgo de tomadores de decisién; y viii) la
minimizacién de conflictos.

La gestién de la informacién y la proteccion de la
confidencialidad, destacado como un factor en la

' IP CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS

colaboracién interinstitucional, merecen un anélisis
particular, pues frecuentemente confusiones en este
dmbito pueden convertirse en serios problemas. En
el caso finlandés, hasta la década anterior, directivos
y profesionales tenfan ideas difusas sobre cuando era
correcto notificar en casos de maltrato y abandono in-
fantil, y cudndo proteger la confidencialidad. Es mas,
en muchos casos serios de maltrato infantil, los avisos
generados por el sistema de proteccion fueron insufi-
cientes (P6s6, 2011). La gravedad de este problema se
contrapone con la -relativa- sencillez de su solucién,
que pasa por el uso del consentimiento informado vy,
ademds, por el establecimiento de protocolos para el
intercambio de informacién (L. Johnson et al., 2003;
Darlington et al., 2005). En efecto, asi procedieron
en Finlandia, en donde la Ley de Proteccién Infantil
(417/2007) establecié el deber de notificar siempre
como primera prioridad (P6s6, 2011).

Finalmente, el enfoque centrado en el bienestar del
nifio ha derivado en modelos organizacionales mas
sofisticados. Acorde con dicha orientacién, la volun-
tad del menor debiera -en la medida que su razona-
miento lo permita- ser considerada en su tratamiento.
Willumsen & Skivenes (2005), a través del uso de ca-
sos, estudiaron este tipo de experiencias en Noruega,
estableciendo que el involucrar la opinién del menor
y la de sus padres -tanto como sea posible- tiene efec-
tos positivos. Por una parte, existen ventajas en la in-
formacion con la que se trabaja, pues se incluyen in-
tereses y necesidades que de otra manera no podrian
considerarse en el proceso de toma de decisiones vy,
por otra, se reducen los desbalances de poder genera-
dos principalmente por la falta de informacién con la
que se cuenta, asi como también por la posibilidad de
expresar argumentos y pareceres.

Si bien Willumsen & Skivenes (2005) concluyen en los
beneficios de estas experiencias colaborativas, preci-
san que deben existir condiciones organizacionales
minimas. En particular, se requiere de instituciones
formales que orienten el proceso. En los casos anali-
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Existen al menos dos elementos que deter-
minan a los sistemas de proteccion de infan-
cia como entes complejos: (i) son particular-
mente vulnerables ante la opinion publicay,
dadas las estructuras organizacionales que
predominan en ellos, (i) sus agentes gozan
de alta discrecionalidad. Esto ultimo, limita
la efectividad de los mecanismos de evalua-
cion del desempefio individual.
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zados, la participacién de profesionales y usuarios fue
de cardcter informal, y en muchas ocasiones aspectos
no resueltos como quiénes participan, quién dirige es-
tas instancias de participacién y el caracter legal que
revisten dichas instancias (i.e. cudles son sus alcances)
generaron mds de una dificultad.

¢) Caracteristicas de los sistemas de proteccién de in-
fancia que determinan su complejidad

Los antecedentes revisados hasta ahora permiten infe-
rir un canal causal entre las directrices que sustentan
los sistemas de protecciéon de infancia y determinadas
arquitecturas y practicas organizacionales (ver Cua-
dros N°1 y N°2). Es importante también sefialar que
dentro de la légica de sistemas existen propiedades
emergentes que no necesariamente responden a la
linealidad descrita y que surgen producto de la inte-
raccién de los componentes del sistema, es decir, “(...)
son partes del todo, no de las partes, son muy dificiles de
predecir, no pueden ser deducidas de propiedades de las par-
tes, y no pueden ser manipuladas por herramientas analiti-
cas” (Waissbluth, 2008, p. 10).

La inclusion de la idea de propiedades emergentes en
ningtn caso pretende desestimar los hallazgos ante-
riores, sino que busca complementarlos reconociendo
la complejidad inherente en sistemas ptiblicos y espe-
cialmente en sistemas de proteccién de infancia. Mdas
especificamente, se trata de identificar cuédles de sus
caracteristicas los definen como un sistema complejo.

Existen al menos dos elementos que determinan a los
sistemas de proteccién de infancia como entes com-
plejos: (i) son particularmente vulnerables ante la opi-
nién publica y, dadas las estructuras organizacionales
que predominan en ellos, (ii) sus agentes gozan de
alta discrecionalidad. Esto tdltimo, limita la efectivi-
dad de los mecanismos de evaluacién del desempefio
individual.
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Temas como la proteccién de infancia u otros, en don-
de se trata del sufrimiento de seres humanos, atraen
con mayor énfasis a medios de comunicacién en com-
paracién a otros asuntos puiblicos. Por la misma razén,
profesionales, directivos y politicos en esta materia se
encuentran en constante tela de juicio y, ademads, con
la presién de mostrarse “activos” o “haciendo algo”
cuando ocurre un escandalo (Gilbert et al., 2011), lo
que podria inducir a decisiones erréneas. Es por esto
que los sistemas de protecciéon de infancia son inesta-
bles y vulnerables a la opinién ptblica. En Inglaterra,
por ejemplo, escdndalos como los ya mencionados
produjeron un retroceso hacia el enfoque casuistico de
proteccién infantil (Parton & Berridge, 2011).

En consecuencia, existe un riesgo inherente de con-
cebir la relacién de la ciudadania con las politicas de
proteccién de infancia solo a través del control. En ge-
neral, ésta no tiene incentivos para ejercer el accoun-
tability, salvo en presencia de escindalos medidticos,
con los consabidos efectos que esto genera en autori-
dades. Asi, se requiere de una perspectiva mds integral
de accountability, como la propuesta por Williamsen &
Skivenes (2005). A juicio de estas autoras, el control
sobre las précticas y decisiones que se toman no es su-
ficiente, se debe educar a la ciudadania en materia de
proteccién infantil, lo que significa instruirla respecto
de las normas que operan y del comportamiento indi-
vidual que debe tenerse al respecto.

El cardcter instructivo del accountability permitiria
erradicar ciertos supuestos erréneos que tienden a
fomentar mds abusos y negligencia en contra de los
NNA. Colton (2005) sugiere que, en materia de pro-
teccién de infancia, la ciudadania vive una confusa
paradoja: por una parte, pretende cuidar y resguardar
a los menores que han sido abusados y maltratados,
mientras que, por otra, quisiera “protegerse” de ellos,
pues constituyen una amenaza para el orden social.
El caso britdnico, segtin el autor, refleja muy bien esta
paradoja, pues la calidad de los cuidados que se les da
a los menores vulnerados e infractores de ley deja de
ser relevante en tanto dejen de ser visibles y no consti-
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tuyan una preocupacién (i.e. no se transformen en un
escandalo mediatico).

Segun la teoria de street-level bureaucrats de Lipsky
(1980) es posible que la discrecionalidad de quienes
trabajan en agencias cambie el propdsito original de
las politicas ptblicas. Circunstancias como limitacio-
nes presupuestarias, presiones de tiempo u organiza-
cionales y conflictos de interés, producto de objetivos
personales que difieren de los mandatados, podrian
explicar estos cambios. Una solucién razonable frente
a este escenario seria el uso de mecanismos de super-
visién, no obstante, las asimetrias de informacién, la
falta de mecanismos con los cuales poder controlar el
comportamiento de burdcratas y la ausencia de uni-
dades de medicién claras respecto del avance de una
determinada politica ptblica constituyen obstdculos
dificiles de sortear (Moe, 1984). Adicionalmente, el
establecimiento de légicas de comando y control en
organizaciones ha sido un tema controversial en la
literatura, donde algunos autores han criticado du-
ramente este tipo de enfoques precisamente por opo-
nerse una la 16gica de sistemas (ver, por ejemplo, De-
ming, 2000; Seddon, 2008).

Smith & Donovan (2005) testearon la teorfa plantea-
da por Lipsky (1980) en materia de proteccion infan-
til. Los autores entrevistaron a trabajadores sociales
a cargo de casos de menores vulnerados y/o infrac-
tores de ley y observaron su quehacer en tribunales.
En efecto, sus decisiones y comportamiento influyen
significativamente en el curso final que toman las po-
liticas publicas. Los resultados mostraron diferencias
importantes entre las précticas de trabajo ejercidas en
comparacién con aquellas que deberian seguirse, de
acuerdo a la descripcién de sus cargos. La muestra
mads elocuente de tales divergencias es la relacién que
mantienen los trabajadores sociales con los padres
de menores involucrados en los casos. Aunque en lo
formal este tipo de relaciones debe fomentarse, en la
préctica los trabajadores sociales tienden a evitarlas,
sobre todo cuando se trata de padres conflictivos.
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PRINCIPIOS DE DISENO Y COMPONENTES

DE UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

La creacién de una nueva institucionalidad para los
NNA en el pais debe asegurar la garantia integral
de sus derechos. Para lograr este objetivo se requie-
re de un disefio sistémico previo, en el cual las reglas
y mecanismos que la ley establezca: (i) aseguren que
las conductas de las distintas organizaciones invo-
lucradas confluyan hacia los objetivos deseados; (ii)
definan las responsabilidades y los espacios de coor-
dinacién necesarios para procesar adecuadamente
las situaciones imprevistas propias de cualquier im-
plementacién; y (iii) permitan evaluar el desempefio

Diagrama N-1
“Modelo Conceptual. Disefio de un Sistema Integral de
Proteccién de los Nifios, Nifias y Adolescentes”

del Sistema para ir monitoreando el grado de cumpli-
miento de los derechos de los NNA establecidos en los
tratados internacionales.

A partir del andlisis del trabajo de campo realizado, de
la exploracién de experiencias comparadas y de la re-
visién de literatura, se propone un modelo conceptual
para el disefio de un Sistema Integral de Proteccién de
los Nifios, Nifias y Adolescentes en Chile (Ver Diagra-
ma N°1)°.

Implementacion :
Progresiva:

Estructuras
Institucionales

Reglas del Sistema,
Procesos y Practicas

Recursos

Relacién con el
Entorno

Evaluacion del
Desempefio

- Flexibilidad estructural y
adaptacion al pais.

- Rol de niveles de gobierno
y descentralizacion.

- Mecanismos facilitadores
de coordinacion.

- Relaciones contractuales.

- Instancias de participacion
NNA.

- Presupuestos base.
- Idoneidad del personal.
- Integracion de Informa-
cion y ficha del NNA.

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

- Indicadores de gestion.

- Accountability.

- Relacion con la ciuda-
daniay con los medios de
comunicacion.

Principios de Disefio

Enfoque Sistémico | Enfoque de derechos |

Prevencién y Acompafiamiento durante el Ciclo de Vida | Principio de Territorialidad

Fuente: Elaboracion propia (2014)

9 Este modelo constituye una adaptacion del modelo de Rainey (2014, p.
12) para el andlisis de entidades publicas, el cual considera 10 dimensiones:
metas y valores organizacionales, liderazgo y estrategia, cultura, procesos,
estructuras, desempefio, contexto, incentivos, personas, tecnologias y entor-
no. Algunas de ellas fueron extrapoladas o bien desestimadas, de acuerdo a
los propdsitos de este articulo.
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a. Principios de disefio

Un primer principio que orienta el modelo es la pro-
mocién de un enfoque sistémico. La respuesta del
Estado en materia de proteccién de infancia en el
pais debe pensarse, disefiarse y ejecutarse -desde su
origen- como un sistema. A primera vista, esta idea
podria interpretarse como genérica y podria, por lo
tanto, quedarse solo en el “espacio de la ideas”, con
escaso impacto en la realidad. Sin embargo, la ausen-
cia de un enfoque sistémico -como sucedi6 en los ca-
sos de EE.UU. y de Reino Unido- genera inercias orga-
nizacionales muy dificiles cambiar y deficiencias que
pueden terminar en casos dramadticos de vulneraciéon
de derechos de NNA (ver Waldfogel, 1998).

Los dmbitos donde el enfoque sistémico debiera estar
presente con mayor énfasis son tres: i) en la interac-
cién del Sistema de Proteccién Social existente en Chi-
le con el Sistema Integral de Proteccién de los NNA;
ii) en el disefio de las instituciones del Sistema Inte-
gral de Protecciéon de los NNA; y iii) en las medidas
que se generen para la prevencién de la vulneracién
de derechos durante el ciclo de vida del nifio. Precisar
estas dreas prioritarias fija un estindar minimo y da
un curso definido a decisiones y acciones en materia
de proteccién de infancia en el pais.

Un segundo puntal del Sistema es el enfoque de de-
rechos, el que, en efecto, se encuentra refrendado en
la Convencién de Derechos del Nifio de 1989 suscrita
por Chile. Este tratado pretende alinear a la cultura y
los marcos juridicos de paises respecto de los derechos
y obligaciones de los padres y del Estado para hacer
efectivos los derechos fundamentales de los NNA. En
esta misma linea, la Convencién establece que el inte-
rés superior del nifio debe ser un principio rector en el
quehacer de autoridades dentro del Estado.

Impulsar y hacer cumplir este enfoque de derechos
es fundamental, sobre todo considerando el predomi-
nio del enfoque tutelar, caracterizado por una mirada
muy parcial, desintegrada y asistencialista de NNA.
Esto se explica, en parte, por los incentivos que ten-

drian dichos actores dentro del Sistema, quienes es-
tarfan motivados a actuar fraccionadamente, redu-
ciendo su incertidumbre y los costos de coordinacién.
Entonces, institucionalizar el enfoque de derechos
empuja a los actores a cooperar bajo una definicién
estratégica clara y, adicionalmente, permite dar conti-
nuidad a la politica de infancia.

Ala luz de las experiencias internacionales revisadas
emergen al menos dos mecanismos para hacer efecti-
vo el enfoque de derechos. Uno de ellos es la via insti-
tucional, mediante el reconocimiento de los derechos
de NNA en la constitucién de paises (Francia), la ela-
boracién de leyes especificas en materia de protecciéon
infantil (Espafa) y/o la creaciéon de organismos espe-
cificos para la supervigilancia y la proteccion de los
derechos de NNA, como la figura de Ombudsman u
observatorios (Bélgica, Italia, Colombia). Existen tam-
bién mecanismos “informales” donde modificaciones
institucionales (mayores) no serian necesarias y los
cambios se generarian mds bien a nivel de procesos
y précticas. Por ejemplo, incorporando el enfoque de
derechos en la discusion presupuestaria o asegurando
que los intereses de NNA estén debidamente repre-
sentados en el quehacer de agencias ptblicas.

Un tercer pilar del Sistema es la prevencién y acompa-
fiamiento durante todo el ciclo de vida de los NNA.
Lamentablemente, segtin la evidencia recogida, la ins-
titucionalidad actual no aborda este principio. Aun-
que la mayor ventaja del énfasis preventivo es evitar
tempranamente casos cuya gravedad podria crecer
hasta alcanzar niveles dramdticos, este énfasis podria
ademds generar mayor eficiencia en los sistemas de
proteccion, tal como lo sugiere Waldfogel (1998) para
el caso de EE.UU.

La adopcién de politicas, programas y précticas pre-
ventivas en materia de proteccién infantil ha sido
paulatina en la experiencia internacional y ha ido de
la mano con los cambios de enfoque de los sistemas
de proteccién infantil descritos. Tanto en el de servi-
cios familiares como en el de bienestar del nifio la inter-
vencion temprana es fundamental (Gilbert, Parton &

La ausencia de un enfoque sistémico -como sucedio en los casos de EE.UU. y de Reino Unido-
genera inercias organizacionales muy dificiles cambiar y deficiencias que pueden terminar en
casos dramaticos de vulneracion de derechos de NNA (ver Waldfogel, 1998).
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Skivenes, 2011).

Un principio adicional que el Sistema de Proteccién
Integral de los NNA no debe desestimar es el de te-
rritorialidad. Las demandas de los nifios, nifias y ado-
lescentes deben ser consideradas —y sus respuestas,
construidas— desde el contexto territorial de donde
provienen, lo que significa abrir canales de comuni-
cacién a nivel local y asegurar un flujo de informacién
efectivo desde y hacia la ciudadania. En este aspecto,
un diagnéstico compartido es el de la alta heteroge-
neidad de gobiernos regionales y municipales en
materia de recursos financieros, personas, capacida-
des de gestion y desemperio (Fuentes, Ibarra, Matus
& Pérez, 2007; Waissbluth, Inostroza & Leyton, 2007;
2012; Horst, 2009; Henriquez & Fuenzalida, 2011). En
general, un grupo menor de municipios goza de capa-
cidades organizacionales por sobre el grueso de sus
pares, mientras que los otros no cuentan con la sufi-
ciente autonomia financiera, cantidad y profesionali-
zacién de personal para afrontar las demandas de sus
respectivas localidades.

Seria aventurado, en el contexto del presente repor-
te, entregar una respuesta precisa sobre el grado de
descentralizacién que el Sistema deberia tener pues se
requiere de andlisis previos mds detallados de casos
exitosos y fallidos. Asimismo, que las demandas pro-
vengan predominantemente desde el nivel local no
implica, necesariamente, que las soluciones deben ser
totalmente descentralizadas.

La adopcion de politicas, programas y prac-
ticas preventivas en materia de proteccion
infantil ha sido paulatina en la experiencia
internacional y ha ido de la mano con los
cambios de enfoque de los sistemas de pro-
teccion infantil descritos. Tanto en el de ser-
vicios familiares como en el de bienestar del
nifio la intervencion temprana es funda-
mental (Gilbert, Parton & Skivenes, 2011).
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b. Componentes del Sistema

Ademads de los cuatro principios sugeridos, el modelo
propuesto precisa de una serie de componentes:

i. estructuras institucionales;

ii. reglas, procesos y prdcticas para una coordinacién
efectiva;

iii. recursos clave;

iv. mecanismos de evaluacién del desempefio; y

v. una relacion efectiva del Sistema con su entorno, en
particular con la ciudadania

En torno a cada una de estos dmbitos, se discuten y
proponen ideas que se consideran criticas para el di-
sefio e implementacién del Sistema.

A través de la revisién comparada de sistemas de pro-
teccién de infancia en América Latina, se identificaron
una serie de elementos centrales en sus estructuras
institucionales que sirven de referencia para el caso
chileno. Estos se refieren a:

[1] La necesidad de tener concentrada la autoridad de
la politica sobre proteccién integral en un érgano rec-
tor, que tenga como principal mandato la proteccién
NNA y que, en virtud de ese mandato, pueda generar
las condiciones de coherencia e integralidad de las po-
liticas y programas hacia los NNA.

[2] La asignacién presupuestaria para que el 6rgano
rector pueda ejercer sus facultades.

[3] La existencia de un marco juridico que establezca
responsabilidades, facultades y atribuciones de todos
los componentes del Sistema.

[4] La necesidad de trabajar en red, de manera de
generar un sistema de interacciones donde la coope-
racion sea mutua y recurrente, combinando comple-
mentariamente distintos recursos. Desde la interven-
cién, la practica de red tiene que ver precisamente con
la gestion de intercambios, esto es, acuerdos para eje-
cutar acciones.
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[5] Mecanismos explicitos de coordinacién multinivel
(considerando descentralizacién de acciones a nivel
territorial) y de coordinacion intersectorial.

[6] Instancias de participacién ciudadana.

[7] Existencia de reglas de operacién para los progra-
mas y acciones.

[8] Marco juridico y protocolos de intervencién para
reglamentar el comportamiento y conducta de funcio-
narios.

El disefio institucional debe de ser lo suficientemente
flexible para adaptarse al contexto en donde se inser-
ta, el cual, l6gicamente, determina distintas necesida-
des, prioridades en la agenda ptblica y capacidad de
respuesta a dichas necesidades. De hecho, ajustes a las
estructuras normativas ya existentes o nuevos arre-
glos institucionales han sido comunes en la experien-
cia latinoamericana, como es el caso de Brasil, Costa
Rica y Argentina.

Ademds, la arquitectura institucional del sistema de-
termina la forma en cémo éste se despliega a través
de todos los niveles de gobierno, definiendo sus roles
y funciones. Aunque, en general, los paises de Amé-
rica Latina cuentan con expresiones de sus sistemas
de proteccién de la infancia a todo nivel (nacional,
regional o federal y local), una distincién conceptual
relevante es que el grado de descentralizacién del sis-
tema también depende del desarrollo de sus servicios
sociales, los que cominmente se prestan mediante
gobiernos subnacionales. Esto sugiere una descentra-
lizacién progresiva, en la medida que capacidades se
han instalado a niveles subnacionales producto de la
prestacion de dichos servicios sociales.

Otra componente critica son las reglas, procesos y
practicas del Sistema, en particular aquellas que
aseguran altos estandares de coordinacidn intersec-
torial. En Chile, pese a importantes esfuerzos y avan-
ces en esta linea, atin persisten severas deficiencias en
la materia que generan ineficiencias, duplicaciones de
servicios, miradas parceladas de las problemaéticas de
los NNAy, en general, dificultades para asegurar que
sus derechos sean cautelados de manera integral.

' fP CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS

Otra componente critica son las reglas, pro-
cesos y practicas del Sistema, en particular
aquellas que aseguran altos estandares de
coordinacion intersectorial. En Chile, pese
a Importantes esfuerzos y avances en esta
linea, aun persisten severas deficiencias en
la materia que generan ineficiencias, dupli-
caciones de servicios, miradas parceladas de
las problematicas de los NNA vy, en general,
dificultades para asegurar que sus derechos
sean cautelados de manera integral.

Al igual que la falta de previsibilidad, la insuficiente
coordinacién intersectorial en materia de proteccion
de infancia es un fenémeno comun en la implemen-
tacion de otras politicas sectoriales y no se limita a la
experiencia nacional (Darlington et al., 2005). Para evi-
tar eventuales “adopciones simbdlicas” del concepto
de coordinacién intersectorial, se requiere de modelos
contractuales que faciliten la coordinacién interorga-
nizacional (OECD, 2007). Es mds, la ausencia de ob-
jetivos, procesos y de protocolos ha sido identificada
como uno de los factores criticos para la coordinacién
efectiva entre agencias publicas en materia de protec-
cién infantil (Darlington et al., 2005; L. Johnson et al.,
2003; P6so, 2011; Willumsen & Skivenes, 2005).

Una experiencia que podria utilizarse como referen-
cia en materia de modelos contractuales son los ge-
nerados en la implementacién del Programa Chile
Solidario. Dichos convenios han permitido planificar
y coordinar la operacién de ministerios, asi como de
organizaciones publicas y del tercer sector, en la en-
trega de servicios a las familias registradas en el Pro-
grama (Martin, 2013). También sirve como ejemplo el
convenio suscrito por el Ministerio de Salud, el Fondo
Nacional de Salud, el Servicio Nacional para la Pre-
vencién y Rehabilitacién del Consumo de Drogas y
Alcohol (SENDA) y el Servicio Nacional de Menores
(SENAME), generado para el tratamiento y rehabilita-
cién de adolescentes infractores de la ley con consumo
problematico de drogas o alcohol.
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Otra regla que el Sistema de Proteccién Integral de los
NNA debe considerar corresponde al derecho de par-
ticipaciéon de los NNA en todo procedimiento judicial
o administrativo que los afecte, ya sea directamente o
por medio de un representante o de un 6rgano apro-
piado, en consonancia con las normas de procedi-
miento de la ley nacional.

La participacién de los NNA es importante, porque
también ayuda a dar a conocer su opinién frente a la
ciudadania y a legitimar eventuales decisiones y poli-
ticas publicas que pudieren afectarlos. No sirve gene-
rar instancias de participaciéon simbdlica o decorativa,
o derechamente de manipulaciéon de sus mensajes. Se
deben asegurar procesos de participacién auténtica
que contemplen elementos claves como la eleccién, la
informacion, la consulta y el ser parte de la toma de
decisiones. El tipo y grado de participacién depende-
rd -por cierto- de las edades, gustos, intereses, expe-
riencia y capacidades de ellas y ellos (UNICEF Chile,
2013).

Respecto de los recursos, emergen tres aspectos rele-
vantes. El primero, se relaciona con la disponibilidad
presupuestaria para el financiamiento del Sistema. En
general, paises de Latinoamérica disponen de parti-
das presupuestarias especificas para sus sistemas de
proteccién de la infancia y/o cuentan con montos
minimos garantizados para su operacién, como en el
caso de Argentina, Costa Rica y Ecuador.

El segundo corresponde a los recursos humanos, don-
de existen sefiales preocupantes no solo a nivel na-
cional sino que latinoamericano. En efecto, el Comité
de los Derechos del Nifio (2011) detalla que una de
las deficiencias de la regién es la falta de formaciéon
de profesionales. Aunque cuesta precisar las razones
que explican este fendmeno, una de ellas es la subes-
timacion sistemadtica de la importancia y complejidad
que reviste contar con personal idéneo para llevar a
cabo las tareas requeridas. Las medidas que se tomen
al respecto deben abordar los mecanismos de recluta-
miento y seleccion, generar (o fortalecer) un sistema
de contratacién que se haga cargo de la especificidad
del trabajo con infancia, proveer de procesos de in-
duccién y capacitacién adecuados, y establecer com-
pensaciones atractivas para maximizar la atraccion de
postulantes idéneos.
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Un tercer aspecto se relaciona con las TIC’s. Asegurar
que existan mecanismos que integren la informacién
es clave si se trata fomentar la promocién de un enfo-
que preventivo. Sistemas de informacién integrados,
que permitan realizar el seguimiento en el ciclo de
vida de los NNA, facilitan tener respuestas en linea
con las ofertas sectoriales, potenciando prestaciones
multiples y acorde a sus necesidades. En este sentido,
el Sistema Intersectorial de Informacién Social (SIIS),
forjado al alero del Programa Chile Solidario, constitu-
ye una experiencia desde donde se puede extraer va-
liosos aprendizajes.

En general, los actores del Sistema de Proteccién de
NNA sefialan que la evaluacién no se realiza adecua-
damente y que tampoco constituye una prioridad.
Esto es preocupante si se considera que este proceso
es un paso previo critico para la rendicién de cuen-
tas hacia la ciudadania (sobre la base de objetivos y el
desempefio logrado), y también para la retroalimenta-
cién y mejora del Sistema.

En esta misma linea, y con el fin de garantizar la exi-
gibilidad de derechos, se propone el uso de indicado-
res de derechos humanos, los que, segiin Naciones
Unidas (2006), pueden clasificarse en tres grupos: i)
indicadores estructurales, ii) indicadores de proce-
sos, e iii) indicadores de resultados. Los indicadores
estructurales permiten conocer si existen mecanismos
institucionales bdsicos para el cumplimiento efectivo
de derechos, los de procesos miden la calidad de los
esfuerzos del Estado para implementar derechos (co-
bertura y alcance de planes, programas o politicas que
los promueven) y los de resultados miden el grado
de cumplimiento efectivo de un derecho individual
o colectivo. Adicionalmente, y en la medida que sea
adecuado, se sugiere el uso de indicadores de gestiéon
en el formato propuesto por la Direccién de Presu-
puestos (DIPRES). Estos indicadores miden distintas
dimensiones de la gestion: economia (manejo adecua-
do de los recursos financieros), eficacia (logro de los
objetivos institucionales), eficiencia (ejecucién de las
acciones utilizando el minimo de recursos) y calidad
de servicio (satisfaccién de los requerimientos de los
usuarios).
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Es critico impulsar y promover otras instan-
cias para la relacion del Sistema con la ciu-
dadania, pues, en las condiciones actuales, se
fomenta un enfoque de corto plazo y reacti-
vo en materia de proteccion infantil, en des-
medro de uno de continuidad, de largo plazo
y de prevencion.

Aunque contar con indicadores definidos fortalece-
ria el accountability del Sistema con la ciudadania y,
por tanto, la relacién del Sistema con su entorno,
cabe precisar que este mecanismo es necesario, pero
no suficiente. Es critico impulsar y promover otras
instancias para la relacién del Sistema con la ciuda-
dania, pues, en las condiciones actuales, se fomenta
un enfoque de corto plazo y reactivo en materia de
proteccién infantil, en desmedro de uno de continui-
dad, de largo plazo y de prevencién. En efecto, cuan-
do la relacién se determina cuasi exclusivamente por
el accountability, son los escdndalos mediaticos los
que terminan predominando en las decisiones y en el
curso de accion de politicas en materia de proteccién
de infancia. Medidas como promover la participacién
activa de organismos de la sociedad civil en el Sistema
y generar campafias de informacién que posicionen la
proteccién infantil desde un énfasis preventivo, son
razonables para el abordaje del cambio necesario.
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c. Implementacién progresiva

Finalmente, como un criterio que debe predominar
en las decisiones y acciones para impulsar el Siste-
ma -desde su origen hasta su pleno funcionamiento-
emerge la implementacién progresiva. Las caracteris-
ticas estructurales del Sistema de Proteccion de NNA
hacen necesario un trabajo en red continuo, donde
los procesos de implementacion deben ser gradua-
les. Cualquier nuevo sistema de proteccién integral
no parte de la nada, sino que lo hace desde el sistema
existente y debe transitar hasta la conformacién del
nuevo.

Al respecto, es clave tener conocimiento continuo de
las fronteras del Sistema, identificar y jerarquizar sus
componentes fundamentales, usar adecuadamente
las interacciones que se generan en éste para escalar o
morigerar un determinado fenémeno, y estar atento a
las “palancas” o “bisagras” que permitan gatillar cam-
bios cuando sea necesario (Foster-Fishman, Nowell y
Yang, 2007).

Las caracteristicas estructurales del Sistema
de Proteccion de NNA hacen necesario un
trabajo en red continuo, donde los procesos
de implementacion deben ser graduales.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1 propésito de este articulo es sugerir una ar-
quitectura para el disefio de un sistema inte-
gral de proteccién de infancia y adolescen-
cia en Chile, lo que significa identificar sus

componentes esenciales y los principios que deben
orientar su disefio e implementacién. Evidentemen-
te, no existe un modelo estandar, canénico o tinico
al respecto, por lo tanto, en ningtin caso el propuesto
pretende ser exhaustivo. La incorporacién de compo-
nentes y principios adicionales, o configuraciones dis-
tintas de estos, donde algunos predominen por sobre
otros, es perfectamente posible. Lo importante es que
estas configuraciones respondan a las condiciones es-
pecificas de contexto, las prioridades gubernamenta-
les y las capacidades nacionales. Entonces, el llamado
es a interpretar el modelo presentado mds bien como
un piso minimo desde donde es posible erigir el Sis-
tema.

Para la realidad nacional, un asunto que merece es-
pecial atencion es la generacién de mecanismos for-
males e informales de coordinacidon entre agencias
del nivel local, central y entre agencias de distintos
niveles dentro del Sistema. Acorde con los principios
descritos, es claro que este debe desplegarse tan cer-
ca como sea posible del contexto donde los NNA se
desarrollan, lo que comprende una cercanfa tanto te-
rritorial como temporal (durante el ciclo de vida). Esto
representa un desafio mayor si se consideran los nive-
les de coordinacion reflejados a partir del diagnéstico,
los cuales son deficientes y, en casos extremos, prac-
ticamente inexistentes en el nivel central. En el nivel
local, por su parte, no hay diagndsticos claros respecto
del funcionamiento de politicas de infancia y adoles-
cencia y, en particular, en materia de coordinacién de
servicios y prestaciones a los NNA.

En consecuencia, conocer en detalle como se imple-
mentan efectivamente las politicas de infancia a nivel
local es ruta critica para el disefio e implementaciéon
del Sistema, pues permitirfa dotarlo de una institu-
cionalidad formal e informal para la coordinacién.
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Mads concretamente, esto implica definir los requeri-
mientos, obligaciones y prerrogativas que debieran
gobernar la coordinacién local entre agencias, e inter-
venir con mayor énfasis en localidades donde los es-
tdndares minimos en materia de proteccién infantil no
se estén cumpliendo. En este tltimo caso, por cierto,
las soluciones deben precisarse segtn la realidad de
cada territorio.

Aunque en el nivel central es urgente enmendar los
serios problemas de coordinacién interorganizacional
que existen, es muy importante que la premura por
soluciones no lleve a la adopciéon de medidas inade-
cuadas y poco pertinentes, las que incluso podrian
terminar por acrecentar el problema. Por ejemplo, la
coordinacién entre Salud y Educacién es un desafio
cualitativamente diferente de la coordinacién entre
Desarrollo Social y el Servicio Nacional de la Mujer
(SERNAM). Esto, y tal como lo confirma la literatu-
ra, se debe -en gran medida- a que los objetivos y las
identidades profesionales que predominan en dichas
organizaciones difieren en forma significativa.

En suma, el disefio detallado de las vias de coordina-
cién a nivel central debe estudiarse caso a caso. Se re-
comienda examinar paulatinamente cada uno de los
subsectores, partiendo por aquellos casos que evi-
dencian mayores falencias en la coordinacién. Con-
siderando el desempefio del Ministerio de Educacién
al respecto, asi como también su rol clave en la ins-
titucionalidad de infancia y adolescencia, se sugiere
concentrar ahf los esfuerzos iniciales.

Conocer en detalle como se implementan
efectivamente las politicas de infancia a ni-
vel local es ruta critica para el disefio e im-
plementacion del Sistema, pues permitiria
dotarlo de una institucionalidad formal e
informal para la coordinacion.
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