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Resumen

El articulo da cuenta de los resultados de una investigacion que analiza el tipo de
liderazgo que prevalece en las tramas asociativas locales y como influye en el funcionamiento
de las asociaciones y en las relaciones con la administracion local. Para ello se encuesté a los
lideres asociativos de la ciudad de Caceres, Espana. Los resultados develan el protagonismo
de los lideres benevolentes como mas recurrente que el de los participativos, dicotomia
que recorre la clasificacion de los lideres estudiados a todo lo largo del estudio. El mayor
protagonismo de lideres benevolentes indicaria un handicap contra las nuevas formas de
gobernanza relacionadas con la participacion ciudadana y su propio desarrollo. Se ahonda
en las caracteristicas de la accion de ambos tipos de lideres, el campo de actuacion de
las asociaciones de las cuales proceden, sus relaciones con la administracion local y otros
aspectos correspondientes al contexto en el cual se desenvuelven.

Palabras claves: Liderazgo participativo, participacion ciudadana, desarrollo local, élites
civicas.

Abstract

The article informs the results of an investigation that analyzes the kind of
leadership that prevails in the associative local plots and how it influences the functioning
of the associations and its relations with the local administration. For this purpose, the
associative leaders of the city of Caceres, Spain were polled. The results reveal the leading
role of the benevolent leaders as more appellant than those of the participant leaders, a
dichotomy that crosses the classification of the leaders studied all along the study. The
benevolent leaders’ biggest leading role would indicate a handicap against the new forms
of governance in relation to civil participation and its own development. It grows deeper
in the characteristics of the action of both types of leaders, the field of performance of
the associations they come from, theirs relations with the local administration and other

.- Prof. Contratado Doctor de la Universidad de Extremadura, Area de Sociologia, Facultad de Empresariales
y Turismo. Correo: msanoro@unex.ces

2.- Prof. Colaborador de la Universidad de Extremadura, Area de Sociologia, Facultad de Empresariales y Tur-
ismo. Correo: rblanco@unex.es



16 REVISTA IBEROAMERICANA DE ESTUDIOS MUNICIPALES
Afio lIl N© 6. Segundo Semestre. Diciembre de 2012

aspects corresponding to the context in which they manage.
Key words: Participative leadership, citizen participation, local development, civic elites.
Resumo

O artigo da conta dos resultados de uma investigagao que analisa o tipo de lideranga que
prevalece nos tecidos associativos locais y como influi no funcionamento das associagoes
e em relagoes com a administragao local. Para isso se perguntou aos lideres associados a
cidade de Caceres,Espanha.Os resultados revelam o protagonismo dos lideres benevolentes
como mas frequente que os participativos, dicotomia que recorre a classificagio dos
lideres estudados durante o estudo. O maior protagonismo dos lideres benevolentes
indicaria um handicap contra as novas formas de governar relacionadas com a participagao
dos cidadaos e seu proprio desenvolvimento. Se aprofunda nas caracteristicas da agao de
ambos tipos de lideres, o campo de atuagao das associagoes das quais precedem, suas
relagdes com a administragao local y outros aspectos correspondentes ao contexto no
qual se desenvolvem .

Palavras-Chave: Lideranga, participativo, participagao dos cidadaos, desenvolvimento local,
elites civicas.

Introduccion

Este articulo tiene por objetivo dar a conocer el tipo de liderazgo que se
corresponde con las tramas asociativas de ciudades de tamafho medio, en este caso, la
ciudad de Caceres, Espana. También se pretende describir las caracteristicas que tienen
estos liderazgos, centrandose en un tipo concreto, el participativo. Ademas, se realiza
una aproximacion al analisis de relaciones que se establecen entre diversos modelos de
liderazgos y las asociaciones en las que éstos se encuadran. De este modo se estudiaron
las caracteristicas de la accion que despliegan los lideres asociativos y las relaciones que
establecen con la administracion local.Sus contenidos son parte de la investigacion sobre
el movimiento Asociativo de Caceres, denominada Movimiento asociativo de Caceres:
liderazgo, participacion y capital social, encargada por el Ayuntamiento de Caceres a la
Asociacion de Ciencias Sociales de Extremadura (ACISE), el afno 2010 y realizada con la
participacion de los autores del mismo.

La hipotesis que subyace a este estudio y que se ha visto confirmada en su
desarrollo es que en determinado tipo de tramas asociativas predomina un liderazgo
benevolente.

En cuanto al aspecto metodologico, para el estudio de los tipos de lideres en

3.- El mayor nimero de no respuestas correspondié a las asociaciones de vecinos.

4.- El puntaje aplicado es el siguiente: si la posicion del entrevistado es en contra del enunciado propuesto se
le otorgda esa respuesta 1 punto; si estdtotalmente a favor del enunciado se le otorgaron 4 puntos. Cabia la
posibilidad de tomar posiciones intermedias: 2 puntos,algo en contra y 3 puntos,algo a favor. La suma total de
puntos en cada categoria es de 40 puntos.
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el movimiento asociativo se tuvo a la base un cuestionario, el cual fue enviado a las 237
asociaciones de Caceres, Espana, ciudad en la que se aplica este modelo de andlisis. Se
consiguid entrevistar a 218 asociaciones, el 92 % el total.?

Las preguntas que se hicieron corresponden a una reelaboracion de las propuestas
hechas por Pérez del Villar y Torres Medina (1999:32), a partir de enunciados concretos
referidos a dilemas sobre la direccion de personas,y fueron incluidas en un cuestionario mas
amplio, tipo 6mnibus, llevado a cabo por Participacion Ciudadana,en 2010.En el cuestionario
se solicitaba las opiniones de los dirigentes, expresadas en relacion con el grado de acuerdo
o desacuerdo* con los enunciados alli sefalados. Diez de estos enunciados corresponden
a la teoria X (postulados autoritarios) y otros diez a la teoriaY (postulados participativos),
segun la tipologia organizacion alenunciada por Douglas McGregor(1960) .

La segmentacion del universo muestral permitio llevar a cabo el andlisis relacional
de variables en funcion de los tipos de lideres y, consiguientemente, extraer conclusiones
oportunas para tramas asociativas existentes.®

|. Categorizacion de los Lideres Asociativos Locales

La respuesta de los lideres asociativos a las diferentes proposiciones del eje teoria
X (lider autoritario)y teoriaY (lider participativo) es la base de la segmentacion del universo
muestral.
A continuacion se muestra el resultado de las respuestas a las preguntas sobre liderazgo
(Tablas N° | y 2).

Tabla N° 1. Distribucion porcentual (%) que toma cada enunciado de la teoria X (Lider
Directivo),a partir de la informacion de los lideres de las asociaciones de Caceres (n= 218).

Dilemas planteados referidos a la En contra Aleo de De acuerdo
Teorfa X y orden en que se plantean al | NC totalmente, | En contra .\c:lcr 35 totalmente,
encuestado. €S un error ) es cierto
3. Es natural que la gente no trabaje
cuando elj efe (el lider) no estd
1 et ) 4128 463 298 188 |23

presente.
4. La gente, si tiene mds informacion
de la estrictamente necesaria para su

: P 32 303 39.9 183 83
trabajo, hace un mal uso de ella.
5 Si la gente no demuestra
imaginacion ni ingenio en el trabajo es

8 8 rrpe i ) 243 436 21.1 78
porque carece de estas capacidades.
6. La gente tiende a relajarse si no se
castigan las faltas. 28 252 29.8 312 11.0

5.- El puntaje aplicado es el siguiente: si la posicion del entrevistado es en contra del enunciado propuesto se
le otorgda esa respuesta | punto; si estatotalmente a favor del enunciado se le otorgaron 4 puntos. Cabia la
posibilidad de tomar posiciones intermedias: 2 puntos,algo en contra y 3 puntos,algo a favor. La suma total de
puntos en cada categoria es de 40 puntos.

6.- La distribucion por socios de las asociaciones de Caceres es, grosso modo, la siguiente: aproximadamente el
60 por ciento de las asociaciones analizadas tienen menos de 150 socios, un 32 por ciento tienen entre 150 y
600 socios y casi un 10 por ciento de las asociaciones estan compuestas por mas de 600 socios.
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9.El prestigio de un jefe aumenta

amado ‘sl fme. 'y ‘mantiene sus 5 15.1 28.0 321 225
decisiones.

10. Si uno que no es jefetiene que

marcar los objgﬂvos.s ¢ los marcard 28 344 385 197 46

bajos, para trabajar menos.

15.Dar  responsabilidades a  otros

debilita ala’ organizacién y provoca 28 4.0 339 147 46

desorden y lios.

16. La autoridad es ¢l medio mds eficaz

para que las cosas se hagan. 28 289 321 294 6.9

17.La autoridad es un don que poseen

s6lo ciertas personas. 28 257 243 36.2 11.0
19. El principal problema para delegar

j:lg:t‘;ones es la falta de iniciativa de la 28 385 413 151 23

gente.

Fuente: Elaboracion propia.

Seglin se observa en laTabla N° I, la mayor parte de los encuestados se muestran
contrarios a los postulados de la teoria X. La mayoria expresa posiciones contrarias a
estas propuestas (totalmente+algo en contra), excepto paralos enunciados numero 6
(castigo de faltas), nUmero 7 (prestigio del jefe) y nimero |7 (la autoridad es un don).

La Tabla N° 2 presenta la distribucion porcentual de las respuestas a los enunciados de
la teoria.

Tabla N° 2. Distribucion porcentual (%) que toma cada enunciado de la teoria Y (habil
social, participativo), a partir de la informacion de los lideres de asociaciones de Caceres
(n=218).

Dilemas planteados referidos a la .

S En contra De  acuerdo
teoria Y, y orden en que se plantean al % Algo de

NC | totalmente, En contra totalmente, es
encuestado. Acuerdo | .
€S un error cierto

1. Las personas no trabajan cuando no
tienen motivos para hacerlo. 3.7 | 211 33.0 243 17.9
2. Si las personas tienen toda la
mf{)rmarlo’nque desean, mejoran sus 28 |41 174 26,6 19.1
actitudes y son mds responsables.
7. La gente tiende a superarse si se
controlasi misma. 32 |37 9.6 459 37.6
8. LLa mayoria de la gente es creativa,
pero no puede demostrarlo por culpa
de los jefes y del trabajo que tienen | 3.2 | 23.9 312 33.9 7.8
que hacer.
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11. A la gente le preocupa mds hacer
un trabajo interesante que el dinero. 28 | 11.0 229 43.1 20.2
12. Un buen lider es el que admite un
error y da la razén a un subordinado. 23 |14 10.6 225 633
13. Cuanto mds dejas hacer alos/as
empleados/as, — menos  hay que |, 3 99 o1 86 239
controlarles. - - - o .
I18.E1 papel de una persona que tiene
autoridad es, sobre todo, estar a |23 | 6.0 11.0 413 394
disposicion de la gente.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, al contrario de lo que ocurre con la bateria de
enunciados referidos a la teoria X, la mayor parte de los entrevistados esta a favor de los
postulados que se proponen. La opcidn que tiene menos apoyos es la nimero | (motivos
para trabajar).

Llevadas ambas distribuciones a un diagrama de ordenadas y abscisas, se observa
la dispersion de las posiciones de los lideres del movimiento asociativo de Caceres
respecto a las tipologias de liderazgo X eY.

Grafico N° |. Diagrama de dispersion relativo a tipos de liderazgo en las asociaciones de
Caceres (N=218)
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Fuente: Elaboracion propia.
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A partir de la interseccion de estas posiciones en el diagrama de dispersion,
se obtiene la disposicion de los lideres en un modelo mas complejo y, por tanto, mas
matizado, el cual contiene cuatro tipologias: el lider directivo-autoritario (0,9 %), el lider
benevolente (en este cuadrante se ubica la mayor parte de los informantes, el 66.1%), el
lider permisivo (encuentra poca representacion, apenas un 2.8%) y el lider participativo,
que obtiene una relevante adhesion del 30.3% de los informantes).

Consiguientemente, una primera constatacion es la baja presencia de dos de
los cuatro tipos de liderazgos en la trama asociativa: el autoritario y el permisivo. La
irrelevancia de estos modelos hay que atribuirla, en nuestra opinion, a las caracteristicas
especificas de las organizaciones analizadas: asociaciones voluntarias, no lucrativas, que
se constituyen para llevar a cabo fines eminentemente sociales, culturales, recreativos y
representativos.Probablemente sianalizaramos organizaciones productivas,la distribucién
de lideres seria muy diferente.

El Grafico N° 2 ilustra la distribucion de tipos de lideres en funcion de la categorizacion de
Likert, en la que,como se ha comentado, mas de la mitad (66%) son del tipo benevolente-
paternalista.

GraficoN®2. Distribucion porcentual (%) de tipologia de lideres del movimiento asociativo
de Caceres (n:218)

Autoritario
1%

Participativo
30%

Benevolente
66%

Autoritario 0,
Benevolente 66,1
Permisivo 2
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Fuente: Elaboracion propia.

A partir de estas clasificaciones, es posible ahondar en las caracteristicas de la
accion de los lideres encuestados. Se trata de abordar cuestiones como las relaciones
entre el tipo de liderazgo y el campo de actuacion de las asociaciones en las que trabajan,
los anos que vienen ejerciendo como lideres asociativos, las caracteristicas en cuanto
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al sexo, nivel de estudios y al tiempo dedicado a las asociaciones a las que pertenecen.
Posteriormente, se aborda la dialéctica entre los modelos de liderazgo y los contextos
participativos.

2. Caracteristicas de los Lideres Asociativos

La distribucion del tipo de asociaciones en Caceres, tal como se muestra en el
Grafico N° 3, sigue una pauta de desarrollo similar a la de las ciudades de tipo medio
en Espaiia (Navarro, 2000:21): el 32 % de las asociaciones son asociaciones solidarias’,
seguido de un 28 % que son de tipo sectoriales (tercera edad, mujer, jovenes, etc.) y las
asociaciones de vecinos (en adelante AA.VV.), que representanel 12 % del total.

Grafico N° 3. Distribucion porcentual del tejido asociativo de Caceres, segun tipo
(n=218)
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Fuente: Elaboracion propia.

LaTabla N° 3 muestra la distribucion de la tipologia de lideres segun el campo de actuacion
de las asociaciones. En funcion de este criterio, son las organizaciones de tipo recreativo
y las de caracter sectorial las que agrupan un mayor porcentaje de lideres benevolentes:
el 75% en cada caso. En tercer lugar se sittan las asociaciones solidarias,con un 70% de
esta tipologia de lideres.

7.- En la categoria de asociaciones solidarias se incluyen los siguientes subtipos: salud y accion socio sanitaria,
socioeducativas, accion social (ONG), integracion de discapacitados, cooperacion para el desarrollo, protec-
cion civil, promocion del desarrollo comunitario y otras. Por su parte, la categoria de asociaciones sectoriales
incluye los siguientes subtipos: asociaciones de tercera edad, jovenes, mujeres, asociaciones de madres y padres
de alumnos (AMPAS) e inmigrantes y minorias étnicas.
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Entre las AA.VV. se observa una menor diferencia entre los lideres benevolentes y
los participativos (14,9%). Se trata, por tanto, de liderazgos mas polarizados que en el
resto de las organizaciones. ;A qué se debe esta mayor polarizacionde la estructura de
liderazgos en el caso de las AA.VV.? En principio, la explicacion estaria dada en funcion de
la orientacion politica de los dirigentes de unas u otras AA.VV,, circunstancia que no cabe
esperar en el resto de organizaciones. En tal sentido, se suscribe el criterio sostenido
por Navarro (2000:21,22), segln el cualse constata un alto grado de superposicion entre
asociaciones vecinales y partidos politicos, sobre todo durante los primeros anos de la
transicion y consolidacion democratica en Espana, pero que sigue presente actualmente
y mas en sus estructuras directivas. En cambio, la superposicion entre partidos y
asociaciones de nuevo cuiio es mucho menor.

En las asociaciones que tienen como campo de actuacion la actividad econémica
y profesional®, no se da esta dicotomia: los lideres participativos representan el 60% de los
encuestados. En el caso de estas asociaciones, el peso de la variable nivel de estudiosde
los lidereses determinante, ya que el 63% de los mismos tiene titulo universitario.

Tabla N° 3. Campo de actuacion de la Asociacion * Tipo de Lider (%) (n= 215)

Campo de actuacién de la
asociacion Tipo de Lider Total
Autoritario | Benevolente Permisivo Participativo
Asociacién de Vecinos | 0.0 55.6 3.7 40.7 100
Asociacién Cultural 4.5 63.6 0 31.8 100
Asociacién Recreativa | O 75 25 0 100
Asociacién Deportiva | 0 474 53 474 100
Asociacion Solidaria 0 70.8 1.5 27.7 100
Asociacion Sectorial 1.5 75.4 3.1 20 100
Asociacion Econémica 100
y Profesional 0 40 0 60
Otras 0 333 0 66.7 100
Total 2 2 141 6 66
0.9 0.9 65.6 2.8 30.7

Fuente: Elaboracion propia.

Otra variable que caracteriza el tipo de liderazgo son los anos que el lider
lleva ejerciendo funciones directas en la asociacion. La pauta que observamos es que, a
medida que se incrementan los anos de mandato, aumenta el porcentaje de lideres tipo
benevolente y disminuye el tipo participativo. Pareciera que durante los mandatos cortos
se tiende a ser mas participativo; pero, esto cambia con el tiempo para después de unos
afos llegar a ser mas benevolentes en el estilo de direccién.’

La distribucion por sexo de los lideres asociativos es de un 63,1% de varones frente
a un 36.9% de mujeres. Las asociaciones mas paritarias son las del tipo econémicas y

8.- La categoria de asociaciones econdémica y profesional, incluye los subtipos de asociaciones empresariales,
asociaciones de profesionales y asociaciones de consumidores y usuarios

9.- Efectivamente, si se aplica el analisis correlacional a las dos variables (coeficiente de Spearman) se observa
que la relacién entre ambas es negativa (-0.034).
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profesionales, con una correlacion del 54/46 (hombre/mujer); las mas desiguales son las
deportivas (94/6) y las vecinales (74/26). Los estilos de liderazgo no presentan diferencias
significativas entre varones y mujeres'?, ya que en ambos sexos, en torno al 67% son
lideres benevolentes, y tan sélo en torno al 30% son participativos.

En lo relativo al nivel de instruccion no se observaron diferencias significativas.
Los lideres mas instruidos -algo que ya se ha comentado- son los de las asociaciones
econdmicas y profesionales, en los que el 63,6% de sus lideres dispone de titulos
universitarios. En cambio, quienes en menor medida disponen de este nivel maximo
de titulacion académica son los lideres de las asociaciones de vecinos, donde tan sélo
el 37% de ellos posee esta cualificacion. Cuando se cruzan las variables titulacion y
tipo de liderazgo no se encuentran diferencias significativas: los benevolentes estan bien
representados (en torno al 67%) en cualquier nivel de estudios.Para el estadistico de
asociacion de variables nominalesV de Cramer, confirma la hipotesis nula (no asociacion),
donde el valor es tan solo de 0,1 17.

Por otro lado, se constata que el lider participativo es el que mas horas dedica a
su asociacion a lo largo de la semana; al menos la mitad de éstos dicen dedicarles mas de
12 horas, frente al lider benevolente que tan soélo en el 42,1% de los casos, dice dedicar
a su asociacion mas de 12 horas semanales.

Otro dato de interés es el de la frecuencia de reuniones de la Junta Directiva.
En mas de la mitad de las asociaciones (55,9%) se realiza una vez al mes. Sin embargo,
en aquellas asociaciones en las que el lider es participativo, la frecuencia esta muy por
encima de este porcentaje (60,3%). En cambio, si el lider es de tipo benevolente, la
reunion mensual esta levemente por debajo de la media de asociaciones, en el 54,5%. Se
puede afirmar que las asociaciones con lideres benevolentestienen un menor nimero
de reuniones de sus directivas (17,5%); en cambio, los lideres participativos tardan
mas en reunir las asambleas de socios.Se podria deducir de esto que la practicade la
participacion se identifica mas como una gestion coral de la Junta Directiva, en lugar de
una praxisasamblearia de la organizacién. Un dato que corrobora esta conclusién es que
el 19,6% de las asociaciones con lideres benevolentes dicen reunir sus asambleas una vez
al mes, frente al 9,8% de las asociaciones que tienen lideres participativos, diez puntos
porcentuales por debajo.

En definitiva, los lideres participativos son aquéllos que menos tiempo llevan
en el cargo, porque a medida que incrementan los afos como directivos, el estilo
participativo se debilita, a favor del estilo benevolente, o sencillamente son reemplazados
por los benevolentes. De otra parte, los lideres participativos centran su trabajo en las
juntas directivas mas que en las asambleas de socios. Con sus directivas se reinen muy
frecuentemente.Los lideres participativos son quienes mas horas a la semana dedican a
sus asociaciones. Por Ultimo,en las diferentes correlaciones de variables,no se observa
una correlaciondirecta entre un tipo u otro de liderazgo y el género del/la lider.

10.- Las diferencias entre sexo y tipo de liderazgo no son significativas, ya que en el caso del coeficiente de
variacion (cv) en ambos sexos es del 35.3%.
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3. Liderazgo y Participacion a Escala Local

El liderazgo y las caracteristicas de los contextos participativos son factores
que estan en interrelacion y que condicionan la manera de ejercer ese liderazgo. Ambas
dimensiones mantienen relaciones de influencia,aunque por ahora no se pueda determinar
cudl de ellas opera como variable causal,lo cual ha de ser objeto de un analisis de caracter
correlacional que no se aborda aqui. En cualquier caso, lo que conviene constatar es el
conjunto de evidencias que refuerzan la hipotesis de que a cada tipo de lider le acompana
o se inserta en un contexto participativo concreto, cuyas caracteristicas giran en torno
a un conjunto de factores que se analizan a continuacion.

En primer lugar, veamos los vinculos que se establecen entre tipos de liderazgo
y el sesgo participativo de la comunidad hacia la participacion. Esta puede ser o
marcadamente politica o una participacion de tipo eminentemente social. La primera es
de tipo reivindicativo y centrada en la dialéctica asociacion vs.administracion; en tanto
que la segunda incluiria el resto de participacion, excluida la de orientacion politica.

GraficoN® 4. Nivel de participacion en actividades politicas de la gente de su barrio
(n=162)
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Fuente: Elaboracion propia.

En atencion a las respuestas que dan los propios lideres sobre la participacion de sus
respectivas comunidades en actividades politicas, se observa que en aquellas comunidades
en las que se produce una mayor participacion politica, el tipo deliderazgo que destaca es el
participativo.La relacion de influencia de una variable sobre otra, e incluso el sentido de esa
influencia, debe ser investigada en otro momento. Pero se quiere destacar acalo que parece
ser una clara vinculacién entre participacion politica y liderazgo participativo. "

I'l.- El estadistico de asociacion de variables ordinales Tau-c de Kendall es positivo para la relacion comunidad
politica - lider (0,067, significacion, 0,198). En tanto que para la tabla comunidad social -lider la relacion es nega-
tiva (- 0,043, significacion 0,445), para el caso de Ho = independencia. La Tau-c de Kendall oscila de | a -1.
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En todo caso, el nivel de participacion politica medido en una escala de 0 a | arroja que,
en conjunto, es muy bajo en ambas situaciones: comunidades con liderazgo benevolente=
0,19, comunidades con liderazgo participativo= 0,24.

Pero, si se pregunta por el grado de participacion en actividades sociales/benéficas
de la comunidad (indicador de participacion social), los porcentajes mucho+bastante
son superiores entre las comunidades en las que se encuadra el lider de tipo
benevolente(43,8%), frente a las del liderparticipativo (41,3%). Lo que se destaca de esta
distribucion es el peso de los que no participan en estas actividades sociales, mas elevado
en el caso de lideres participativos(Nada+poco= 28,2%), frente a los miembros de la
comunidad en la que encuadran a los benevolentes (Nada+poco= 24,2%).

De modo que, como conclusidn, se puede afirmar que el ejercicio del liderazgo
participativo puede encuadrarse mejor dentro de aquellas comunidades mas politizadas'?,
teniendo en cuenta las limitaciones que tiene dicho indicador en este trabajo,ya que
utiliza como base las opiniones de los lideres sobre sus respectivas comunidades. '*

GraficoN® 5. Nivel de participacion en actividades sociales/benéficas de la comunidad.
(n:171)
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Fuente: Elaboracion propia.

El indicador de participacién social que se ha elaborado para este caso', otorga ligera
ventaja a las comunidades en las que se inserta el lider participativo:los lideres benevolentes
toman la posicion de 0,52 en este indicador mientras que en el participativo es de 0,54.

12.- La orientacion politizada de la comunidad (barrio) ha de entenderse en el sentido que sefialan Navarro,
Cuesta y Font (2009:40-43).

13.- En este sentido se puede consultar Ganuza, E.y Francés, F. J. (2008: 89 -113).

14.- El indicador flucttia desde 0, nivel mas bajo de la escala, a |, posicion mas elevada de la escala.
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Las relaciones con el ayuntamiento (administracion local) son mas intensas en el caso de
los lideres participativos.Esta relacion se analiza planteando al encuestado el supuesto de
valorar la institucion cuando se trata de tenerque hacer una actividad o proyecto en el
barrio: el 58,7% de los lideres participativos cree que es muy importante hacerlo con el
ayuntamiento, en tanto que los benevolentes solo en el 29,1%. Es una diferencia notable.
La pregunta se planteaba dentro de una bateria que incluia la posibilidad de hacer esa
actividad o proyecto con otras organizaciones y administraciones (banca, Diputacion
Provincial, Junta de Extremadura, etc.). En términos de valores escalares (escala de
relacion con el Ayuntamiento) la puntuacion de los participativos es muy alta, 0,81; en
tanto que la de los benevolentes es de 0,73.

El vinculo con la administracion municipal se asienta igualmente en relaciones de
confianza, en correspondencia con el criterio anterior. Cuando se pregunta acerca de la
confianza que le ofrece el ayuntamiento, el 54,8% de los lideres participativos la califica
como muy elevada (bastante+mucha), en tanto que para los benevolentes esta confianza
es menor (bastante+ mucha = 43,2%). En una escala de 0 a |', el nivel de confianza hacia
el ayuntamiento es de 0,61 en el caso de los lideres participativos, mientras que en el
caso de los lideres benevolentes es de 0,57.

Se podria decir que los lideres participativos muestran una mayor conexién con
la administracion local, tanto en el sentido de contar con ella para cuestiones mas
pragmaticas como en cuanto a la confianza que esta administracion les merece.

Vinculado con lo anterior estan los planteamientos de caracter ideologico sobre
el protagonismo de las asociaciones y sus relaciones con la administracion. Para su
analisis se construyeron dos continuos; el primero de ellos plantea la disyuntiva de
que si el desarrollo de las actividades en el ambito local ha de estar protagonizado
por la administracion o por las asociaciones. La posicion de ambos tipos de liderazgos
es intermedial I, en torno al 0,5. Por consiguiente, aqui no se encuentran diferencias
sustanciales entre los tipos de liderazgos.

El otro continuo trata de evaluar la posicion de los lideres acerca de una politica mas
activa de la administracion local en relacién al movimiento asociativo, o su contrario,
simplificando:pasividad de la administracion vs. intervencion de la administracion en el
movimiento asociativo. En este caso, las posiciones son mas favorables a la intervencion
administrativa, pero en el caso de los lideres participativoseste apoyo a la intervencion
administrativa es aun mayor, dirilamos que muy elevado (0,83).

Finalmente, el conocimiento de los 6rganos de participacion municipales es el Unico de
los indicadores del contexto participativo en el que los lideres participativos punttan
por debajo de los benevolentes.Afirman conocer estos érganos un 69,2% de los
primeros, frente al 77,8% de los segundos. Esto no deja de ser paradodjico, a menos que
esa alegada falta de conocimiento de los organos de participacion encierre una cierta
disconformidad de los lideres con mas sensibilidad participativa con el alcance real de
estos instrumentos. Efectivamente, cuando se pregunta sobre la opinién que se tiene
del funcionamiento de estos érganos de participacion'®, la opinién de ambas categorias
de lideres es mas bien negativa: en la escala de 0 a |, no alcanza la mitad de la misma.En
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el caso de los benevolentes la puntuacion escalar es de 0,44; en cambio, en el caso de
lideres participativos es aun mas baja: 0,40. Todo ello, evidentemente, deja traslucir un
elevado grado de insatisfaccion con estos instrumentos institucionales de participacion
ciudadana.

En sintesis, el analisis de los principales tipos de liderazgo y sus relaciones con la
participacion social ha sido hecho utilizando los indicadores que se han ido presentando
a lo largo de este apartado del articulo. La siguiente tabla recoge el conjunto de estos
valores y muestra las destacadas diferencias que existen entre los tipos de liderazgos a la
hora de concebir la participacion social y gestionar las propias asociaciones.

TablaN® 4. Indicadores de la dinamica de los lideres en contextos participativos. (0, bajo;
I, alto).

Benevolente I Participativo

EXTRA ASOCIATIVO
Indicador de Participacién Politica 0.19 0.24
Indicador de Participacién Social 0.52 0.54
INTRA ASOCIATIVO

Vinculo econémico asociados 0.18 0.37
Vinculo de proximidad (vecinos) 0.35 0.36
RELACIONES CON LA ADMINISTRACION LOCAL
Nivel de proximidad al ayuntamiento 0.73 0.81
Nivel de confianza en el ayuntamiento 0.57 0.61
ORGANOS DE PARTICIPACION
Conocimiento de los 6rganos de participacién 0.77 0.69
Valoracién de los 6rganos de participacion 0.4 0.40
PROTAGONISMO DE LA ADMINISTRACION vs. ASOCIACIONES

Continuo todo adminisiracion - solo asociaciones 0.5 0.52
Pasividad de la administracion vs. Intervencion de la

administracion 0.72 0.83

Fuente: Elaboracion propia.
Conclusién

En este tipo de municipios los tipos de lideres se concentran en torno a dos ejes, los
participativos y los paternalistas o benevolentes, logrando un mayor peso numérico
este segundo grupo. Estos tipos de liderazgo estarian caracterizados por un conjunto
de variables adscriptas; por ejemplo,los lideres benevolentes se concentran en las
organizaciones de tipo recreativo (deportivas y ludicas), las de caracter sectorial (mujer,
tercera edad, jovenes...) y las solidarias (ONG, autoayuda, ayuda a la cooperacion, etc.).En
cambio, los lideres participativos se concentran en las organizaciones econémicas y
profesionales (60% de los casos). Especificamente en las asociaciones vecinales, que
representan tan solo el 12% de la trama asociativa, se produce una clara dualizacién

15.- No se incluye la tabla, cuya base es n= 122. Como se sabe, la escala que se maneja oscila entre 0, mala
opinién y |, muy buena opinién.
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entre ambas tipologias y que no se observa en las otras categorias de asociaciones; en
buena medida atribuimos estadualizacion a las orientaciones politicas de los dirigentes
vecinales.Ademas constatamos, para todas las categorias de asociaciones, que a medida
que se incrementan los anos de mandato de los lideres, se incrementa también el tipo de
liderazgo benevolente y disminuye el tipo participativo.

La dinamica de las asociaciones, en funcion de los tipos de liderazgo, en cuanto
a los elementos del contexto participativo, se ha estudiado a partir de una serie de
aspectos,donde en la mayor parte de los mismos los lideres participativos obtienen
mejores puntaciones que los otros tipos, destacan por tener una mayor proximidad a
la administracion local y adoptan también una postura mas critica hacia mecanismos
institucionales de participacion. En la dialéctica dependencia de la administracién
vs. autonomia de las asociaciones los lideres optan por posiciones intermedias, pero,
destacan respecto de los otros en apostar con mas fuerzaa que la administracion local
intervenga en la estructura asociativa con vistas a una mejor articulacion de la misma.
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Resumen

El presente articulo presenta los principales hallazgos encontrados en la etapa de
evaluacion diagndstica en el marco del programa de diplomado Enfoques y Nuevas
Perspectivas para la Atencion Primaria de Salud, realizado por la Escuela de Salud
Publica de la Universidad de Chile en la Corporaciéon Municipal de Valparaiso. Esta
evaluacion diagnostica participativa, tuvo como objetivo el definir una linea base de
trabajo y evaluacion posterior. Asimismo, contribuyé a sentar las bases de lo que seria
posteriormente el trabajo de tutoria para el desarrollo de un programa de intervencion
en salud en los Centros de Salud Familiar participantes de esta experiencia.

Palabras claves: Formacion de Recursos Humanos en Salud, Atenciéon Primaria de Salud,
intervenciones.

Abstract

This article presents the main findings in the diagnostic evaluation stage under the
diploma program New Approaches and Perspectives for Primary Health Care, held by
the School of Public Health from the University of Chile in the Municipal Corporation
of Valparaiso. This diagnostic and participatory evaluation aimed to define a baseline and
subsequent evaluation work. It also helped to lay the groundwork for what would later
be work tutoring in developing a health intervention program in Family Health Centers
with those who participated in this experience.

Keywords: Human Resources Training in Health, Primary Health Care, interventions.

|.- Académico e Investigador Escuela de Salud Publica, Universidad de Chile. Division de Politicas y Gestion
en Salud. Coordinador de Extension. Correo: aalarcon@med.uchile.cl

2.- Académico e Investigador Escuela de Salud Publica, Universidad de Chile. Division de Politicas y Gestion
en Salud.

3.- Investigador en Salud, experto en Atencion Primaria de Salud.



32 REVISTA IBEROAMERICANA DE ESTUDIOS MUNICIPALES
Afio lIl N°© 6. Segundo Semestre. Diciembre de 2012

Resumo

O presente artigo apresenta as principais descobertas encontradas na etapa de evacuagao
diagnodstica no marco do programa do diplomado Enfoques e Novas Perspectivas para a
Atengao Primaria de Salde , realizado pela Escola de Saude Publica da Universidade de
Chile na Corporagao Municipal de Valparaiso. Esta evacuagao diagnostica participativa
teve como objetivo definir uma linha base de trabalho e avaliagao posterior. Assim mesmo,
contribuiu para sentar as bases do que seria posteriormente o trabalho de tutoria para
o desenvolvimento de um programa de intervengao em salide nos Centros de Saude
Familiar participantes desta experiéncia.

Palavras-Chave: Formagiao de Recursos Humanos em Salde,Atencao Primaria de Saude ,
Intervengoes

Introduccion
Modelos de Atencion de Salud

Las politicas publicas deben lograr el bienestar de toda una sociedad. Su implementacién
involucra normas, provision de bienes y servicios, fuentes de financiamiento, determinacion
de objetivos y formas de aplicacion, evaluacién y control. En el sector salud, estas acciones
cada dia se hacen mas relevantes para el desarrollo del sector salud post reforma de 2004,
lo que requiere situarse y prepararse para enfrentar fuertemente esta etapa.

Enesteescenario,se debe profundizarlarelevanciaqueadquieren los cambios biopsicosociales
a los que este proceso apunta. Es ahi donde la preparacion de los profesionales de la salud
pasa a constituir una pieza fundamental de todo el proceso de cambios.

A partir del proceso de Reforma de Salud vigente en Chile desde la promulgacién de la Ley
de Autoridad Sanitaria y Gestion en Red (Ley N° 19.937, 2004), se define que el modelo
integral de salud con enfoque familiar constituye la base del sistema de salud del pais.

Antes de entrar a analizar los aspectos especificos de este modelo y sus implicancias en
el sistema de salud chileno, se debe hacer presente que los modelos, tal como los ideales,
tienen un caracter coherente y perfecto que nunca se pueden cumplir (Capponi, 2004).
Por eso, deben ser tomados como proposiciones a las que se aspira llegar, de caracter
transitorio, que se modifican ante los nuevos aportes de las ciencias y del conocimiento
humano. En este sentido, en este articulo se discutiran previamente algunos elementos
que son comunes a la definicion de modelos de salud, para después profundizar en las
particularidades del modelo chileno actualmente vigente, y que dan pie a la propuesta.

El término modelo de atencion se refiere al modo cémo las instituciones formales de
salud enfrentan y abordan el proceso salud-enfermedad y las distinciones que realizan del
mismo (Hidalgo, 1999). Corresponde al elemento central de la estrategia sanitaria de un
pais y define la relacién del sistema de salud con la poblacién. Comprende, por tanto, la
forma como se organizan los recursos para satisfacer la demanda de la poblacion y el modo
como se relacionan los distintos elementos del sistema para satisfacer las necesidades
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de cobertura en atencion promocional, preventiva, curativa, de rehabilitacion y cuidados
paliativos.

El modelo de atencién, al establecer principios ordenadores de la actividad asistencial, se
materializa en una estructura organizacional que permite la interaccién de la organizacion
con los ciudadanos, prestadores y funcionarios de la salud, consigo misma y con otras
instituciones u organizaciones. A su vez, la estructura organizacional define la forma de
relacion y coordinacion del conjunto de establecimientos que constituyen la infraestructura
sanitaria del pais.

Un modelo de salud, en lo esencial, busca satisfacer las necesidades y expectativas del
usuario respecto a mantenerse sano o saludable, mejorar su estado de salud actual en caso
de enfermedad y garantizar su estado de salud futuro.

Se entiende por sistema de atencion la organizacion del proceso, en el cual intervienen
establecimientos de salud con diferentes niveles de complejidad (Martin-Zurro, 1993). El
objetivo de produccion del sistema es satisfacer las necesidades y expectativas de atencion
de las personas en salud, procurando optimizar las intervenciones y mejorar su eficacia y
eficiencia.

El ordenamiento de los establecimientos de atencion en salud, operando coordinadamente
dentro de un territorio asignado, mediante vinculos institucionales o contractuales,
es lo que se denomina trabajo en red asistencial. Estas redes incluiran, al menos, a los
establecimientos que dependen del Servicio de Salud y los de atencion primaria, sea ésta
de administracion municipal u otra.

Bajo el lema Salud para Todos, en la conferencia internacional de Alma Ata (OMS, 1978)
se produjo un refuerzo del modelo de atencién que privilegia la atencion primaria, la
participacion comunitaria, el trabajo intersectorial y el uso de tecnologias apropiadas (ej.:
solucion ambulatoria de los problemas) en lo que se paso a llamar la estrategia de atencion
primaria.

Esta recomendacion, que surgié de los técnicos y del mundo politico, se enfrenté con una
tendencia mundial a la sobre especializacion médica, al consumo excesivo de medicamentos
y al abuso de tecnologias, muchas veces de eficacia dudosa. La crisis de la deuda externa en
el inicio de los anos ochenta y, posteriormente, la globalizacion de las economias, significd
que los paises reaccionaran a la explosion de costos que enfrentaban en el sector salud. Eso
fue determinante en prefigurar la tendencia actual, en la que se han encontrado antiguos
principios de la salud publica con el pragmatismo del pensamiento econémico, dando como
resultado un movimiento mundial que entrega cada vez mas poder al usuario y a la atencién
primaria y que, por otro lado, incentiva el minimo uso de los hospitales y de la complejidad
tecnoldgica, exigiendo evidencias que respalden los cursos terapéuticos a seguir (Martinez
0., 1999).

Lo senalado anteriormente a favor del usuario y de la atencion primaria, se complementa
con técnicas de gestion que separan la compra de atenciones de salud de la provision
de esas atenciones, velando los aseguradores por los derechos y satisfaccion de los
usuarios que se enrolan libremente con ellos. A la vez, los aseguradores se encargan de
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administrar sus cotizaciones o seguros de salud. Estas interrelaciones entregan también la
capacidad de comprar prestaciones complejas (laboratorio, radiologia). Para el control de
los proveedores existe un ente regulador, normativo y fiscalizador, que cuida los intereses
globales de los ciudadanos y de la sociedad. Esta funcion la cumple el Estado a través del
Ministerio de Salud.

En Chile, un aspecto de la Reforma del sector salud se basé en separar las funciones
descritas: Rol de Rectoria o Normativo (Ministerio de Salud); Rol de Fiscalizacion
(Secretarias Regionales Ministeriales, Instituto de Salud Publica, Superintendencia de
Salud); Rol de Prestador (Servicios de Salud; Establecimientos de Salud Municipalizados;
Prestadores Privados).

En términos generales, los sistemas de salud que dan soporte al modelo de atencién se
estructuran basicamente de tres formas (A. Rico, 2001):

-Con criterios de mercado, en que la coordinacion al interior del sistema esta determinada
por los precios, que se supone incorporan toda la informacion relevante para la toma de
decisiones;

- Como estructura jerarquica, en que la coordinacion se consigue recurriendo a planes y
cursos de accion definidos por la autoridad que comanda el sistema; y

- Como redes asistenciales, en que la coordinacion se logra a través de la negociacién y
acuerdos voluntarios entre actores interdependientes.

- Formas Mixtas, que combinan alguno(s) de los criterios anteriores.

En la actualidad, en Chile ha cobrado particular importancia la organizacion del modelo
de atencion sobre la base de Redes Asistenciales, al interior de las cuales pueden darse
también modalidades jerarquicas de organizacion y mecanismos de mercado.

En relacion a este tema se examinara la situacion actual y sus principales insuficiencias, el
Modelo de Atencion deseable para la implementacion de la Reforma de Salud y cudles son
las modificaciones necesarias de implementar para transitar desde la condicion actual a la
deseada.

Modelo de Atencion Integral

El Ministerio de Salud, a partir de la Reforma de Salud, define el Modelo Integral de Salud
(Ministerio de Salud, Depto.APS, 2002) como:

El conjunto de acciones que promueven y facilitan la atencion eficiente, eficaz y oportuna
que se dirige, mas que al paciente o a la enfermedad como hechos aislados, a las personas,
consideradas en su integralidad fisica y mental y como seres sociales pertenecientes a
diversos tipos de familia, que estan en un permanente proceso de integracion y adaptacion
a su medio ambiente fisico, social y cultural.

El Modelo de Atencion Integral se dirige a la consecucién de una mejor calidad de vida para
las personas, las familias y las comunidades, con un énfasis en la anticipacion de los problemas
y el consiguiente acento en promocion de la salud y prevencion de la enfermedad, es decir,
anticipatorio al dano.
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Los aspectos de promocion de la salud y educacion para lograr estilos de vida mas
saludables son competencias definidas para el equipo de salud en forma transversal, las que,
progresivamente, deberan ser articuladas con el trabajo intersectorial impulsado por los
gobiernos locales y regionales a través de Vida Chile y otras instancias intersectoriales. El
desafio epidemioldgico con que se inicia el segundo milenio obliga a devolver protagonismo
a los ciudadanos y sus organizaciones en el cuidado de su salud, reorientando el rol del
equipo de salud a uno asesor y cuidador, que acompana el proceso salud — enfermedad
(Ministerio de Salud, 2002).

El quehacer sanitario definido en este modelo de atencion se basa en un equipo de salud
multidisciplinario y de liderazgo horizontal,que se hace cargo de la poblacion de un territorio
acotado. Alli aplica el modelo de salud familiar, es decir, acompana a los integrantes de la
familia durante todo el ciclo vital, apoya sus momentos criticos con consejeria, educacion y
estrategias de promocion de salud, detecta oportunamente el daio y proporciona asistencia
clinica y rehabilitacion oportuna, en caso de patologia aguda o croénica.

Las instituciones de salud se organizan en la red asistencial con mecanismos establecidos
de relacion interinstitucional, reconociendo que el equipo de salud de cabecera es el
encargado de brindar seguimiento a las personas y familias. La red asistencial se debe
organizar de modo de poder dar respuesta oportuna e informar adecuadamente al equipo
de salud de lo que sucede con una persona enferma, durante su derivacion a otro de
los establecimientos integrantes de ésta. Los niveles de mayor complejidad clinica deben,
entonces, organizarse para responder a los requerimientos de la red asistencial en que
estan insertos.

En el modelo descrito, la comunidad y sus redes de autocuidado, y el nivel primario de
atencion, son el eje articulador del quehacer sanitario. Son, a su vez, el nivel que concentra
la complejidad socio sanitaria.

Modelo de Salud Familiar

El modelo de Salud Familiar proporciona una nueva vision a la salud, ya que pone énfasis en la
prevencion y promocion de ésta desde un enfoque biopsicosocial, donde la responsabilidad
del bienestar personal y social no recae solamente en los equipos de salud sino también
en las propias comunidades.

Las caracteristicas del modelo se encuentran claramente representadas en el documento
Modelo de Atencion Integral en Salud (Ministerio de Salud, op.cit.) y pueden resumirse
como sigue:

I. Que esté centrado en el usuario, facilitando el ejercicio pleno de sus deberes y derechos
en salud.

2. Que tenga un énfasis en lo promocional y preventivo, con enfoque familiar de los
cuidados.

3. Que sea integral, tanto en la comprension de los fendmenos como en las formas de
afrontarlos.

4. Que garantice la continuidad de la atencién, desde los cuidados primarios hasta las
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modalidades especializadas.

5. Que considere un trabajo en red, tanto sanitaria como social, que asegure la
complementariedad que requieren las necesidades explicitas e implicitas en salud.

6. Que tienda al cuidado ambulatorio.

7.Que abra espacios para la participacion en salud y la intersectorialidad.

8. Que promueva la mejora continua de la calidad de atencion.

9. Que en todo momento considere una adecuada politica de gestién de las personas que
trabajan en el sector.

El enfoque,formulado desde un modelo biopsicosocial,es una forma de asumir la integralidad
de las situaciones de salud/enfermedad de las personas y familias, incluyendo las distintas
dimensiones del ser humano que permiten comprender la experiencia que se manifiesta
en sintomas o signos.

La funcion, entonces, ya no es curar la enfermedad sino cuidar la salud. Se pasa de una
medicina centrada en la patologia a una atencion focalizada en la persona y su particular
forma de vida, su contexto familiar y social. Asi, el rol de los profesionales se amplia a la
promocion activa de la salud a lo largo de la vida del grupo familiar; asumiendo una funcion
de facilitador y reconociendo a este como responsable y a cargo de su propia salud.

Finalmente, cabe senalar que el cambio del paradigma del modelo de atenciéon de un enfoque
biomédico, que prevalecioé por largos aios en nuestro pais,a un modelo de atencion integral
de salud familiar; ha implicado grandes cambios en la estructura organizacional de cada
establecimiento de Atencion Primaria de Salud (APS). Para implementar esta reforma se ha
hecho necesario introducir modificaciones en el funcionamiento de los establecimientos
APS en diversos aspectos, tales como: financiamiento, capacitacion, recurso fisico, humano,
de infraestructura, administrativo y en general en la forma de trabajo que han desarrollado
los funcionarios de la salud por largo tiempo y que ya no da respuesta adecuada a los
actuales desafios; en esta linea, se han formado equipos interdisciplinarios a cargo de una
poblacion asignada.

Todos estos cambios y exigencias han tenido gran impacto en los trabajadores de la salud y
en los ambientes laborales, lo que se manifiesta a través de una sensacion de insatisfaccion,
por la falta de politicas que promuevan en forma clara y explicita el cuidado de quienes
entregan la atencién en salud.

Caracteristicas del modelo
El modelo de atencion se caracteriza por los siguientes elementos:

a) Enfoque biopsicosocial, con énfasis en la familia y comunidad. El mayor desafio del sistema
se encuentra en el desarrollo de habilidades y destrezas que permitan a los equipos de salud
analizar el proceso salud-enfermedad centrandose en las personas y desde una perspectiva
sistémica. En este enfoque, se entiende a la familia como el sistema social primario de las
personas, lo que implica introducirla como unidad de atencion, con una oferta especifica
de prestaciones cuando asi lo necesiten o como factor protector y terapéutico para los
individuos.
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Las enfermedades croénicas, con compromiso multiorganico, se constituyen en la actualidad
como el grupo de patologias mas relevante, tendencia que se consolidara en el futuro.Frente
a esta situacion, la organizacion de la atencion por especialidades médicas redunda en que
las personas acudan a tantos especialistas como distintos problemas de salud presenten.
Lo anterior se traduce en la reproduccion del paciente en el sistema especializado y en
el incremento del tiempo destinado por las personas a atender sus problemas de salud, lo
que puede ser causa de sufrimiento, especialmente en los casos mas severos. Cabe destacar
que esta forma de atencién incide en la alta correlacion que existe entre comorbilidad y
costo.

Estudios realizados senalan que la distribucion del costo de atencion de salud es la siguiente
(Hopkins, 1998):

% de la Poblacidn % del Costo
1% 3%
10r% T2 5%

EL 9T

Cabe destacar que de acuerdo a investigaciones de modelos de ajuste de riesgo la mayoria
de casos de alto costo son producto de comorbilidad (Ellis, 2004). De lo anterior se
desprende la necesidad de modificar la estrategia de atencion a las personas con multiples
problemas de salud.

b) Continuidad de la atencion y de los cuidados de salud. La continuidad de cuidados
de salud se extiende a toda la red a través del trabajo en red (asistencial, comunitaria,
social). En el nivel primario, la red estara dada por una forma organizacional que permita
una relaciéon cercana con una poblacién a cargo (sectorizacion). Este equipo conoce a su
comunidad de usuarios en los aspectos de calidad de vida, factores de riesgo y factores
protectores; dispone, por lo tanto, de elementos para actuar con estrategias preventivas y
promocionales adaptadas a esa realidad.

c) Prestacion de servicios integrados. A pesar de que tradicionalmente se habla de
consultas y controles, se espera que en cada contacto con individuos y familias se visualice
la oportunidad para incorporar acciones de promocion y prevencion, fomentando
el autocuidado individual y grupal. Este equipo de salud debe ser capaz de actuar con
servicios integrados y acordes a las particularidades socioculturales de la poblacion usuaria,
especialmente en torno de los problemas psicosociales prevalentes y emergentes en la
poblacion.

d) Resolutividad. Se traduce en la capacidad del equipo de salud para contribuir al cuidado
de la salud de las personas de su sector, sumada a la capacidad diagndstica y excelencia
clinica. Cada establecimiento debe disponer del equipamiento y de los recursos humanos
calificados para abordar los desafios referidos a evitar el dano en salud, pesquisarlo
precozmente, confirmar diagnosticos, tratar enfermedades de acuerdo a los protocolos y
cumplir su rol en la red asistencial. Particularmente, en el ambito psicosocial, el equipo de
salud de atencién primaria ha debido ampliar sus competencias para abordar la problematica
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emergente, compleja y diversa que enfrentan las familias y comunidades.

e) Responsabilidad compartida entre todos los miembros de la familia y la comunidad por
la salud familiar y de cada uno de sus integrantes. Se promueve la participacion de la familia,
tanto en las actividades preventivo-promocionales, como en las recuperativas. En especial,
se favorece la participacion de la pareja en el proceso reproductivo; del padre y la madre,
en el cuidado de los hijos; de algiin integrante de la familia y comunidad en el cuidado de las
personas con enfermedades cronicas, adultos mayores, discapacitados, personas postradas
o en fase terminal de alguna enfermedad.

El Modelo de Gestidn en Red

La organizacion de la atencion de salud en Chile, desde los origenes del Servicio Nacional
de Salud (Ministerio de Salud, 1981), se caracterizd por su estructura planetaria, donde
para un territorio determinado existia un establecimiento base con el cual se relacionaban
los establecimientos del territorio. En este diseno, los margenes del sistema estaban
constituidos por Consultorios Urbanos y Rurales y Postas Rurales, establecimientos con
una estructura organizacional simple, lo que los hacia facilmente accesibles a la poblacion;
estos debian resolver problemas médicos de baja complejidad y con una alto porcentaje de
cobertura.Ante problemas de salud que sus operadores estimaran que no podian resolver,
estos establecimientos derivaban a los pacientes a establecimientos de mayor complejidad
organizacional. La mayor complejidad organizacional correspondia a hospitales con muchas
especialidades y a los centros de referencia nacional para temas especificos como, por
ejemplo, el Instituto de Neurocirugia o el Instituto del Torax. Estos establecimientos se
caracterizaban, ademas, por una alta complejidad bio-médica y tecnolodgica, y una baja
cobertura poblacional.

Un concepto complementario al anterior, que jerarquizaba organizacionalmente a los
establecimientos, tenia que ver con los niveles de complejidad médica de los problemas de
salud que debia resolver cada establecimiento, lo que determinaba sus funciones especificas.
Asi, se distinguieron:

- El nivel primario, lo mas cercano al paciente, su puerta de entrada al sistema de atencion,
localizandose alli todo el esfuerzo preventivo y de fomento de la salud, con un fuerte
componente intersectorial y curativo, basado en la atencion brindada por un equipo
multiprofesional.

- El nivel secundario o de especialidades, constituido por la atencion de especialistas,
usualmente en el Consultorio Adosado de Especialidades (CAE) o los Centros de
Referencia en Salud (CRS), asociados a hospitales complejos, esencialmente centros de
derivacion donde se concentran recursos escasos del sistema;y

- El nivel terciario u hospitalario, al que se recurre soélo cuando la gravedad del cuadro o
su complejidad requieren que el paciente esté en observacion permanente o requiera una
intervencion mayor.

La revolucion tecnologica y de las comunicaciones ha introducido nuevos cambios en el
sistema y en la actitud de los usuarios. Por ello, la tendencia actual es hablar de atencion
ambulatoria y atencién hospitalaria, conjugando de mejor forma los principios de la salud
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publica con los de la administracion eficiente. Las metas sanitarias para la década, sumadas
a los cambios descritos, permiten pensar en complejizar y mejorar la integracion en red al
nivel primario,ademas de promover la entrega creciente de poder al usuario en toda la red
asistencial. La tendencia derivada de este cambio de ejes debiera traducirse en un uso de
los hospitales decreciente en cantidad, pero creciente en complejidad.

Se entiende por sistema de atencion la organizacion del proceso, en el cual intervienen
establecimientos de salud con diferentes niveles de complejidad (Martin-Zurro, 1993). El
objetivo de produccion del sistema es satisfacer las necesidades y expectativas de atencion
de las personas en salud, procurando optimizar las intervenciones y mejorar su eficacia y
eficiencia. La constatacion de las caracteristicas anteriores y la bisqueda de estrategias para
intervenir sobre ellas, son un desafio cuando lo que se propone en el Modelo de Gestion
en Red es dar paso a la conformacion de la red como la unidad basica de coordinacion
entre los distintos niveles de atencion, que le permitan al usuario transitar por ellas con el
fin de obtener la oportuna deteccién y resolucion de sus problemas de salud.

Frente a la enfermedad o a la sospecha de ésta y superada la capacidad resolutiva del equipo
de salud de atencion primaria, el usuario es derivado a la atencion del nivel secundario de
atencion, que se ejerce en los Centros de Referencia de Salud (CRS), Centros de Diagnostico
y Tratamiento (CDT) u otras formas de organizacion ambulatoria. Este nivel de atencion se
organiza para resolver en forma ambulatoria todo aquello que sea posible en el contexto
de la realidad de su red asistencial y su mision esta centrada en establecer el diagnostico
y resolver la patologia de acuerdo a la realidad de cada especialidad. Se pone énfasis en la
resolucion quirdrgica oportuna, la compensacion precoz de cuadros cronicos (seguida de
la devolucién asesorada para manejo por parte del equipo de salud familiar si procede) y el
acompanamiento de la rehabilitacion y reinsercion de personas con secuelas.

Este nivel primario de atencion adopta estrategias destinadas a mantener a los equipos
de salud capacitado para que las personas enfermas reciban sus tratamientos en forma
continua y oportuna, sean controladas oportunamente y retomen el contacto con su
equipo de salud de atencion primaria frente a cualquier nueva problematica de salud.

Por su parte, el nivel secundario programa su oferta e identifica las brechas existentes, define
estrategias para resolverlas y en aquellos casos que requiere apoyo para su resolucion, las
presenta al Consejo Integrador de Red Asistencial (CIRA), el cual analiza las necesidades y
propone al Gestor de la Red Asistencial alternativas para demandar los recursos necesarios
y equilibrar la oferta.

Finalmente, la atencién hospitalaria se organiza para resolver la patologia de mayor
complejidad biomédica, electiva o de urgencia, busca la resolucion ambulatoria de todo
aquello posible en el contexto de la red asistencial, se responsabiliza por los resultados de
los tratamientos efectuados y por la devolucion oportuna del paciente al nivel apropiado
de la red asistencial, manteniendo informado al equipo de salud de cabecera. Debe poner
todos los recursos posibles al servicio de la actividad ambulatoria del nivel secundario,
apoyado en una programacion racional del uso de sus recursos.

Se espera que los equipos de salud que interactiian en el continuo de la red asistencial
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tengan como centro de su quehacer al usuario, debiendo poner el énfasis en la calidad de la
atencion y en la relacion y trato con las personas. Su orientacion debiera ser a la resolucion
oportuna de los problemas de salud tanto como a la prevencion de la enfermedad.

La programacion basada en el diagnéstico local representa uno de los procesos de mayor
relevancia dentro de la gestion del sector salud. Ella permite orientar la utilizacion de los
recursos disponibles hacia metas y resultados explicitos, buscando las mejores alternativas
de accion frente a los desafios que significa mejorar la situacion de salud de las personas
y contribuir a mejorar las condiciones de vida de la poblacion. Para que la programacion
alcance su maxima efectividad como herramienta de apoyo a la gestion, es necesario tener
en cuenta los principales elementos de contexto que inciden de manera mas fuerte en
ella.

El ordenamiento de los establecimientos de atencion en salud, operando coordinadamente
dentro de un territorio asignado, mediante vinculos institucionales o contractuales, es lo que
se denomina trabajo en red asistencial. Las redes incluiran, al menos, a los establecimientos
que dependen del Servicio de Salud y los de la atencién primaria, sea ésta de administracion
municipal u otra.

I. Material y Método

El material utilizado para este trabajo ha sido recopilado durante el desarrollo del
diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion Primaria de Salud, realizado
por la Escuela de Salud Publica de la Universidad de Chile en la Corporacion Municipal de
Valparaiso, entre el 18 de Junio de 2010 y el 22 de Enero de 201 | en el que participaron 27
profesionales de la Corporacion Municipal de Valparaiso (Cormuval) y profesionales del
departamento de Salud de la Municipalidad de San Antonio. Dichos profesionales cumplen
labores profesionales en los Centros de Salud Familiar Las Canas, Cordillera, Reina Isabel ||
y 30 de Marzo, ademas de establecimientos APS de la provincia de San Antonio.

El material fue parte de una evaluacion diagnostica realizada al comienzo del Programa, con
el objetivo de establecer una linea base de trabajo y evaluacion posterior. Asimismo, que
permitiera sentar las bases de lo que seria posteriormente el trabajo de tutoria para el
desarrollo de un programa de intervencion.

Para realizar la evaluacion diagnéstica se dividio el curso en cinco grupos de profesionales,
que tuvieran similares conocimientos y aproximacion a alguno de los centros elegidos
para el trabajo de intervencion y se les consider6 un panel de expertos (Hernandez S.,
Fernandez-Collado, & Baptista L., 2008) Los instrumentos elegidos para la evaluacion
diagndstica, tanto por la accesibilidad y sencillez, como por la confiabilidad de los mismos,
fueron en primer lugar la Matriz de riesgo'é, para identificar las principales areas criticas, y
posteriormente el Diagrama de Causa y Efecto o de Ishikawa'?, para determinar las causas
de los efectos-problema identificados en la Matriz.

16.- La Matriz de Riesgo utilizada es la de comun uso en los Servicios de Salud chilenos y también usado por
el Consejo General de Auditoria Interna Gubernamental.

17.- Para estos efectos se uso la cartilla del Diagrama de Causa y Efecto (Cause & Efect Diagram), material de
la Sociedad Latinoamericana para la Calidad.
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Cada grupo estuvo compuesto por alrededor de cinco profesionales de la Salud quienes,
en conjunto con sus tutores, elaboraron un plan de trabajo. El método utilizado fue de
caracter cuali-cuantitativo y comenzo con una pregunta abierta'® (Armas M.,y otros,2010)
que se hizo para la elaboracion de la Matriz de riesgo. Dicha pregunta fue la siguiente:

Describa, brevemente: ;Cuales son, a su juicio, los cuatro principales elementos de
riesgo, que tiene el lugar en donde usted trabaja, actualmente, desde el punto de
vista de la gestion?”. Priorice de uno (1) a cuatro (4).

Posteriormente, guiados por un profesor, los participantes respondieron individualmente,
primero, y consensuaron después, un listado de areas criticas; realizaron una conciliacion
semantica de los contenidos y votaron por las distintas alternativas, utilizando un
cuestionario de escala Likert (Hernandez S., Fernandez-Collado, & Baptista L., 2008) hasta
llegar a elaborar dos tablas donde evaluaron tanto la probabilidad de riesgo de ocurrencia
como la importancia de los elementos descritos. Con esa informacion de insumo se
llegd a elaborar la Matriz que contiene los principales elementos de riesgo, de acuerdo
a la percepcion de los profesionales consultados que para los efectos de este trabajo se
denomina Panel de Expertos.

La matriz con los resultados, que se muestra mas adelante en la Tabla N° |, se elaboré de
la siguiente manera:

Se volcaron los resultados de las tablas parciales, tanto de probabilidad de ocurrencia,
medida en el cuestionario de escala Likert con una evaluacion de uno (1) a cinco (5),
como la de importancia medida en dicho cuestionario con una evaluacion de uno (1) a
diez (10).A cada tabla se le asigné un peso especifico conforme a la experiencia de los
tutores, asignandole a la primera tabla un peso de 0,4 y a la segunda un peso de 0,6.Al
aplicar este factor de ponderacion a las evaluaciones producto del trabajo consensuado
del panel, arrojé como resultado un determinado Promedio Ponderado, cuya formula es
la siguiente: (Pr Oc *0,4+Imp*0,6)=Prom Pond.'” Una vez realizado este ejercicio se listd
de mayor a menor los distintos elementos surgidos del andlisis de los grupos.

Adicionalmente, se agregoé una columna para asignarle un determinado porcentaje dentro
del contexto de cada grupo, cuya formula es: % Si (PPl = 100) entonces (PPR = X) Asi
% = (PPR*100/PPI).%° Finalmente, la Gltima columna refleja el ambito al que se vincula el
elemento de andlisis descrito en Breve descripcion del riesgo.

Tabla N°1

Descripcion de Riesgos
SOME = Servicio de Orientacion Médica y Estadistica; CES= Centro de Salud; RRHH = Recursos Humanos.
Fuente: Elaboraciéon propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion Primaria de Salud,

(2010)

18.- Este método ya fue usado antes; ver Armas M.,y otros (2010).

19.- Donde Pr Oc = Probabilidad de Ocurrencia del elemento de andlisis; Imp = Importancia del elemento de
analisis; Prom Pon = Promedio Ponderado de los factores multiplicados por sus respectivos pesos especificos.

20.- Donde PPl = Promedio Ponderado Ideal y PPR = Promedio Ponderado Real.
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Posteriormente, los distintos grupos de participantes volvieron a analizar los resultados
de la Matriz de Riesgo y eligieron de entre los problemas detectados tres que a juicio
de ellos eran los mas criticos y, por lo tanto, aptos para ser abordados y llevarlos al
Diagrama de Causa y Efecto, con el objetivo de identificar lo que a su juicio eran las
principales causas del problema detectado.

Los problemas llevados al Diagrama de Causa y Efecto o de Ishikawa fueron debidamente
priorizados y a cada uno se le asigné un determinado peso especifico?' dentro del
conjunto con el propésito de identificar los puntos débiles para futuras planificaciones
de intervencion. Asimismo, cuando se trabajo en torno a la identificacion de las causas
de dichos problemas, a cada una de las causas y sub causas, también se les asigné un
determinado peso,también con el propésito de afinar el diagnostico,y plantear los futuros
trabajos de intervencion lo mas afinadamente posible. Cabe destacar que el resultado
de las distintas fases del proceso se obtuvo por consenso del Panel de Expertos, en

aproximaciones sucesivas y utilizando una modalidad cuali-cuantitativa. (Konow & Pérez,
1990)

2. Resultados

A continuacion se presentan los resultados del trabajo realizado a partir de los diagramas
de Ishikawa realizado por cada uno de los cinco grupos de participantes que trabajaron
en el contexto del Diploma Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atenciéon Primaria de
Salud ya presentado. Cabe recordar que esta evaluacion diagnéstica tuvo como objetivo
definir una linea base de trabajo y evaluacion posterior. Asimismo, contribuy6 a sentar
las bases de lo que seria posteriormente el trabajo de tutoria para el desarrollo de
un programa de intervencion en salud en los Centros de Salud Familiar, nivel Atencion
Primaria en Salud (APS), participantes de esta experiencia.

Cada grupo eligid las tres areas mas criticas detectadas a partir de la Matriz de Riesgo
y las trabajé en un diagrama de Causa y Efecto, de manera de analizar cudles eran las
principales causas de cada area problema. Los resultados mas relevantes por grupo
fueron los siguientes:

2.1 Areas Criticas de APS por Grupo

GRUPO A. Las areas mas criticas de la APS, vistas desde su lugar de trabajo, fueron: 1°
El Modelo de Salud en la APS, 2° Compromiso con el Modelo de Salud Familiar,y 3° La
participacion Comunitaria. Dentro de cada una de estas areas - problema, las causas y
respectivos pesos relativos dentro del diagrama se dio de la siguiente manera:

I° El Modelo de Salud en APS (Gréfico N°1), se explica por las siguientes causas: Gestidn
y Politicas Publicas (40%), Financiamiento (25%), RRHH (15%), Instrumentos (5%),
Métodos de trabajo (5%), Infraestructura (5%), Comunicaciones (5%).

21.-Asignado de acuerdo al parecer consensuado del Panel de Expertos.



La Atencion Primaria en Salud, Nuevos Enfoques y Perspectivas,
Hallazgos desde un Programa en Formacion y Capacitacion 45
Alex Alarcon Hein — Adrian Torres Canales — Roberto Barna Yuri — pp. 31 - 60

Grifico N°I:

Pesa relativo causas del problema: "Modelo de Salud en
APS” , prioridad 1, Grupo 1.
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencién
Primaria de Salud, (2010).

2° Compromiso con el Modelo de Salud Familiar (Grifico N°2), se explica por las si-
guientes causas: Financiamiento (30%), RRHH (25%), Métodos de trabajo (20%), Clima
Organizacional (15%), Infraestructura (10%).

Grifico N°2:

Peso relativo causas del problema: "Compromiso
con 8l Modelo de Salud Familiar™ Prioridad 2, Grupo 1
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3° Participacion Comunitaria (Grafico N°3), se explica por Politicas Publicas (25%), Pro-
cesos (20%), RRHH (15%), Financiamiento (15%), Comunidad (15%), Instrumentos (5%),
Infraestructura (5%).



46 REVISTA IBEROAMERICANA DE ESTUDIOS MUNICIPALES
Afio lIl N© 6. Segundo Semestre. Diciembre de 2012

Grafico N°3:
Peso relativo causas del problema: "Participaciin
comimnitaria, prioridad 3, Grupo 1.
3%
5%

M

.., —
p & & #fffg

Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

GRUPO B. Las areas mas criticas de la APS priorizadas fueron: |° Incompatibilidad del
Modelo de Salud Familiar con la realidad de la APS, 2° Escasa participacion e intervencion
comunitaria y 3° Clima organizacional en APS.

Dentro de cada una, el andlisis de las causas y respectivos pesos relativos dentro del
diagrama se dio de la siguiente manera:

I° Incompatibilidad del Modelo de Salud Familiar con la realidad de la APS (Gréfico N°4),
se explica por las siguientes causas: Modelo (23%), Desarrollo Organizacional (23%),
RRHH (17%), Comunidad (13%), Gestion Administrativa (13%), Infraestructura (11%).

Griafico N°4:

Persc relative caunas del probloma: “Incompatibibbtesd dei
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2° Escasa participacion e intervenciéon comunitaria (Grifico N°5), se explica por las
siguientes causas: Politicas de Salud (20%), Gestion Administrativa (20%), RRHH (19%),
Comunidad (15%), Infraestructura (14%), Recursos Fisicos y Materiales (12%).

Grafico N°5:
Peso relativo causas del problema: “Escasa particdpacidn «
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

3° Clima organizacional en APS (Grafico N°6), se explica por las siguientes causas: RRHH
(28%), Gestion Administrativa (20%), Politicas de Salud (19%), Gremios (12%), Comuni-
dad (11%), Infraestructura (10%).

Grifico N°6:
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

GRUPO C. Las areas mas criticas de la APS para este grupo fueron: |° Escasa Gestion de
SOME, 2° Politicas locales de Salud, y 3° Enfoque de equipo multidisciplinario.
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I° Escasa Gestion de SOME (Grafico N°7), la cual se explica por las siguientes cau-
sas: Gestion Administrativa (29%), RRHH (27%), Recursos Materiales (24%), Planta Fisica
(20%).

Grafico N°7:
Peso relativo causas del probloma: "Escasa gesticdn del
SOME™, prioridad 1, Grupo 3,
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencién
Primaria de Salud, (2010).

2° Politicas locales de Salud (Gréfico N°8), se explica por las siguientes causas: Gestion
Administrativa (22%), RRHH (21%), Comunidad (21%), Recursos Materiales (18%), Insti-
tucionalidad Local (18%).

Grifico N°8:
Peso relativo causas del problema: Politicas locales de
Salud”; prioridad 2, Grupo 3.
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencién
Primaria de Salud, (2010).
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3° Enfoque de equipo multidisciplinario (Grafico N°9), se explica por las siguientes cau-
sas: RRHH (28%), Gestion Administrativa (27%), Planta Fisica (23%), Recursos Materiales
(22%).

Grifico N°9:
Peso relativo causas del problema: “Enfoque de eguipo
multidisciplinario®, prioridad 3, Grupo 3,
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencién
Primaria de Salud, (2010).

GRUPO D. Las areas mas criticas de la APS para este grupo fueron: |1° Incompatibilidad
de dos Modelos en APS, 2° Mala gestion del SOME y 3° Trabajo en equipo.

I° Incompatibilidad de dos Modelos en APS (Grafico N°10), se explica por las siguientes
causas: Gestion de politica Publica (33%), RRHH (30%), Infraestructura (18%), Modelo de
Salud Publica (10%), Modelo de Salud Familiar (10%).

Grifico N°|0:
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencién
Primaria de Salud, (2010).
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2° Mala gestion del SOME (Grafico N°I 1), se explica por las siguientes causas: Gestion
del Dpto. de Salud Municipal (25%), RRHH (24%), Gestion Directiva (18%), Capacitacion
(18%), Infraestructura (15%).

Griafico N°I I
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

3° Trabajo en equipo (Grafico N°12), se explica por las siguientes causas: RRHH (25%),
Gestion Directiva (24%), Cuidados del Equipo (23%), Infraestructura y Recursos Tec-
nologicos (14%), Capacitacion (14%).

Grifico N°|2:
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).
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GRUPO E. Las areas mas criticas de la APS para este ultimo grupo fueron: |° Descripcion
de Procesos, 2° Clima Organizacional y 3° Cultura Organizacional.

I° Descripcion de Procesos (Grafico N°13), se explica por las siguientes causas: Técnico
Administrativo (41%), RRHH (31%), Factores externos a la institucion (18%), Método
(10%).

Grifico N°I3:

Pesn relative causas del problema:” Descripcidn de
Procesos™, priovidad 1, Grupo 5.
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

2° Clima Organizacional (Grafico N°14), se explica por las siguientes causas: Personas
(46%), Gestion (37%), Infraestructura (10%), Equipo (6%).

Grafico N°14:
Peso relativo causas del problemas: " Clima
Organiracional™, prioridad 2, Grupo 5.
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).
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3° Cultura Organizacional (Grafico N°15), se explica por las siguientes causas: Personas
(47%), Gestion (29%), Equipo (16%), Institucion (8%).

Grifico N°|5:

Feso relativo causas del problema: “Cultura
organizacional”, prioridad 3, Grupa 5.
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

Diagrama N°1: Una visién global del resultado de los trabajos grupales, reflejado en los
Diagramas de Causa y Efecto (Ishikawa)? %

22.- En este Mapa conceptual estd la sintesis del trabajo realizado por los grupos. En cada rama, correspondi-
ente a cada grupo de trabajo, hay tres areas problema, dispuestas en orden de priorizacion. Dentro de cada area
problema estan las causas del mismo, con sus respectivos pesos relativos dentro del area problema.

23.- Para la realizacion del Mapa Conceptual se usé como insumo el resultado de las Matrices de riesgo de cada
grupo de trabajo y para su representacion grafica el software FreeMind.
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Tabla N°2

Resultados generales de los Diagramas de Causa y Efecto (Ishikawa)?*
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Fuente: Elaboracién propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Aten-

cion Primaria de Salud, (2010).

24.- Ordenados dentro de cada grupo por area problema.
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Grafico N°16.Vision agregada de las areas criticas priorizadas y causas de las mismas.?
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Entoques y Nuevas Perspectivas para la Atencion
Primaria de Salud, (2010).

Grafico N°17. Principales causas de las areas problema en APS, segin Panel de expertos
de la Cormuval
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Fuente: Elaboracion propia. Diplomado Enfoques y Nuevas Perspectivas para la Atencién
Primaria de Salud, (2010).

I

By

25.- Representa la frecuencia con que aparecen las areas problema, priorizadas, y las causas de los distintos
problemas priorizados.
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3. Discusion

La Reforma de Salud en Chile, vigente desde la promulgacion de la Ley de Autoridad Sani-
taria y de Gestion en Red el ano 2004, explicitamente senala que los cambios esperados
para lograr los objetivos sanitarios propuestos dependen, entre otros, del trabajo en red
centrado en la Atencién Primaria de Salud (APS) y basado en un modelo de Atencion
Integral de Salud con Enfoque Familiar.

Los resultados obtenidos en los Centros de Salud y Consultorios estudiados, después de
poco de mas de seis anos de iniciada la Reforma, sefnalan que aun persisten problemas
importantes en la implementacion y apropiacion del modelo por parte de los equipos de
salud, una escasa participacion de la comunidad y en problemas organizativos internos
de los establecimientos de salud.

Respecto a la identificacion de problemas, es significativo que algunos grupos de partici-
pantes senalen que los problemas mas criticos y relevantes del Centro de Salud tienen
que ver precisamente con el modelo de salud definido o con el compromiso que los
equipos de salud tienen con el mismo. Incluso algunos de ellos sefnalan la incompatibilidad
de modelo de salud familiar con la realidad de la APS. Si bien se sefalan diferentes causas
que explicarian este fendmeno, tales como debilidades en la gestion de las politicas publi-
cas, financiamiento, infraestructura o desarrollo organizacional, el hecho significativo es
que a juicio de estos actores se estaria poniendo en tela de juicio aquello que esta en la
base y sustenta el proceso de reforma.

Habria en este sentido una falta de dialogo entre quienes disenan y planifican la politica
publica (entidades rectoras y normativas del nivel central) y quienes son los encargados
de implementarla (instituciones y profesionales prestadores de salud). Por otra parte, se
percibe una cierta contradiccion o incompatibilidad entre el cumplimiento de metas o
resultados de produccion de servicios, frecuentemente ligados a la entrega de recursos
financieros e incentivos al cumplimiento, y la realizacion del modelo de atencién. Es por
ello que la explicacién de las causas de las dificultades para la implantacién y el compro-
miso con el modelo de salud familiar, fueron relacionados especialmente con la gener-
acion de las politicas publicas y con el sistema de financiamiento, y no, como se podria
haber esperado, con problemas relacionados con la gestion clinica (métodos de trabajo)
o con recursos (tales como falta de profesionales o infraestructura).

Otro hallazgo que debe llevar a la reflexion dice relacién con la participacion comuni-
taria. Efectivamente, algunos de los equipos de salud perciben como un factor critico del
Centro de Salud la escasa participacion e intervencion de la comunidad, la cual se man-
tiene en un rol predominantemente demandante de servicios, pero que no se hace parte
de la solucién de los mismos. Aqui, nuevamente, el peso mayor de las causas senaladas
dicen relacién con la gestion de las politicas publicas y la gestion administrativa, lo que
lleva a pensar que esta situacion no va a cambiar a menos que exista una intencion clara
por parte de las autoridades sectoriales por modificarla.

También se requiere mayor investigacion y adecuacion de los modelos de participacion
comunitaria, en concordancia con los cambios ocurridos en la sociedad chilena. Debieran
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revisarse los canales, mecanismos y significados de participacion social que se utilizan;
muchas veces éstos responden mas a los paradigmas y modelos histéricamente utiliza-
dos por los equipos de salud que a las expectativas, formas de expresion y significados
de su relacion con el Estado que hoy tienen los ciudadanos. De alli que el mayor peso
de la escasa participacion se atribuya a causas relacionadas con las politicas de salud y la
gestion administrativa y técnica, antes que con aquellas relacionadas con la disponibilidad
de recursos.

Respecto a los problemas identificados con la organizacion y administracion interna
de los Centros de Salud, ellos se dividen en problemas relacionados con la gestion del
personal (clima organizacional, trabajo en equipo, cultura organizacional) y en la gestion
de los Servicios de Orientacion Médica y Estadistica (SOME). Este Ultimo aspecto es
igualmente relevante en la gestion de la red interna y externa del Centro de Salud, la cual
no sélo puede ser una causal importante de insatisfaccion por parte de la poblacién con
la calidad global de los servicios recibidos, sino que también puede perturbar de forma
importante la adecuada referencia y contrareferencia dentro de la red asistencial.

Siendo el componente asistencial de la atencion de salud fuertemente dependiente de
la relaciéon entre prestador y usuario, la sensacion de desgaste de los recursos humanos
que se advierte en el estudio, requiere una especial preocupacion por el bienestar y salud
integral de los propios trabajadores; seria dificil esperar una mejoria en la satisfaccion del
usuario si no se implementan politicas y programas orientadas a preparar al personal de
salud para trabajar en situaciones de alta presién y demanda (autocuidado).

Probablemente también hay que profundizar en los aspectos relacionados con la gestion
de la demanda por atenciéon médica, el manejo de las agendas médicas para la atencion
diferida o el enfrentamiento de los tiempos de espera y eliminacion de las llamadas colas
o filas para conseguir hora de atencion médica.

Tan relevante como los problemas que se identifican por parte de los participantes del
estudio, pueden ser aquellos temas o problemas que no fueron identificados o visual-
izados como tales, y que sin embargo constituyen componentes fundamentales de la
agenda de las politicas publicas.Asi, por ejemplo, llama la atencién la ausencia de mencion
de ambitos tales como la calidad de la atencion de salud y componentes derivados de la
misma, como la satisfaccion del usuario con el trato recibido o con la relacion proveedor
usuario.

Finalmente, cabe mencionar que el tipo de problemas menos significativos senalados
por el personal de salud son aquéllos relacionados con la infraestructura y los recursos
fisicos y materiales. Esto contrastaria con el énfasis y acento de la inversion publica en
infraestructura, en desmedro de aquella que se realiza en los recursos humanos. Sin des-
merecer la importancia que tiene dotar de recursos fisicos y tecnologicos adecuados y
modernos a los servicios de salud, habria que poner igual énfasis y preocupacién por los
aspectos relacionales en la atencion sanitaria y legitimacion de las politicas publicas ante
los funcionarios de salud y la poblacion en general.
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Conclusion

Las politicas de salud para la Atencion Primaria de Salud en Chile se centran principal-
mente en el logro de metas especificas, que para muchos municipios se deben realizar
con recursos materiales y humanos escasos. Esta diada ha creado una gran presion de
trabajo en los equipos de salud, impidiendo la creacion de espacios de reflexion donde
los equipos sean capaces de observar cémo realizan su trabajo y si es necesario hacer
cambios o desarrollar nuevas estrategias. Entendemos que es responsabilidad de los
equipos dar a conocer sus necesidades y falencias ante una comunidad altamente deman-
dante por mayor y mejor atencion.

El desarrollo de un programa de formacién accion donde los equipos de salud encuen-
tran y crean por si mismos sus espacios de reflexion, fortalece el desarrollo de un anali-
sis critico respecto a su entorno, interno y externo. Respecto al andlisis externo, los
estudios e investigaciones en APS se centran principalmente en el usuario externo y sus
necesidades, no abordando la relacion directa entre los equipos de salud, el cumplim-
iento de metas y los grados de satisfaccion que estos equipos alcanzan en el camino hacia
el cumplimiento de dichas metas.

Por otra parte, la deteccion de problemas estructurales del sistema de atencion primaria
de salud en Chile y las reales causas de estos problemas, bajo la percepcion cualitativa
de los equipos locales, permite la determinacion de una linea base para el desarrollo de
proyectos de intervencion especificos en cada una de las areas del desarrollo local y
comunitario. Prueba de ello es que dentro del esquema de priorizacién de problemas,
analizados por el grupo de participantes de esta experiencia, se destaca que entre los
motivos prioritarios de satisfaccion personal se encuentra el buen ambiente laboral y
particularmente el desarrollo de recursos humanos.

Como contrapunto a lo senalado, en la medida que los equipos locales desarrollen in-
tervenciones especificas, independiente del area a intervenir, sera la propia comunidad la
que se beneficiara con la intervencion realizada.

El desarrollo del programa de formacion accion, llevado a cabo en esta oportunidad en
la Corporacion Municipal de Valparaiso, viene a materializar el esfuerzo que el ambito
académico debe desarrollar para contribuir al fortalecimiento de la APS en Chile. La
creacion de espacios de reflexion y de analisis como éste contribuye al desarrollo de una
masa critica de trabajadores y trabajadoras que ve y siente que es aqui, en este espacio
de la APS, donde se deben centrar los esfuerzos organizacionales, una demanda para que
los policy makers aborden los nuevos desafios que la Atencion Primaria de Salud en Chile
necesita desarrollar.
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Resumen

Desde el afio 2008, el Instituto Chileno de Estudios Municipales de la Universidad Autébnoma
de Chile (ICHEM) ha desarrollado, como una de sus principales actividades, una encuesta que
tiene como especificidad conocer la percepcion de los habitantes de distintas comunas de
Chile sobre sus municipios y temas locales que les conciernen.A partir de alli, se han elabo-
rado preguntas que han estado presentes en todas las versiones de esta medicion.

En este articulo, se realiza una mirada longitudinal de los resultados que arroja la Encuesta
para el periodo 2009 — 2012, con respecto a temas que han sido relevantes en la agenda
nacional y local. Entre los resultados expuestos, el analisis muestra, no sin variaciones, que la
poblacion percibe la Delincuencia como el principal problema que la afecta, manteniéndose la
tendencia. En cambio, el problema de la Atencion de Salud primaria emerge significativamente
como problema central en los municipios recién a partir de los Ultimos tres afos (2010 -
2012).Algo similar sucede con la Educacion, que solo a partir de los Gltimos dos afios (201 |
—2012), cobra mayor relevancia en la poblacién encuestada a nivel comunal.

Palabras clave: Percepcion ciudadana, opinidn publica local, municipios, problemas locales,
educacion, salud, seguridad ciudadana

Abstract

Since 2009, the Instituto Chileno de Estudios Municipales — Chilean Instituto of Municipal Studies —
has carried out, as one of its main activities,a poll whose purpose is to know how the residents of
local communities in Chile perceive their municipalities and the topics they are in charge of There-
upon, it has devised questions that have been included in all of the versions of these samplings.
Th present article presents a longitudinal look of the results that have come up from its main poll
for the 2009-201 | term of those topics that have been relevant in the national and local agenda.
Among those results, the analysis shows, with different variations, that the population perceives de-
linquency as the main problem that affects them. In this item, the tendency has mantained. On the
other hand, the problem of Primary Health Attention has emerged recently as a central dilemma
in municipalities (2010-2012). Something similar occurs with Education. Only since the two last
years (201 1-2012) it has become an important issue among the people surveyed in local areas.

Key Words: Population perception, local public opinion, municipalities, local problems, edu-
cation, health, public safety.

26.- Sociologo (Universidad de Chile) y Profesor de Ensefianza Media en Matematica y Estadistica (ARCIS),
cursa el IV Semestre del Magister de Gestion Publica y Desarrollo Regional y Local (Universidad de Los Lagos).
Es Investigador del Instituto Chileno de Estudios Municipales. Correo: jmorales@ichem.cl
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Resumo

Desde o ano 2008, o Instituto Chileno de Estudos Municipais da Universidade Autonoma de
Chile (ICHEM) tem desenvolvido , como uma das suas principais atividades, uma pesquisa que
tem como especificidade conhecer a percepcao dos habitantes de distintas comunas de Chile
sobre seus municipios e temas locais que corresponde a eles. A partir de este momento, se
elaboraram perguntas que estao presentes em todas as versoes de esta medicao

Em este artigo, se realiza uma mirada longitudinal dos resultados que entrega a Pesquisa para
o periodo 2009 — 2012, com respeito a temas que foram relevantes na agenda nacional e
local. Entre os resultados mostrados, a analise mostra sem variagdes que a populagao per-
cebe a Delinquéncia como o principal problema que afeta, mantendo a tendéncia. Em troca, o
problema da Atengao da Saude primaria emerge significativamente como problema central nos
municipios recém a partir dos Ultimos trés anos (2010 - 2012).Algo parecido acontece com a
Educagio, que somente a partir dos ultimos dois anos (201 | —2012), cobra maior relevancia na
populagao pesquisada em nivel de comuna.

Palavras-Chave: Percepgao dos cidadaos, opiniao publica local, municipios, problemas locais, edu-
cagao, saude, seguranca dos cidadaos.

Introduccion

El Instituto Chileno de Estudios Municipales de la Universidad Auténoma de Chile (ICHEM),
a través su Area de Estudios, ha realizado, desde su creacion, diversos estudios sobre variadas
temdticas municipales.” Uno de los estudios mas importantes que ha realizado es la Encuesta
Nacional de Opinion Publica (en adelante ENOP) que el ICHEM aplica, a nivel nacional y de
manera periodica, desde el afio 2009. Esta encuesta se disend con el objetivo de conocer y reg-
istrar las percepciones que los propios habitantes de las comunas tienen sobre diversos temas
a nivel local, a saber: problemas, autoridades y mecanismos de participacion en sus territorios
comunales; aplicando para ello una mirada longitudinal?® a cada fenémeno estudiado.

Con los anos, la encuesta ha sido modificada para abordar tematicas que van siendo contingen-
tes ano a ano, pero siempre conservando los temas nucleares con los que se estructuré en un
comienzo.

El presente articulo aborda, desde un andlisis longitudinal, los resultados de sus aplicaciones,
es decir, las percepciones de los encuestados acerca de los principales temas revisados en la
encuesta a lo largo de los afnos, temas que resultan susceptibles de ser revisados en el actual
escenario municipal en Chile.

El objetivo de trazar una linea longitudinal es constatar si han existido cambios significativos en
las variables estudiadas para asi observar la posible presencia de una evolucion o modificacion
en las demandas para los municipios.

27.- Puede descargar los estudios de los afios 201 | y 2012 en www.ichem.cl

28.- Se entiende por anilisis longitudinal de resultados aquel que observa el comportamiento, en este caso, de
una serie de mediciones a muestras representativas de una misma poblacion, a lo largo del tiempo — Disefio de
Tendencias. (Tipos de encuestas considerando la dimension temporal,Vidal Diaz de Rada, Universidad Publica
de Navarra. Departamento de Sociologia Campus de Arrosadia s/n. 31006 Pamplona- Papers 86,2007)
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|. El Problema

Los municipios no son solo constructos politico administrativos, sustentados en andamiajes
juridicos, que deben cumplir con tareas especificas en territorios determinados; no solo ad-
ministran bienes y servicios para la comunidad. La vision actual de municipio ve al gobierno
comunal como una instancia capaz de articular politicas publicas respondiendo a los intereses y
necesidades de la comunidad y entendiendo que estos no son estaticos, sino que varian durante
el tiempo (Delamaza y Flores, 2009; Durston, 1999). Para lograr estos objetivos es necesario
conocer cudles son los intereses y necesidades de las personas y, lo mas relevante, saber como
cambian y evolucionan.

Los estudios sobre percepcion de temas de opinion publica en Chile (encuestas CEP, CERC,
Adimark, por ejemplo) han utilizado un enfoque transversal para analizar las percepciones a
nivel local.Y, muchas veces, sustentados en una vision de lo local o comunal como instancia
juridica - el municipio- antes que como un territorio articulado en una compleja trama de di-
mensiones que lo constituyen como tal.

A la luz de la limitacion de dichos estudios, se ha considerado necesario desde el ICHEM tener
una vision diferente sobre el fendmeno de la percepcion de los gobiernos locales. Por eso, la
ENOP ha sido concebida como una encuesta aplicable longitudinalmente, la que, a través del
tiempo, se ha modificado y ampliado para abordar los temas originales de la encuesta en una
clave mas local. A la vez, con los anos se le han introducido también nuevas tematicas; dicha
inclusion ha querido responder a las inquietudes y temas que la propia ciudadania ha puesto en
la agenda nacional.

2. Metodologia e Historia de la ENOP

Desde sus inicios, la Encuesta Nacional de Opinion Pablica (ENOP) fue conceptualizada como
una encuesta que formaba parte de una investigacion cuantitativa de tipo exploratorio descrip-
tiva, de caracter longitudinal. En tal sentido, se entendio, a manera de hipétesis, que la percep-
cion sobre los temas que conformaban la encuesta variaria de afo en ano, dependiendo de las
contingencias que experimentara la agenda publica. También se asumié que, por esos mismos
motivos, la ENOP podria experimentar algiin cambio, sin que ello significase eliminar los temas
que la constituyeron en un inicio. Asi, para comprender la metodologia de la ENOP resulta
conveniente revisar su historia y evolucion.

3. Historia y Evolucion de la ENOP

Orriginalmente, la ENOP se diseno en base a las distintas encuestas que en esos momentos se
realizaban en Chile en torno a la tematica municipal y desde la misma experiencia de estudios del
ICHEM, considerando algunos aspectos que tenian que ver con el entorno local a nivel ciudadano.
El enfoque de esta primera version de la ENOP se centraba en la percepcion de los aspectos
juridico administrativos de los municipios en Chile, dando cierta relevancia a los temas locales.

La primera version de la ENOP data de 2009. Sus contenidos se centraban en cinco grandes
temas, incluidos en sendos moédulos y divididos en 24 preguntas. Ese mismo ano se aplicé a una
muestra de |.487 personas, de distintas comunas de Chile.Los temas que la encuesta tocaba en
ese entonces versaban sobre el conocimiento y evaluacion de:

a) La institucionalidad municipal

b) Los problemas de la comuna

¢) Los temas que debieran tratar las autoridades municipales
d) Instrumentos de participacién social

e) Seguridad ciudadana
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El 2010 se decidi6 incorporar un médulo de educacion, que incluia preguntas sobre la evaluacion de
la educacion municipal. Esto permitié acercar la encuesta a la realidad cotidiana de las personas de
diferentes comunas. Ese ano la ENOP se aplicd a 1.331 personas, de diferentes comunas del pais.
El 201 | se incorporaron dos nuevos temas, a saber: la representatividad politica de los gober-
nantes comunales, es decir, si la comunidad se sentia o no representada por sus autoridades. El
segundo tema fue el tipo de liderazgo que las personas preferian para sus comunas. Estas nuevas
incorporaciones se entendieron como elementos de percepcion local y no como variables pro-
venientes desde el marco juridico administrativo. Ese ano la encuesta se aplico a una muestra de
1.242 personas de distintas comunas del pais.

Finalmente, el 2012 se incorpord un cuarto tema nuevo, la gestion del riesgo. Desde este tema
se pudo visualizar como las personas evaluaban a sus gobernantes en su capacidad de respuesta
ante catastrofes o desastres naturales. Logicamente, la incorporacion de esta nueva variable
obedecié a los acontecimientos que experimento Chile desde el terremoto y maremoto el 27
de febrero de 2010 en materia de desastres naturales. Este ano la encuesta se aplico a 1.349
personas, de distintas partes del pais, con muestras que han sido representativas de las 15 re-
giones de Chile.La encuesta se ha aplicado siempre bajo la modalidad cara a cara y ha tenido un
error muestral que nunca ha superado el 3%.

3.1 Temas Considerados para este articulo

Para la redaccion de este articulo, se decidio trabajar con aquellos temas que tuvieran mayor
continuidad a lo largo de la historia de aplicacion de la encuesta, es decir; que fueran susceptibles
de ser considerados como utilizables en un andlisis longitudinal. Asi, los temas considerados para
la entrega de sus resultados fueron el conocimiento y evaluacion de la institucionalidad munici-
pal, los problemas de la comuna y los temas que debieran tratar las autoridades municipales.

Resultados

Los siguientes resultados estan divididos de acuerdo a los temas considerados como relevantes
para este articulo. En cada presentacion de resultados se hace un breve andlisis descriptivo
respecto de las variaciones experimentadas a lo largo de los anos.

Conocimiento y Evaluacion sobre la Institucionalidad Municipal: ;Quién administra qué? ;Quién
deberia administrar qué?

El siguiente grafico da cuenta del resultado obtenido acerca de la educacion publica:

Grafico N° |. Conocimiento a nivel local sobre quién es responsable de la Educacion publica

£Quién cree usted que es actualmente el responsable de realizar las
siguientes actividades? Gestién de la educacién puablica

Afio 2009 Afio 2010 Afio 2011 Afo 2012

®Gobierno ™ Gobierno Regional ®Municipio ®Nosabe ™ Noresponde

Fuente: Encuesta Nacional de Opinion Pablica, ICHEM. Anos 2009 —2012.
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La serie de datos 2009 — 2012 de la ENOP incluye preguntas con respecto al cono-
cimiento que la poblacion tiene sobre el ejercicio de ciertas responsabilidades. En este
sentido, un primer aspecto importante a destacar dice relacién con la Educacion publica.
Entre los afios 2009 y 2011 la opinién de la poblacion sefiala en forma creciente que
es el Gobierno el responsable de dicho tema, pasando de un 60 por ciento a un 69 por
ciento. Otra forma de mirar esta serie, e interesante de resaltar, es que decrece la opin-
ion de los chilenos y chilenas de que son los municipios los responsables de la educacion
publica, pasando de un 39 por ciento a un 28 por ciento. Sin embargo, observando los
datos para la encuesta 2012, la tendencia se revierte drasticamente: los municipios son
los encargados actuales de la educacion publica, segun el 48 por ciento de la opinion
publica. En contraposicion, sélo un 30 por ciento sefala que ésta es de responsabilidad
del Gobierno central.

El siguiente grafico da cuenta de los resultados sobre la salud primaria:

Griafico N° 2. Conocimiento a nivel local sobre quién es responsable de la Atencion de
Salud Primaria

¢Quién cree usted que es actualmente el responsable de realizar las
siguientes actividades? Atencién de salud primaria (consultorios)

{
\

Afio 2009 Ao 2010 Afo 2011 Afio 2012

B EEERERES

W Gobierno ™ Gobierno Regional ™ Municipio ™ (Nosabe) ™ (No responde)

Fuente: Encuesta Nacional de Opinién Publica, ICHEM. Afhos 2009 — 201 2.

Con respecto a la Atencion de Salud Primaria, la tendencia indica que una parte impor-
tante de la poblacién opina que son los municipios los encargados de administrarla y
gestionarla. Para la encuesta de 2009 se encuentra el peak, donde un 58 por ciento de la
poblacién adhiere a esta opcién, mientras que un 4| por ciento indica que la Atencién de
Salud Primaria es de responsabilidad del Gobierno.Aunque es posible observar que para
los afos posteriores hay una disminucion en la proporcion de opiniones que entregan
la responsabilidad a los municipios, llegando al 48 por ciento el 2012, la tendencia de los
Ultimos tres afos indica que la poblacion adjudica esta responsabilidad en forma similar
tanto a los municipios como al Gobierno.

El grafico siguiente muestra la variacion acerca de la seguridad publica:



66 REVISTA IBEROAMERICANA DE ESTUDIOS MUNICIPALES
Afio lIl N© 6. Segundo Semestre. Diciembre de 2012

Griafico N° 3. Conocimiento a nivel local sobre quién es responsable de la Seguridad
publica

£Quién cree ustod que es acmalmmtc el nsponsabh de realizar las

Afio 2009 Afio 2010 Afo 2011 Ao 2012

¥i§ 55 F 3Fo3

¥ Gobierno ™ Gobierno Regional ™ Municipio ™ (Nosabe) ™ (No responde)

Fuente: Encuesta Nacional de Opinién Publica, ICHEM. Afhos 2009 — 201 2.

En materia de Seguridad Publica, los datos de la serie 2009 — 2012 indican que la opinién
publica asigna responsabilidades tanto a los municipios como al Gobierno. Si bien es
cierto que la encuesta de 2009 da cuenta de una mayor proporcionalidad en los municip-
ios, los anos siguientes manifiestan una tendencia a la baja, siendo el dltimo dato, 47 por
ciento, el que refleja la encuesta del presente ano.

A manera de contrapunto, los graficos siguientes muestran la opinién de la poblacion
acerca de qué organismo administraria mejor ciertos ambitos. Se trata, pues, de prefer-
encias por una administracion centralizada o descentralizada.

El grafico siguiente muestra quién deberia administrar la Educacién publica, percepciones
recogidas durante el periodo 2009 — 2012:

Griafico N° 4. Preferencias acerca de la gestion de la Educacion publica

&Cudles serian mejor administradas por el municipio y cudles serian mejor
administradas por el gobierno? Gestion de la educacién publica

25% ' 23%)
25% m
[27%)
35

Ao 2009 Ao 2010 Afio 2011 Ao 2012

§

EERRERE

§

#

¥ Gobierno ™ Gobierno Regional ™ Municipio ™ No Sabe ™ No Contesta

Fuente: Encuesta Nacional de Opinién Publica, ICHEM. Afhos 2009 — 201 2.
En este ambito puede observarse que la mayor parte de la poblacion es partidaria de una
administracion centralizada de la Educacién publica, vale decir, por parte del Gobierno.
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Si bien entre 2009 y 201 | los datos permanecen estables, en 2012 destaca que existe
una mayor proporcion de opiniones partidarias de una educacion publica administrada y
gestionada desde los gobiernos locales.

El grafico siguiente muestra la percepcion respecto de quién deberia administrar la Aten-
cion de Salud Primaria:

Griafico N° 5. Preferencias acerca de la Gestion de Atencién de Salud Primaria

éCudles serian mejor administradas por el municipio y cudles serian mejor
administradas por el gobierno? Atencién de salud primaria (consultorios)

100%

920%

0%

- 245%}
%

63%}

B 52% 50%

- 36% |
10%

o T - -

Afo 2009 Afo 2010 Afo 2011 Afio 2012

® Gobierno ™ Gobierno Regional ™ Municipio ™ NoSabe ™ No Contesta

Fuente: Encuesta Nacional de Opinién Publica, ICHEM. Afhos 2009 — 201 2.

Con respecto a la Atencion de Salud Primaria —que corresponde a la figura de los con-
sultorios— los datos de la serie 2009 — 2012 presentan cambios mucho mas marcados
que los de Educacion. En este sentido, los afios 2009 y 2010 muestran que las opiniones
sobre una mejor administracién se encuentran similarmente divididas entre Gobierno
y Municipio. Sin embargo, en la recoleccién de datos de los afos 2011 y 2012 se puede
apreciar una baja significativa del porcentaje de poblacion que opina que es en los go-
biernos locales donde se puede administrar de mejor forma la Salud primaria: mientras
que durante el 2009 y 2010 un 48 por ciento de la opinién publica se pronunciaba por
esta alternativa, el 2011 y 2012 esta proporcion disminuye a un 36 y 37 por ciento, re-
spectivamente.

El grafico siguiente muestra la percepcion respecto de quién deberia administrar la Se-
guridad Publica:
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Griafico N° 6. Preferencias acerca de la gestion de la Seguridad Publica

¢Cudles serian mejor administradas por el municipio y cudles serian mejor
administradas por el gobierno? Seguridad publica
100%
0%
- 2% 7% 38%
™ 59%
N
0% m
Q%
- 41%) B
- 33%
108
o~ T - -
Afio 2009 Afio 2010 Afio 2011 Afio 2012
¥ Gobierno ™ Gobierno Regional ™ Municipio ™ No Sabe ™ No Contesta

Fuente: Encuesta Nacional de Opinién Publica, ICHEM. Ahos 2009 — 201 2.

En el ambito de la Seguridad Publica, los datos de la serie 2009 — 2012 muestran una
tendencia que progresa hacia un deseo centralizador, aunque no del todo muy claro. En
los cuatro afos de la serie, tan sélo uno, el inicial, indica que la poblacion cree que es el
Municipio el organismo que mejor administraria la Seguridad Publica. Sin embargo, en las
aplicaciones posteriores de la encuesta, los datos revelan que esta proporcionalidad se
revierte, teniendo para el 2012 a poco mas de un tercio de la poblacion (38 por ciento)
que sigue manteniendo dicha opinién. Como se puede apreciar en el grafico, los ultimos
tres afios evidencian que el grueso de las opiniones adhiere a que seria el Gobierno
quien pudiese administrar mejor la Seguridad Publica.
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Conocimiento y Evaluacién de los Problemas de la Comuna
El grafico correspondiente a este tema es el siguiente:

Grafico N°7. Percepciones acerca de los principales problemas que afectan a la comuna

¢Cudles son los principales problemas que afectan a su comuna?

69%
70% 7% 64%
60%
60%
50% 49% 59%
50%
48% 38%
- 36% 35%
29%
30% 34%
Jik e 8% 5%
20% 24% — s
19% 21% 21%
10%
o%
Afio 2009 Afo 2010 Afo 2011 Afo 2012

~—Delincuencia =Salud Empleo ——Educacién —Transporte

Fuente: Encuesta Nacional de Opinion Pablica, ICHEM. Anos 2009 —2012.

La serie de datos 2009 — 2012 permite evidenciar que el problema mas destacado en el
periodo dice relacion con la Delincuencia. En este sentido, los cuatro anos de aplicacién
de la encuesta permiten observar que éste corresponde al tema con mayor prepon-
derancia, aun cuando también se observa una baja sistematica desde un 69 a un 60 por
ciento, a lo largo de los anos.

Un segundo elemento importante de destacar en relacion a los principales problemas
que afectan a la comuna, corresponde al tema Salud. Como se puede observar, el tema
emerge sistematicamente en la percepcion de la poblacion: si para 2009 soélo un 29 por
ciento de los encuestados lo asumia como relevante, los datos del 2012 lo posicionan
como el segundo problema mas importante, con un 59 por ciento y sélo | punto por-
centual por debajo que la Delincuencia.

Con respecto a la opinién sobre Empleo, en cuanto problema que afecta a la comuna, se
observa una baja no despreciable. Tomando la serie 2009 — 2012, se puede apreciar que
inicia como el segundo mayor problema percibido por la poblacion, pero que sufre una
caida hasta ubicarse en el tercer lugar: baja de un 48 a un 34 por ciento. Esta situacion
contrasta, aunque no en magnitud, con lo ocurrido en el caso de la Educacion: mientras
que en 2009 se presenta como el cuarto problema que afecta a la comuna, en el tran-
scurso del periodo de evaluacion logra posicionarse como el tercero, alcanzando un 35
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por ciento de adhesion en la poblacion.

Finalmente, es preciso senalar que el problema de Transporte mantiene su lugar como
el menos priorizado por la poblacion: de 2009 a 2012 pasa de un 24 a un 21 por ciento,
significativamente por debajo de los recientemente descritos.

Conocimiento y Evaluacion de los Temas que Debieran Tratar las Autoridades Munici-
pales

El grafico que corresponde a este tema es el siguiente:

Grafico N° 8. Percepciones acerca de los temas mas importantes a tratar por el muni-
cipio

¢Cudl cree Usted que deberia ser el tema mas importante a tratar por el
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Fuente: Encuesta Nacional de Opinion Pablica, ICHEM. Anos 2009 — 201 1.

La serie de datos 2009 — 201 | muestra informacion importante sobre los temas que,
seglin la poblacién, debiesen ser tratados por el municipio. En este sentido, lo mas signifi-
cativo y concordante con los datos anteriores corresponde a la Prevencion de la Delin-
cuencia: si bien es cierto que muestra una baja importante, del 65 por ciento en 2009 al
57 por ciento en 201 |, debe senalarse que contintia siendo un ambito que se indica como
el tépico de mayor relevancia a tratar por la administracion comunal.

El segundo aspecto que la poblacion prioriza para ser tratado por los municipios cor-
responde al funcionamiento de los consultorios de Atencion de Salud Primaria. Es nec-
esario destacar que en el periodo 2009 — 201 | este tema ha sufrido una evolucion en su
posicionamiento, dado que para 2009 representaba el 34 por ciento de las preferencias
de la poblacién y ocupaba el tercer lugar; sin embargo, para el aho 2011 alcanza un 48
por ciento de adhesion y se ubica como el segundo tema mas importante del cual los
municipios se debieran ocupar.
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La Educacion de la comuna corresponde a un tema que cobra relevancia en el periodo
de datos 2009 — 201 |. Como se puede apreciar en el grafico que sigue a continuacion,
éste inicialmente obtiene un 27 por ciento de las preferencias, pero, para el Ultimo ano
de evaluacion alcanza un 38 por ciento y se posiciona como el tercer problema mas
importante del cual los municipios se debieran ocupar.

En términos de relevancia, se puede indicar que el tema mas afectado por las alzas de
Funcionamiento de Consultorios y Educacion de la comuna corresponde al tema de
Fomento al Empleo. Esto porque si bien en 2009 emergia como el segundo tema mas
importante de la agenda municipal segiin la poblacion, con un 41 por ciento de adhesion,
en 201 | descendio al cuarto puesto, bajando 9 puntos porcentuales y obteniendo un 32
por ciento de las preferencias.

Conclusion

Los resultados muestran tres fenébmenos preponderantes que pueden vincularse con
diferentes temas que han estado en la agenda publica en los Ultimos dos anos, a saber:
Educacion, Salud y Delincuencia.

Educacion

Como es conocido, los movimientos estudiantiles de los Ultimos dos afos han influido
a la ciudadania en lo que a opiniones y propuestas se refiere. Es quizas por eso que la
poblacion visualiza el problema como una de las principales areas en las que el municipio
debe tomar cartas y como uno de los principales problemas de la comuna. También se
entiende que es la influencia del movimiento estudiantil la que ha provocado que las
personas crean que el Gobierno (a nivel nacional) es quien debe hacerse cargo de la
educacion publica, considerando que esta ha sido una de las mas bulladas y difundidas
propuestas de los estudiantes y de las ONG que trabajan en torno al tema. Lo curioso
es que esto se contradice con la vision que tienen las mismas personas cuando senalan
que el municipio seria el que mejor administraria los establecimientos educacionales
publicos

Salud

Aparentemente, la Salud Primaria, vista como en crisis permanente, es otro de los temas
que se ha perfilado como relevante en la opinidn de las personas. Esto podria deberse a
la constante aparicion en medios de comunicacién de las autoridades de salud nacional
(especialmente el ministro) y los constantes reportajes y denuncias que se difunden
tanto a través de medios como de redes sociales virtuales. Por eso, resulta logico que las
personas argumenten que la responsabilidad de la Atencidn de Salud Primaria ya no es
s6lo municipal, sino que se enmarca como un problema del Estado en su conjunto y que
es el Gobierno el que debe participar en la solucion de este problema, no solamente los
municipios.

Seguridad Publica y Delincuencia

Uno de los temas centrales de la Derecha para ganar las elecciones presidenciales de
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2009 fue la “lucha contra la delincuencia”. La falta de resultados que exhibir en ese am-
bito,ampliamente difundida a través de medios de comunicacion y redes sociales, sumada
al reconocimiento de haber realizado una mala labor, le jugd en contra al actual Gobi-
erno. Este puede ser un motivo posible de por qué las personas de distintas comunas
estiman que el Gobierno nacional debiera tener mayor injerencia en el asunto. Ahora
bien, este dato no tiene ningun tipo de relacion con el hecho de que haya disminuido
la percepcion de la Delincuencia como uno de los principales problemas de la comuna;
pero si mantiene relacion con la disminucion de la percepcion sobre la responsabilidad
que le cabia al municipio sobre este tema.

De esta forma, se puede apreciar que los cambios en las percepciones recogidas se
pueden vincular con fenémenos del acontecer nacional. Con el paso de los anos se
podra incorporar nuevos temas al estudio longitudinal con base en la ENOP, cuando
exista una cantidad suficiente de aplicaciones para poder establecer rangos comparativos
adecuados.
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Resumen

Este articulo analiza la inversion publica que se realiza en Chile, poniendo el foco de atencién en
cudl es el rol que juegan los municipios en dicho ambito. En este sentido, se realiza una revision
de los datos proporcionados por el Sistema Nacional de Inversiones (SNI) y el Banco Integrado
de Proyectos (BIP), administrados por el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de
Hacienda, para el periodo 2009 -201 I, con la finalidad de recabar cudl es el escenario en la
actualidad. La principal conclusién es que los municipios en Chile tienen escaso poder en
materia de inversion publica porque la formulacion de proyectos que realizan es de baja calidad
y tamafo; de esta manera, no obtienen una recomendacion favorable para su financiamiento.
A partir de esta premisa, la pregunta que emerge como desafio es acaso los gobiernos locales
estan dotados de competencias adecuadas para cumplir estas labores y si el Estado Central
tiene los incentivos necesarios para generar nuevas competencias y permitir, de esta manera,
que los municipios se transformen en actores importantes en el ciclo de la inversién publica.

Palabras claves: Inversion publica — Municipios — Capital humano — Gestién de proyectos de
inversion

Abstract

This article analyzes public investment in Chile focusing on the role played by municipalities in this
field. To do soit’s made a review of the data provided by the National Investment System (NIS)
and the Integrated Bank of Projects (BIP), administrated by the Ministry of Social Development
and Ministry of Treasury for the period 2009 -2011 with the purpose of presenting today’s
scenario. The main conclusion is that the Chilean municipalities have little power in public
investment because projects they formulate and perform are of low quality and amount; thus,
they do not get a favorable recommendation for funding. From this premise, the question that
arises as a challenge is whether or not local governments are provided with appropriate skills to
fulfill these tasks and if the Central Government has stimulies to build new competencies that
could allow municipalities tobecome major players in the cycle of public investment.

Keywords: Public Investment — Municipalities — Human Capital - Management of
Investment Projects
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Resumo

Este artigo analisa a inversao publica que realiza em Chile, colocando o foco da atengao no
qual é o rol que jogam os municipios em este ambito. Em este sentido, se realiza uma revisao
dos dados proporcionados pelo Sistema Nacional de Inversoes (SNI) y o Banco Integrado
de Projetos (BIP),administrados pelo Ministério de Desenvolvimento Social e o Ministério
da Fazenda , para o periodo 2009 -2011, com a finalidade solicitar qual é a situagao na
atualidade.A principal conclusao é que os municipios em Chile tem pouco poder em matéria
de inversao publica porque a formulagao de projetos que realizam é de baixa qualidade e
tamanho; de esta maneira, nao obtém uma recomendagao favoravel para seu financiamento.
A partir de esta premissa, a pergunta que emerge como desafio é acaso os governos locais
estdo dotados de competéncias adequadas para cumprir estas fungdes se o Estado Central
tem os incentivos necessarios para gerar novas competéncias e permitir, de esta maneira, que
os municipios se transformem em atores importantes no ciclo da inversao publica.

Palavras-Chave: Inversao publica — Municipios — Capital humano — Gestao de projetos de
inversao

Introduccién

El presente articulo tiene como objetivo analizar la inversion publica que se realiza en el palis,
poniendo el foco de atencién en cual es el rol que juegan los municipios en dicho ambito. Con
tal proposito, se realiza una revision de los datos proporcionados por el Sistema Nacional
de Inversiones (SNI) y el Banco Integrado de Proyectos (BIP), ambos administrados por el
Ministerio de Desarrollo Social, para el periodo 2009 -201 I, con la finalidad de presentar cual
es el escenario de inversion publica en que se desenvuelven los municipios en la actualidad.

Indudablemente, la Inversién Publica y la participacion de los municipios en ésta, es solo
una excusa para hablar de un nuevo foco de exclusion en la que operan los gobiernos
locales. Porque la cantidad de proyectos ejecutados y el financiamiento involucrado por
las municipalidades invita inmediatamente a revisar temas como recursos humanos,
remuneraciones, especializacion, entre otros. El objetivo de este documento es, entonces,
diagnosticar, desde el punto de vista de la Inversion Publica, los sintomas del centralismo
bajo el cual histéricamente se ha configurado el pais. En este sentido, mas que responder
preguntas, la intencion del articulo es abrir preguntas al debate, especialmente en miras a las
discusiones que actualmente se estan desarrollando en funcion de la Reforma Municipal.

I. Descripcion del Sistema Nacional de Inversiones

El Sistema Nacional de Inversiones (SNI, de ahora en adelante) corresponde a un cuerpo
de normas técnicas, procesos y procedimientos configurados para establecer criterios de
efectividad y eficiencia en la utilizacion de los recursos publicos que se destinan a inversion
publica en Chile. La operacion de este sistema es de responsabilidad del Ministerio de
Desarrollo Social (ex Mideplan) y del Ministerio de Hacienda.

Para su operacion, el SNI se compone de cuatro subsistemas, cada un asociado a una etapa
del proceso de inversion, cuales son:
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- Subsistema de Analisis Técnico Econdmico
- Subsistema de Formulacion Presupuestaria
- Subsistema de Ejecucion Presupuestaria

- Subsistema de Evaluacion Ex Post

Figura N° 1. Fases del proceso de inversion publica en Chile, regulado por el SNI

N
Ministerio de i Ministerio de \( Ministerio de
Responsable Desarrollo Social Hacienda Desarrollo Social
Etapa del
ciclo
Subsistema
del SNI

Fuente: Elaboracion propia.

El subsistema Analisis Técnico Economico permite que las instituciones publicas dispongan
de una cartera de iniciativas de inversion socialmente rentables y que, por tanto, estén en
condiciones de recibir recursos publicos para su ejecucion. La administracion de este proceso
recae integramente en el Ministerio de Desarrollo Social.

Por su parte, el subsistema Formulacién Presupuestaria corresponde a la asignacion de
recursos financieros a los proyectos de interés sectorial, regional y de las empresas del
Estado. Su funcion es homogeneizar, normar y coordinar la informacion relativa al proceso de
asignacion de fondos, asi como también la aplicacion del presupuesto aprobado para el sector
publico. Este subsistema es responsabilidad del Ministerio de Hacienda.

El subsistema Ejecucion Presupuestaria corresponde a la regulacién y supervision de la
ejecucion del gasto publico y su respectivo financiamiento, materializada a través de la Ley de
Presupuestos del Sector Publico, anual, y las instrucciones complementarias de la Direccion
de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (Dipres).

Finalmente, el subsistema de Evaluacion Ex Post corresponde al andlisis de los resultados
logrados una vez que el proyecto entra en operacion, para medir el grado de cumplimiento
de los objetivos propuestos, retroalimentar y actualizar las metodologias, parametros
y supuestos del andlisis técnico econémico (evaluacion ex ante), y asi poder efectuar las
correcciones tendientes a perfeccionar los procesos y los procedimientos de inversion
vigentes. Este subsistema es también responsabilidad del Ministerio de Desarrollo Social,
quien anualmente realiza una evaluacion ex post simplificada de una muestra representativa
de proyectos, programas y estudios basicos financiados por los gobiernos regionales.
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Il. Actores que Intervienen en el SNI

La figura que sigue a continuacion presenta un esquema funcional y territorial de los
distintos actores que participan en el Sistema Nacional de Inversiones (SNI). Como se
puede apreciar, funcionalmente los roles de los actores se han clasificado en Asesoria,
Gobierno y Administracion; y desde el punto de vista territorial, se han clasificado en
nacional, regional y municipal.

Figura N°2. Esquema Actores y Funciones del Sistema Nacional de Inversiones
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lll. Antecedentes de la Inversion Pablica

Considerando el marco descriptivo de la institucionalidad bajo la cual opera la inversion
publica en Chile, es interesante observar la magnitud de la participacion de los distintos
actores descritos. Esto es posible de visualizar teniendo en consideracion el Presupuesto
anual en Inversion Publica y cual es el porcentaje de gasto que cada uno de ellos ejecuta.
En este sentido, se puede distinguir claramente que la inversion publica en su mayor
proporcion es definida por el gobierno central a través de sus distintos ministerios.
Como se puede observar en el Grafico N° |, la participacion, o mas bien formulacion, en
la inversion publica desde las municipalidades es bastante restringida. Desde la década de
los noventa, ésta correspondia a poco mas del 17% del Presupuesto anual que el Estado
dispone, bajando sistematicamente hasta ubicarse en el 6,9% para el 2007.
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Griafico N° |. Participacion porcentual de los actores en la toma de decisiones del
Presupuesto 2007 de Inversion Publica
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Fuente: Libertad y Desarrollo.

En este escenario, la pregunta central dice relacion con el rol que juegan los Municipios
del pais en la contribucion tanto de la generacién como del analisis de las iniciativas de
inversion. La primera hipétesis que surge es que, dado que las municipalidades no cuentan
con capacidad para contribuir a la generacion y evaluacion de iniciativas de inversion
publica, el principio de autonomiaque las caracteriza corresponde a un concepto mas
bien relativo y no absoluto. Pudiendo comprobar esta primera afirmacion, la segunda
hipotesis es que el foco del Estado no esta puesto en generar e instalar competencias
adecuadas para que los distintos municipios sean capaces de participar en los distintos
procesos de inversion publica. De esta forma, el problema de estudio que se pretende
instalar desde el analisis propuesto permite sustentar juicios en relacion a la promocion
de la politica local desde el Estado.

IV.Andlisis de las Cifras de Inversion Pablica

Como se ha senalado al inicio del articulo, el horizonte temporal bajo el cual se analiza
la Inversion Publica en Chile corresponde al intervalo de afos 2009 — 201 I. Bajo dicho
marco, lo primero que habria que sefalar dice relacion con la totalidad de iniciativas de
inversion que obtienen una recomendacion positiva (RS) para su ejecucion; como se
presenta en el Grafico N° 2,si se toma el 2009 como afio 0, los periodos posteriores
muestran una baja en la cantidad de proyectos. Si para el ano 0, vale decir 2009, el BIP
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registra 7.324 iniciativas de inversién (IDI’s), para el afio 201 | se muestra una disminucion
del 8%, con un registro de 6.768 proyectos y programas en total.

Griafico N° 2. Ndmero de Proyectos con recomendacion positiva (RS) por afio, del Banco
Integrado de Proyectos, 2009
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

Sin embargo, la cantidad de Iniciativas de Inversién (IDI’s) ingresados por un actor al BIP
no puede ser considerada una medida de evaluacién absoluta de la Inversién Publica.
Como se puede apreciar en el Grafico N° 3, los montos destinados a la ejecucion de
programas y proyectos también sufre una baja de 2009 a 201 |, siendo la mas notable la
que se observa en 2010.

Grifico N° 3. Monto Presupuesto anual de la Nacién, disponible para Inversion Publica,
2009 — 2011 (M$)
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.
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De acuerdo a la informacion entregada por el BIP, las fuentes que financiaron las iniciativas
de inversion para el periodo de andlisis son tres: Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR), Sectorial y Municipal. Al desglosar la cantidad de iniciativas de inversion con
recomendacion favorable para su ejecucion, es posible comprobar que aquellas con
financiamiento del FNDR corresponden a la mayoria de la cartera de proyectos. A su
vez, resulta interesante constatar que las fuentes municipales fluctian entre el 5% y 3%
del total de iniciativas de inversion publica.Ver Grafico N* 4.

Griafico N° 4. Porcentaje de iniciativas de inversion con recomendacién favorable, por
ano y fuente de financiamiento,2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

El Grafico N° 5 muestrade mejor forma el lugar que ocupa el Municipio en la Inversién
Publica. Se puede apreciar que desde el 2009 al afio 201 | la inversion con financiamiento
sectorial disminuye, pasando de un 69% a un 56,9%. Esto tiene como principal correlato
el crecimiento del FNDR, que para la totalidad de proyectos aprobados en el periodo
de andlisis, pasa de un 30,5% de participacion a un 42,5%. No obstante, como se observa,
el financiamiento municipal de la inversion publica no tiene grandes cambios. A su vez,
es posible sefalar que la participacion de estos fondos es absolutamente marginal en
relacion a las otras dos fuentes descritas anteriormente.
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Grifico N° 5. Porcentaje anual de Inversion Publica, seglin fuente de financiamiento,
2009 - 2011
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A nivel municipal, es posible sefalar que existe un bajo numero de comunas que lograron
al menos una iniciativa de inversion con recomendacion favorable en el SNI. Como se
puede apreciar en el Grafico N° 6, el afo 2009 se alcanza el maximo de participacion de
los municipios en la cartera de inversion del BIP: 183, es decir, un 53% de los municipios
del pais. Para los afios siguientes, no obstante, esta presencia municipal en la inversion
publica disminuye notablemente, alcanzando tan sélo un 32% de los municipios del pais.

Griafico N° 6. Nimero de municipalidades que logran al menos una iniciativa de inversion
con recomendacion favorable en el SNI, 2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

Si se registra la distribucion regional de los municipios participantes en la cartera de
inversion publicadurante el periodo de evaluacion 2009 — 201 1, se observa que tanto
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la Region Metropolitana como la Region del Biobio son por lejos las que concentran
la mayoria de los programas o proyectos recomendados favorablemente: 80 y 79,
respectivamente. Por otro lado, las regiones con la menor participacion corresponden a
Tarapaca y Magallanes, con 6 y 7 respectivamente.

Grafico N° 7. Numero de programas o proyectos recomendados favorablemente por
region en el SNI, periodo 2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por el BIP.

Desde el punto de vista financiero, se puede senalar que la Regién de Antofagasta es
la que mayor financiamiento ha obtenido por iniciativas de inversion recomendadas
favorablemente, sumando en el periodo 2009 — 2011 casi M$8.000.000. Esto puede
explicarse por los resultados del afo 2011, en donde notoriamente los municipios
de la Region pudieron aprobar proyectos de gran envergadura, como por ejemplo, la
normalizacion del Estadio Regional, por un monto de M$2.000.000. Distinto es el caso

de la Region de Atacama, que es la que menos recursos pudo obtener, alcanzando poco
mas de M$380.000.
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Grifico N° 8. Monto de financiamiento comprometido en iniciativas de inversion
recomendadas favorablemente en el SNI, por region, en M$,2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

Una vision sobre el costo de los proyectos también es interesante de revisar. Un primer
punto que llama la atencién dice relacion con que los proyectos de menor financiamiento,
vale decir,aquellos con un costo de hasta M$100.000, que son los que dominan la cartera
de Iniciativas de Inversion municipal, representando el 93%. A su vez, el promedio de
costo en esta categoria es bastante bajo y corresponde a M$19.425. En este sentido,
se puede evaluar que los proyectos de tipo municipal que forman parte de la Inversion
Publica corresponden a los de menor envergadura y costo. Asi mismo, la totalidad de
proyectos presentados por los municipios tienen un costo promedio de M$42.343, muy
menor el promedio de M$227.349 de los FNDR y los M$570.170 correspondiente a los
sectoriales.

Tabla N° |. Cantidad de proyectos municipales con recomendacién favorable en el SNI,
por rango de monto de financiamiento, porcentaje y promedio 2009 - 201 |

0 - 100.000 762 93,38%

$19.425
100.001 - 200.000 29 3,55% $147.158
200.001 - 300.000 3 0,37% $250.110
300.001 - 400.000 6 0,74% $355.728
400.001 - 500.000 4 0,49% $469.245
500.001 - 600.000 5 0,61% $537.067
600.001 - 700.000 1 0,12% $691.180
700.001 - 800.000 2 0,25% $769.965
800.001 - 900.000 0 0,00% $0
900.001 - 1.000.000 1 0,12% $910.001
1.000.001 y mds 3 0,37% $1.631.347
Total 816 100,00% $42.343

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.
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V. Causas

Los ultimos anos de desarrollo del pais han sido exitosos en materia de crecimiento
econémico para Chile. Sin embargo, los frutos de este proceso no han sido acompanados
de logros en materia de descentralizacion, tal como se ha presentado en los datos
anteriores. Especificamente, para el contexto del presente estudio sobre la Inversion
Publica, los municipios siguen siendo un actor excluido.

Tal como senala Contreras (2009), los municipios — en el contexto de la Inversion
Publica — presentan carencias y limitaciones que no les permiten planificar su actuar en el
mediano y largo plazo. En este sentido, se identifican dos grandes problemas que afectan
directamente a la baja incidencia de los gobiernos locales en dicha inversion.

En primer término, existiria una baja pertinencia de iniciativas de inversion respecto
de las necesidades u oportunidades de los espacios locales. En términos formales, las
necesidades que demanda la ciudadania respecto de sus municipios deben ser recogidas
a través del Plan de Desarrollo Comunal (Pladeco). Sin embargo, segiin la Encuesta
Nacional de Opinion Publica del ICHEM - 2010, el 95,%senala que no conoce el Pladeco
de su comuna®. Mas aln, seglin la misma encuesta, el 99% de la poblacién indica que no
ha participado en la elaboracion de dicho Plan comunal.

En segundo lugar, los municipios del pais que presentan Iniciativas de Inversion al SNI para
su evaluacion requieren de gran cantidad de tiempo para obtener una recomendacion
favorable. Como indica Contreras (2009), en promedio un municipio demora |74 dias
en obtener la recomendacion favorable.A su vez, el 50% de los municipios demora entre
157 y 596 dias. En otras palabras, estos datos hablan de una muy baja eficiencia en la
presentacion y evaluacion ex ante de programas y proyectos de inversion.

Ahora bien, la pregunta que debiese ser respondida es ;Por qué los municipios,
especialmente, presentan estos problemas en el contexto de la Inversion Publica? En
este sentido, uno de los principales factores que contribuye a fijar esta situacion dice
relacion con la dotacion de Recursos Humanos de las unidades municipales encargadas
de formular programas y proyectos de inversion.

Seglin datos de la Subsecretaria de Desarrollo Regional (Subdere), de 2008, citados por
Contreras (2009), las bajas remuneraciones contribuyen a este escenario: un 62,4% de
quienes trabajan en las areas de planificacion de los municipios tienen ingresos hasta
$336.447. El porcentaje aumenta al 95% si la cota maxima de ingresos es aumentada a
$818.823. Esta situacion es relevante, dado que genera un efecto en cadena: bajos sueldos
implican una alta rotacion y, a su vez, un bajo nivel de especializacion.

30.- El dato no debe llamar a asombro, dada la lejania de la ciudadania con sus gobiernos locales. Por ejemplo,
si se toma como fuente de informacion la misma Encuesta Nacional de Opinién Publica del ICHEM - 2010, el
89% de la poblacion no conoce el Plan Regulador, el 91% no sabe acerca del Presupuesto Municipal y el 94% no
tiene informacion sobre el Plan Anual de Educacién Municipal (Padem).



84 REVISTA IBEROAMERICANA DE ESTUDIOS MUNICIPALES
Ao IIl N° 6. Segundo Semestre. Diciembre de 2012

Figura N°3. Esquema de comportamiento dotacion de Recursos Humanos en areas de
planificacion municipal
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Fuente: Elaboracion propia.
Conclusiones

Los datos presentados hacen necesaria la pregunta sobre cual es el lugar y la importancia
que tienen los municipios en la elaboracién y decision de la inversion publica en Chile.
Como se ha podido desprender de la descripcion de los organismos que intervienen
en el proceso de inversion, el ciclo tiene una caracteristica centralista muy marcada.
No obstante, se reconocen esfuerzos de descentralizaciéon de la inversion publica,
especialmente al analizar la evolucion de la participacion del FNDR en el total del
presupuesto que se gasta en programas y proyectos de inversion. Sin embargo y tal como
se ha constatado, este proceso corresponde a una descentralizacion que alcanza solo
hasta el nivel regional.

Como se ha evidenciado a través de la informacion proporcionada por los organismos
publicos respecto del comportamiento de la Inversion Pablica en Chile durante los
ultimos anos, el municipio parece no estar presente en el foco de la discusion sobre la
creacion de programas y proyectos donde se invierten recursos publicos. La cantidad
marginal de iniciativas con recomendacion favorable, y los montos en dinero involucrados,
asi lo demuestran.

A su vez, como se ha descrito anteriormente, la recomendacién favorable de las
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iniciativas de inversion en el SNIcumplen un largo y complejo ciclo, comenzando en su
formulacion y terminando en la evaluacion ex post. De esa manera, uno de los factores
que pudiese estar influyendo en la baja participaciéon municipal dice relacion con la falta
de capital humano adecuado para realizar las tareas vinculadas al ciclo de un proyecto.
Varios estudios confirman este ambito como uno de los mas criticos, como lo sostienen
Arriagada’' y Bernstein e Inostroza®. Esto se debe a varias razones, entre las cuales
coinciden bajas remuneraciones y una alta rotacion en el cuerpo profesional de los
municipios.

Finalmente, el enfoque municipal acerca de la Inversion Publica deberia cambiar. Ademas
de ser modificados aspectos del funcionamiento mismo de los gobiernos locales para
la formulacion de programas y proyectos, es necesario que las Iniciativas de Inversion
aspiren a tener un mayor impacto. Desde este punto de vista, cada uno de los Pladeco
debe estar vinculado con esta tarea, porque es precisamente el instrumento pensado
para detectar cuales son las necesidades de la poblacion en las comunas. Un cambio de
este tipo, por ejemplo, permitiria la realizacion de inversiones con mucho mayor impacto
que pavimentaciones de calles, las cuales alcanzan hoy en dia al 50% de las Iniciativas de
Inversion municipales recomendadas favorablemente.

Las preguntas que emergen ante este escenario son dos. En primer lugar, ;El Estado
considera importante que los municipios del pais participen mas y mejor en la Inversion
Publica? Y, segundo, ;Qué pueden hacer los municipios para mejorar su participacion en
la Inversion Publica?
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Resumen

Este trabajo tiene como intencion investigativa establecer las principales acciones de las
politicas publicas en educacién escolar, cuales han sido sus resultados pedagdgicos y las
reacciones que han provocado desde el 2006 ante las insuficiencias y debilidades incoadas
con dichas directrices politicas.

La pregunta-problema que motiva esta tarea es la ausencia de un correlato entre los resultados
de aprendizaje del alumnado y los ingentes esfuerzos estatales, en todos sus niveles, por
mejorar el sistema educativo.

Esta inecuacion ha generado fuerte disconformidades, especialmente entre el alumnado de
ensefianza media y universitaria, que se han visibilizado en paralizaciones, manifestaciones
callejeras, tomas de establecimientos e incluso graves alteraciones del orden publico.

Sin perjuicio de lo controversial que pudiese ser la forma de manifestarse este movimiento
social, existe acuerdo mas o menos amplio que el sistema educativo publico esta fuertemente
deteriorado, situacion que obliga a introducir fuertes cambios. A esto esta destinado el
presente trabajo: detectar, conocer y analizar el estado actual de la Educacion publica escolar
chilena, tratando de incluir las propuestas estudiantiles.

Palabras claves: Educacion publica, municipalizacion o gestion municipal, educacion de calidad,
participacion deterioro de la educacion publica.

Abstract

This work has the investigative intention to establish the main actions of public politics in
school education, the results of learning and reactions caused since 2006 by the insufficiency
and weakness produced with those politics guidelines. The question-problem that motivates
this work is the absence of a correlate between the results of the students’ learning and the
State’s enormous efforts in all levels to improve the educative system. This inequation has
generated a strong nonconformity, especially among high school and university students that
could be seen in stoppages, street manifestations, illegal occupation of establishments and
even alterations in public order. No matter how controversial this social movement may be
there is consensus in how strongly deteriorated the public education system is.The situation

33.- Profesor de Historia y Geografia, Magister en Educacion y Doctor en Historia. Fue director de una Escuela
Basica y de un Centro Educacional Técnico-Profesional, ambas de administracion particular subvencionada, en
Chile. Es docente de las universidades Los Lagos y Vifia del Mar. Es, ademas, investigador asociado del Instituto
Chileno de Estudios Municipales. Correo: carlossandoval@vtr.net



88 REVISTA IBEROAMERICANA DE ESTUDIOS MUNICIPALES
Afio lIl N© 6. Segundo Semestre. Diciembre de 2012

forces us to make big changes.This is the goal of this work: to detect, identify and analyze the
present state of public school education of Chile, trying to include students’ proposals.

Key Words: Public Education, council administration, quality education, participation,
deterioration of public education

Resumo

Este trabalho tem como intengao investigativa estabelecer as principais agoes das politicas
publicas em educagio escolar, os quais seus resultados pedagogicos e as reagoes que tem
provocado desde 2006 frente as insuficiéncias e debilidades encontradas com estas diretrizes
politicas.

A pergunta-problema que motiva esta tarefa ¢ a falta de uma relagao entre os resultados do
aprendizado dos alunos e os enormes esforcos do governo, em todos os seus niveis, para
melhorar o sistema educativo.

Esta inequagao tem gerado fortes desconformidades, especialmente entre um aluno do ensino
médio e universitario, que estava visivel em paralisagoes , manifestagdes de rua, tomas de
estabelecimentos e inclusive graves alteragoes de ordem publica.

Sem preconceito da controvérsia que pudesse ser a forma de manifestar este movimento
social, existe acordo mais o menos amplo que o sistema educativo publico esta fortemente
deteriorado, situagao que obriga a introduzir fortes mudangas.A isto esta destinado o presente
trabalho: detectar, conhecer e analisar o estado atual da Educagao publica escolar chilena,
tratando de incluir as propostas estudantis.

Palavras-Chave: Educagao publica, municipalizagao, gestao municipal, educagao de qualidade,
participacao, deterioragao na educagao publica.

Introduccion

La Educacién no es una isla en la sociedad. Lo que ocurra en el aula, el devenir del establecimiento
escolar, las debilidades y fortalezas del sistema educativo en el cual esta inserto, no son sino
reflejos de como esta funcionando la sociedad y las instituciones que ella misma se ha dado.

A su vez, las instituciones son mejor o peor evaluadas por la sociedad a partir del trabajo de
quienes se responsabilizan de dirigirlas.Y en democracia, los responsables son de origen electivo,
constituyéndose de esta forma una poliarquia que se somete periédicamente a escrutinio,
sea éste a través de los canales previamente establecidos (evaluaciones institucionales) o por
medio de consultas a la opinién publica.A través de estas Ultimas es posible detectar, de manera
dinamica, el grado de armonia existente entre el discurso de la autoridad politica y la ciudadania
y/u opinién publica.

Por otra parte,desde mediados de la primera década de este siglo, la Educacion como institucion
y el servicio educativo como herramienta de progreso y movilidad social, estan siendo
persistentemente cuestionados, especialmente por quienes son considerados los beneficiarios
del sistema: los estudiantes.

En esta controversia han convergido los estudiantes, sus padres y/o apoderados, estudiosos del
tema y los politicos, fruto de lo cual surgié un potente movimiento social, el cual ha demandado
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transformaciones  significativas al sistema educacional chileno. Estas exigencias han sido
respaldadas tanto por acuciosos estudios como por diagnosticos periddicos de los aprendizajes
aplicados a los estudiantes y estudiantas.

Dichos analisis han sido efectuados tanto por organismos no gubernamentales como por el
propio Ministerio de Educacion y a las conclusiones a que se llegan, no difieren sustantivamente.
En la mayor parte de estos trabajos, las conclusiones son que el resultado del proceso
aprendizaje-ensenanza esta muy por debajo del deseado (o esperado),a pesar de los esfuerzos
realizados por el sector publico en los Ultimos decenios.

Dicho esto, aparentemente existe amplio consenso en la necesidad de generar politicas publicas
dirigidas a mejorar sustancialmente la Educacion chilena.Sin embargo,y a pesar de ello, el conflicto
politico-social estudiantil se mantiene ya por afos, se intensifica y amplia crecientemente.

A partir de esta situacion de conflicto, el presente articulo buscara detectar las diferencias y/o
coincidencias en las propuestas de solucion de dos actores de esta pugna: los alcaldes, en tanto
sostenedores, y los estudiantes, en su condicion de beneficiarios/as.

Este articulo es parte de una investigacion mas amplia, en la que se busca construir un balance
critico de la gestion publica en el area educativa durante los cuatro primeros gobiernos
democriticos. 3*

Por consiguiente, en esta ocasion se expone sucintamente el estado actual de la educacion
publica, sus problemas mas acuciantes y la percepcion que la comunidad escolar tiene de esta.

. Diagnéstico de la Educacion Municipal:Tres Casos

Uno de los argumentos mas recurrentes para explicar la baja calidad de la educacion municipal
es la disminucion sostenida de la matricula. La merma de matricula se enlaza con otras dos
variables: la desercion e inasistencia escolar. Estos fenomenos impactan negativamente en los
ingresos econoémicos disponibles para la educacion municipal, porque la subvencion escolar que
proporciona el Estado se cancela en funcién del promedio de asistencia mensual de estudiantes.
El detrimento sostenido de recursos financieros a los establecimientos golpea, a su vez, el
aseguramiento de los medios humanos y materiales indispensables para alcanzar aprendizajes
de calidad.

Por lo mismo y para el efecto de contribuir a esclarecer algunas de las razones que ayudan al
deterioro del sistema educativo, se considera necesario acudir a datos que sean mas o menos
confiables.Y éstos,en opinion del autor; se hallan presentes en la base misma del sistema; es decir,
en los insumos que entregan los equipos técnico-pedagdgicos, responsables de la administracion
educativa comunal. Una de estas elaboraciones es el Plan Anual de Desarrollo de la Educacion
Municipal (Padem), que ha sido definido como herramienta de planificacion estratégica y,a su
vez, un referente para precisar procedimientos de trabajo que permiten administrar de mejor

34.- Es una investigacion auto-gestionada y en desarrollo, que busca establecer si efectivamente hubo corre-
spondencia entre las politicas publicas en educacion, elaboradas y aplicadas por los gobiernos concertacionis-
tas, y los resultados de aprendizajes. En este trabajo se tocan aspectos como la Reforma Curricular (tanto en
Ensefanza Bésica como en Ensefianza Media) la aplicacion de la JEC (Jornada Escolar Completa) y el denomi-
nado “finaciamiento compartido”.
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forma los establecimientos educacionales bajo dependencia municipal.

El Padem es elaborado de acuerdo a las exigencias establecidas en la Ley 19410 de Educacion,
de 1995, la cual considera incluir; ano a ano, los siguientes elementos: (a) Diagnéstico de la
situacion del establecimiento dependiente de la administracion municipal; (b) Evaluacion del
movimiento de la matricula y asistencia media en relacion con las deseadas y esperadas; (c) Fijar
las metas que la Corporacion de Educacion y/o Departamento de Administracion de Educacion
Municipal (DAEM), mas cada establecimiento involucrado, pretendan alcanzar; (d) Estudio de la
dotacion docente y personal no docente requeridos, fundados en razones técnico pedagdgicas;
(e) Establecimiento de los programas de accion a desarrollar;y (f) Informacion presupuestaria.
Entre los multiples antecedentes que contiene un Padem estan los resultados de las pruebas Simce
y PSU%, asi como los resultados finales del proceso de aprendizaje, por consiguiente esgrimidos
como avales de la eficacia (o fallas) de la administracion de la educacion municipalizada. Dicho
de otra forma (y quizas tosca), estos resultados cuantitativos serian el producto conclusivo
del trabajo educativo asumido por cada sostenedor de liceos y escuelas. Para recoger estas
referencias, se recurrio a los Padem de tres comunas de la Region Metropolitana escogidas seguin
los siguientes tres criterios: Primero, la condicion de comuna pudiente (Providencia), segundo, la
existencia de una condicion de administracion mixta de los establecimientos educacionales (Las
Condes) y, tercero, la concentracion de poblacion escolar vulnerable creciente (Puente Alto).
Las variables establecidas para relacionarlas y luego analizarlas fueron:

a) Los resultados de las mediciones Simce y PSU,
b) Desempeno de la matricula.

En términos generales, se ha planteado con insistencia que la matricula ha descendido en los
establecimientos de dependencia municipal, sean estos de administracion municipal directa a
través del DAEM o por medio de una Corporacion.Al revisar los resultados en cada una de las
comunas seleccionadas, nos encontramos con la siguiente realidad:

.| Providencia

Es una comuna autocalificada de exportadora de educacion porque un porcentaje significativo
de la matricula proviene de otras comunas. En el caso de la ensenanza Pre basica y Basica “solo
un 58% proviene de Providencia. El resto de los alumnos proviene de 42 comunas, siendo
las de mayor procedencia Nufioa, Santiago, La Florida, Macul, Puente Alto y Pefialolén, lo que
se fundamenta, probablemente, en los logros académicos, educacion de excelencia, buena
infraestructura y facil accesibilidad.” (Padem 2012, p. | |, Municipalidad de Providencia) A su vez,
en Ensenanza Media la situacion de matricula no nativa es ain mas intensa, toda vez que los
alumnos oriundos de la comuna alcanzan apenas al 10% (Ibid.)

Esta Municipalidad, considerada como una de las de mejores ingresos econémicos y cuyo ideario
pedagogico es centrar la educacion “en la persona entendida como ser individual” (Ibid.: 18) y
no social, también mostrd un descenso sostenido de la matricula. Asi, se observa que a pesar

35.- Simce = Sistema de Medicion de la Calidad de la Educacion, utilizado por el Ministerio de Educacion de
Chile para evaluar resultados de aprendizaje. PSU = Prueba de Seleccion Universitaria, utilizada por las univer-
sidades publicas agrupadas en el Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH) y algunas otras,
privadas, que adhirieron a su utilizacion a partir del afo 2012, para medir conocimientos de los estudiantes que
egresan de la ensefanza media.
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que muchos de sus establecimientos resultan ser focos de atraccion para escolares de otras
comunas, la variacion de la matricula ha sido negativa. Al menos asi se colige de los siguientes
datos estadisticos:

Tabla N° I. NUmero de estudiantes matriculados en el sistema educacional de Providencia,
segun nivel de ensefanza y ano

NWEL: DE| AROS Diferencia
ENSENANZA
2007 2008 2009 2010 2011 Afio 2012
Pre Bésica 333 323 553 564 378 45
Ed. Bdsica 4.551 4.493 4.417 4.596 4.681 130
Ed. Media HC |6.973 7.033 6.797 6.834 6.501 -472
Ed. Media TP |67 59 53 57 60 e
Ed. Adultos 344 354 297 287 122 2222
Ed. Especial 120 120 120 120 119 -1
Total 12.388 12.382 12.237 12.458 11.861 -527

TP =Técnico Profesional
Fuente: PADEM 2012. Municipalidad de Providencia.

Queda en evidencia que, en términos globales, la educacion municipalizada de Providencia ha
perdido un significativo nimero de estudiantes, especialmente en Educacion Media Humanista
Cientifica y en la destinada a Adultos. Se hace necesario establecer las causas de esta merma
estudiantil, principalmente en lo referido a la primera modalidad.

En torno a la segunda, se puede sostener como hipétesis que dada la légica de negocio con que
se presta el servicio educativo, la Educacion de Adultos seria poco rentable y por tanto menos
atractiva. Cabe suponer que se produce este fenomeno debido a tres factores: (a) el valor
de la Unidad de Subvencion Escolar (USE), (b) la forma de pagar la subvencion y (c) el escaso
mercado o demanda. En relacion a este ultimo aspecto, se debe tener en cuenta que el valor
de la USE para Educacion de Adultos oscila entre los $27.200 mensuales (para Basica |er nivel
sin oficio) y los $ 42.959 (para adultos en el area de Educacion Comercial Técnico-Profesional)
Ademas, el Ministerio cancela segin la asistencia promedio mensual, resultando un criterio
inconveniente porque el tipo de alumno (normalmente trabajador o trabajadora) no presenta
regularidad en su asistencia a clases.Y, por ultimo, el universo de adultos que demanda este tipo
de servicio ha disminuido. *

En cuanto a las mediciones Simce y PSU, los resultados han sido bastante halaglienos.
Resumidamente se puede decir que los estandares alcanzados por los estudiantes son de alto
rendimiento escolar. En SIMCE del ano 2010, “el 4° Basico tiene un puntaje de 292, siendo el
mas alto en los ultimos | | ainos; en 2° medio se alcanza un puntaje de 320, siendo el mas alto
de los Ultimos 16 anos.” (Ibid.: | 1) A su vez, en la PSU rendida en 2010, el promedio municipal
obtenido a escala nacional fue de 457,9 puntos; en cambio, en los colegios municipales de esta
comuna la media alcanzada fue “de 613 puntos, marcando una diferencia de |55,1 puntos sobre
la media municipal nacional.” (Ibid.: | I')

36.- Ver http://www.comunidadescolar.cl/documentacion/Subvencion/informes/valor-subvenciones-DICIEM-
BRE-2010.pdf
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1.2 Las Condes

Esta es una comuna también evaluada como pudiente, pero tiene un situacién especial en relacion
con la administracion de sus colegios, porque existe una mixtura entre colegios directamente
administrados por la Municipalidad y otros en calidad de concesionados. No obstante esta Ultima
y nueva figura de administracion, tanto los unos como los otros muestran, en términos globales,
un descenso del niUmero de estudiantes matriculados. En el Padem de 2009 de la Municipalidad
de Las Condes (p. 26) se registra un total de 8.390 matriculas a nivel de la comuna; en cambio,
en el Padem del ano siguiente, 2010, la cifra de matriculados habia descendido a 8.285 (p. 54).Se
perdieron |25 estudiantes en un ano, representando casi un 1,5% del universo de escolares de
la comuna.Al alejarse un poco mas en el tiempo, situandose en 2008, la matricula total alcanzaba
los 8.473 alumnos y alumnas, la que comparada con 2010, da evidencia de una pérdida aun
mayor de matriculados.

En cuanto a las mediciones Simce, Las Condes no es una exportadora educativa. Por el contrario,
“el 83,41% de los alumnos atendidos el aiio 2010 en los colegios municipales y concesionados
de Las Condes” habitaba en la comuna (Padem 2012, p. 28, Municipalidad de Las Condes).

Este guarismo sube a cerca del 86% cuando se trata de colegios estrictamente municipalizados,
siendo notoria la importancia de este tipo de establecimientos cuando se trata de poblacion
escolar de mayor vulnerabilidad.Asi,“en el Liceo Juan Pablo Il y Santa Maria de Las Condes, (la
matricula nativa se da) con 92,4 y 91,5%, respectivamente”. Por consiguiente, los resultados
obtenidos no sélo son productos de la administracion educativa sino también del tipo de familia
nativa de esta comuna.

Dicho lo cual y a la luz de los resultados obtenidos, se puede colegir que ha habido una adecuada
gestion educacional por parte de dicha entidad municipal. A continuacion, en la Tabla N° 2 se
exponen los elementos cuantitativos que permiten sostener esta deduccion.

Tabla N° 2.Resultados Simce, en lenguaje y matematicas, comuna de Las Condes, promedio por
tipo de colegio municipal y aho

PROMEDIO LENGUAJE/MATEMATICA

2007 2008 2009 2010
Colegios 256,76 268,30 271,29 281
Municipales
Colegios 288,78 286,64 289,47 287
Concesionados
Comunal 264,69 273,90 277,38 283

Fuente: PADEM 2012, p. 34. Municipalidad Las Condes

En la tabla, claramente se observa un alza sostenida en los aprendizajes logrados por los
alumnos de 4° Ano Basico, tanto para los establecimientos municipalizados como los
municipalizados - concesionados. La diferencia registrada a nivel comunal entre 2007 y
2010 supera los 18 puntos, lo que implica un sostenido progreso en la calidad educativa.
La razén de este alza mantenida tendria su explicacion en los planes de mejoramiento,
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“dentro de los cuales se destaca la implementacién gradual de la duplicidad de profesores
en 4° basico en Lenguaje y Matematicas” (Ibid., p. 39) y del apoyo externo proveniente
del Centro de Aprendizaje de Las Condes, cuyas acciones estuvieron preferentemente
focalizadas en los subsectores de Lenguaje, Matematicas y Psicologia (Ibid.).

Pero al observar los resultados de los colegios concesionados por la Municipalidad, uno
se topa con la sorpresa de que éstos no lograron los mismos resultados; por el contrario,
mostraron bajas y alzas que en términos generales significaron un detrimento proximo
a los -0,5 puntos promedio; en cambio, los establecimientos municipales tuvieron un alza
promedio de 6,06 puntos.

En relacion a los puntajes alcanzados en la PSU (en el tramo temporal 2007-2010),
vistos en la Tabla N° 3, éstos reflejan una realidad mas o menos preocupante y, a su
vez, aparentemente contradictoria. Las Condes es considerada una comuna con una
Municipalidad mejor provista de recursos econémicos y financieros que muchas otras.
Por consiguiente, en rapida conclusion se podria afirmar que los resultados de su
administracion educacional estarian en correlato con la condicién de ser una comuna
pudiente. No obstante, a la luz de los resultados PSU, el logro se ubica a buena distancia
de ser satisfactorio.

De hecho, entre los anos 2007 y 2010 se registra un descenso en la mayor parte de los
sectores de aprendizaje medidos por la PSU. Este fendmeno debiera llevar a pensar en
otros factores que pudieran estar incidiendo en los aprendizajes. Uno de estos elementos
seria el grado de vulnerabilidad de la poblacion escolar, es decir, la condicién socio-
econémica de la familia y su entorno. Precisamente, lo ocurrido en los establecimientos
educacionales de ensehanza media de la Municipalidad de Las Condes tiene que ver con
este factor.“La mayor vulnerabilidad (del alumnado) se encuentra en los colegios Santa
Maria de las Condes, Juan Pablo Il y ex Politécnico Los Dominicos, actual San Francisco
de Los Dominicos” (lbid., p. 26).

Este ejemplo practico nos ayuda a comprender que la Educacidon y sus procesos no
acttan en isla respecto de la dinamica total del resto de la sociedad y sus instituciones.
Una influye a las otras y reciprocamente.

Tabla N° 3. Resultados de la PSU, alumnos colegios municipales, comuna de Las Condes,
segun promedio de lenguaje y matematicas, por aho

Colegios Municipales de Las Condes

(PSU)

2007 2008 2010
Promedio Lenguaje 536,39 | 5013 511,61
Promedio Matematica 522,55 497,5 496,18
Promedio Historia y Cs. | 531,50 4995 528.99
Soc. |
Promedio Ciencias 51895 516,0 480,03

Fuente: Departamento de Evaluacién, Medicion y Registro Educacional de la Universidad
de Chile (DEMRE), Compendio Estadistico. http://www.demre.cl/estadisticas.htm
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1.3 Puente Alto

Por su parte, la situacion de pérdida de matricula es aguda en los colegios municipales
de la comuna de Puente Alto. En 2009 la educacion municipal, desde Ensenanza Basica
a Educacion Media, tenia un total de 23.344 matriculas, las que para el ano siguiente
se convirtieron en solo 22.892, significando una pérdida neta de 452 estudiantes.
En términos porcentuales, esta merma representd alrededor un 2% del universo de
estudiantes matriculados (Padem 201 [, p. 8, Municipalidad de Puente Alto).

A su vez, durante 2011 la pérdida de matriculas fue alin mas aguda, toda vez que llegd
a 22.142, lo que implico un descenso de 750 estudiantes y, en términos porcentuales,
representa un 3,3% de caida (lbid.),.

De manera paradojal, en relaciéon con los resultados de la medicion Simce, especialmente
en Educacion Basica, los colegios municipales de esta comuna han experimentado un alza
notable, la que se deberia, en opinion de uno de los responsables de la administracion
de estos establecimientos a ser “parte de un proceso que se comenzd a gestar cuando,
a nivel institucional, se propusieron mejorar la calidad de la educacion, para lo cual se
efectuaron fuertes inversiones en infraestructura, tecnologia y capacitacion de docentes.”
EspinosaV.,,J. M. (201 1).

Vistos con detencion los datos en Tabla N° 4, se detecta un relativo progreso en cinco
anos, al menos en lo referido a los aprendizajes de Ensenanza Basica. Asi, en lenguaje el
incremento de los alumnos fue de 24 puntos y en matematica de 8.

Estas diferencias representan aproximadamente un 10,3 y un 3,5% de aumento respecto
de la medicién anterior, respectivamente. Segun el andlisis de la ya citada autoridad
educativa comunal, la diferencia entre 2006 y 201 | permite afirmar que la comuna fue la
que mas subio en toda la Region Metropolitana y que terminé “superando entre otras, a
La Florida, Maipu, La Pintana, San José de Maipo, La Cisterna, La Granja y Pedro Aguirre
Cerda.” (Ibid.)

No obstante y para los efectos de tener un diagnostico mas preciso que sirva efectivamente
para elaborar politicas publicas mas certeras, es necesario relacionar estos resultados
con el volumen de inversiones efectuadas. Pero también es imprescindible comparar
estos logros con los obtenidos a nivel nacional.

Asi, segun datos registrados por la cartera del ramo¥, el puntaje maximo alcanzado por
los alumnos de 4° Ano Basico el ano 201 | fue de 347 puntos promedio. Esta cifra permite
concluir que si bien se ha progresado en la calidad educacional, estos resultados estan
muy distantes de ser satisfactorios.

37.- http://www.simce.cl/mapas/?rbd=25936&init=1
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Tabla N° 4. Resultados Simce, comuna de Puente Alto, promedio por tipo de colegio
municipal y aho

Colegios Municipalizados Puente Alto
(4t0. Bdsico)

2006 2009 2011
Promedio Lenguaje 231 236 255
Promedio Matematica 229 223 237

Fuentes: Padem 2008, Municipalidad de Puente Alto. Concejo Municipal de Puente Alto,
Actan® | l,afo0 201 1.

Sin embargo, es necesario valorar el criterio para iniciar un proceso de mejoramiento
de la calidad educacional: invertir en infraestructura, tecnologia y (especialmente)
capacitacion docente.

Respecto de la PSU, los puntajes alcanzados en los colegios municipales de Puente Alto
son indiscutiblemente bajos.Y en descenso, si se considera el periodo quinquenal 2006-
201 I. El promedio no supera el minimo para postular a la Universidad y esto contradiria
los éxitos de gestion senalados con anterioridad. No obstante, se debe indicar que en
los resultados educacionales no sélo influye el tipo de gestion o los montos de inversion.
Estos factores son importantes, pero no son los tnicos.Tal como se indicara para el caso
de Las Condes, en este proceso incide fuertemente el grado de vulnerabilidad que tienen
los escolares de Puente Alto, comuna que, se sabe, concentra no solo intensos niveles de
pobreza y cesantia, sino ademas altos niveles de delincuencia.

Tabla N° 5. Resultados de la PSU, alumnos colegios municipales, comuna de Puente Alto,
segun promedio de lenguaje, matematicas, historia y ciencias, por afho

Colegios Municipalizados Puente

Alto

(PSU)

2006 2009 2011
Promedio Lenguaje 451 423,08 422,90
Promedio Matemadtica 443 412,51 427,69
Promedio Historia y Cs. | 453 436,08 440,99
Soc.
Promedio Ciencias 430 442 8 428,06

Fuente: Departamento de Evaluacién, Medicion y Registro Educacional de la Universidad
de Chile (DEMRE), Compendio Estadistico. http://www.demre.cl/estadisticas.htm

2.Actores y Apreciaciones
Un estudio reciente de opinion publica, realizado en 2011 por el Instituto Chileno

de Estudios Municipales de la Universidad Auténoma de Chile (ICHEM), detecto tres
problemas en el sistema educacional del pais: (a) la desigualdad de oportunidades, (b) la
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baja calidad y (c) la escasa inversion. Por otra parte, el alcalde de la comuna de Colina y
Vicepresidente de la Asociacion Chilena de Municipalidades, Mario Olavarria, aseveré que
para “los alcaldes de Chile lo importante es el financiamiento de la educacion municipal.
El tema ha sido la piedra en el zapato todos estos anos. Cabe destacar, que los municipios

colocan mas de 160 mil millones de pesos todos los afios en educacion.” *

Esta opinion resulta transversal entre los alcaldes y alcaldesas del pais y quedé de manifiesto
al conformarse, en abril del 2012, una mesa técnica entre el Mineduc y la Asociacion
Chilena de Municipalidades (ACHM) representada esta ultima por su Vicepresidente y el
Presidente de la Comisién de Educacion. En la ocasion, quedo claramente establecida la
prioridad de las autoridades edilicias al plantear el requerimiento de modificar tanto la
Ley de Subvencion Escolar Preferencial (SEP) como la de Subvenciones, con el propésito
de incrementar sustantivamente ambas subvenciones estatales. 3

Dicho esto, se podria entender que una de las razones del descontento con la educacion
o con el sistema educacional chileno estaria en la ausencia de un adecuado financiamiento
al gasto educacional. De manera que resuelto este tema, estaria respondiendo de buena
forma la reclamacion ciudadana, que se arrastra desde hace algunos anos.

Pero hay otras opiniones y algunas que tienen un sentido autocritico. Por ejemplo, se ha
planteado que hubo autocomplacencia en los gobiernos de la Concertacion en el plano
educacional.Asi lo reconoce uno de los responsables de la dltima administracion de esta
coalicion, Gonzalo Martner (2012), al dar cuenta que la ex Presidenta Bachelet no habia
definido la educaciéon como una de sus prioridades para el gobierno que ella conduciria.
Y que, contintia Martner, no fueron sino las movilizaciones estudiantiles las que obligaron
al gobierno bacheletista a buscar soluciones a las exigencias escolares.

Parece ser cierto que no hubo animo del gobierno de Bachelet de satisfacer plenamente
los requerimientos del estudiantado; por el contrario, la solucién (real o aparente) se
construiria conversando con la oposicion de esos tiempos. El objetivo de esta tarea fue
redefinir la institucionalidad educacional, aplicando un criterio que el mismo Martner
llama “particular combinacion de mecanismos de Estado y Mercado” (Ibid.: 52) Esta
peculiar mezcla Estado / Mercado quedo plasmada en la Ley General de Educacion (LGE)
que vino a remplazar la anterior Ley Organica Constitucion de Ensenanza (LOCE).

Por consiguiente, resulta del todo simple concluir que fueron las movilizaciones
estudiantiles de 2006, alin no tan masificadas como las de 201 1, las que presionaron a las
autoridades politicas de la época para que se introdujeran los cambios requeridos por el
sistema educacional. Interpretando de otra forma este hecho, solo son autocomplacientes
los responsables de gobernar, sino que su vision esta a la zaga de la iniciativa de los
estudiantes, lo que viene a constituirse en una fuerte debilidad de las capacidades politicas
que la modernidad exige, cual es conducir una sociedad que esta en constante cambio.
Esta forma de hacer la politica publica, por arriba y lenta, tiene normalmente como

38.- http://www.corporacioncolina.cl/index.php?option=com_content&view=article&id=266%3Aencuesta-de-
opinion-publica-sobre-educacion&catid=46%3Anoticias&ltemid=1

39.-http://www.elmorrocotudo.cl/noticia/sociedad/alcaldes-y-mineduc-inauguraron-mesa-tecnica-para-abord-
ar-educacion-municipal
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consecuencia postergar las soluciones y dejar instaladas bombas de tiempo o motores
de arranque que, tarde o temprano, sirven para detonar fuertes convulsiones sociales.
El resultado del proceso de negociacion fue una legislacion que contemplo la creacion
de dos nuevas agencias: Agencia de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion -
destinada a evaluar los logros de aprendizajes y el desempeno de los establecimientos y
de los sostenedores (propietarios) de las escuelas - y la Superintendencia de Educacion,
cuyo objetivo seria la de fiscalizar, sancionar e incluso cerrar escuelas cuando éstas no
satisfagan los requerimientos educativos.

Con estas dos nuevas instituciones se dio por cerrado el ciclo (o al menos asi se creyd)
de las protestas estudiantiles. No obstante, la historia reciente esta senalando algo muy
distinto. Los estudiantes universitarios, que no son otros que los secundarios del afno
2006, entraron en fuerte conflicto en 2011, ya no sélo con una legislacion especifica,
sino con el sistema politico chileno, responsabilizando a toda la clase politica del enorme
deterioro en que se encuentra el sistema educacional chileno.A esta protesta universitaria
se unieron mas tarde los estudiantes secundarios, cuya impronta ha sido la movilizacion
permanente, la ocupacién de lo que consideran sus espacios, la asamblea como forma
de organizacion, su claro rechazo al modelo econémico vigente, el desdén a los partidos
politicos vigentes y, la aspiracion de sustituir el sistema politico de representacion por el
de poder popular. ©

Bajo el gobierno del Presidente Sebastian Pifera se crearon los llamados liceos de
excelencia, *' que --- desde nuestra perspectiva --- actuaran como promotores de
un nuevo tipo de discriminacion, cuyo rasgo sustantivo sera constituir bolsones de
segregacion en los sectores desposeidos de la sociedad chilena. Pero, en lo inmediato se
arriesga con ellos generar una ficticia figura de mejoramiento en los aprendizajes, porque
el universo escolar de estos centros educativos se constituyd con alumnos y alumnas
de mejores logros de aprendizajes en otros establecimientos municipales y particular
subvencionados.

3. Entre los Esfuerzos del Estado y la Demanda Social por la Educacién

En forma resumida, uno de los informes de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco) explica que el sistema educacional chileno,
a partir de la Ultima década del siglo XXX, se vio afectado por un radical cambio en cuatro
aspectos: “...la cobertura de la educacion, las condiciones materiales para ensenar y
aprender, las remuneraciones de los docentes, el curriculum y la evaluacién” (Unesco,
2004: 16) Estos cambios implicaron que, para fines de los noventa, Chile gastara mas del
7% de su PIB en Educacion y que de este mayor gasto, dos tercios fueran destinados a
mejoramiento remuneracional de los docentes; también trajeron consigo un aumento de
20,4% de la matricula escolar, basica y media, y la duplicacion de la matricula de educaciéon
superior (Ibid.). A su vez, la infraestructura de los establecimientos escolares mejoré

40.- http://www.elciudadano.cl/2012/08/16/56 1 02/entrevista-a-eloisa-gonzalez-vocera-aces-esta-la-fuerza-para-
hacer-todo-lo-que-nosotros-queramos/www

41.- http://www.mineduc.cl/index2.php?id_contenido=11613&id_seccion=10&id_portal=1
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sustantivamente para el efecto de implementar la Jornada Escolar Completa (JEC),
sistema que tuvo como objetivo instalar una mayor permanencia de los estudiantes en
los colegios, pretendiendo con ello mejorar los resultados de aprendizajes entre otros
propositos. Si bien se puede comprobar un mejoramiento de logros de aprendizaje al
emplear una mayor cantidad de horas de estudios®, ello no se podria atribuir plenamente
a la aplicacion de la JEC.También resulta necesario considerar la masificacion del uso de
nuevas tecnologia, la interaccion virtual y los nichos mundiales del conocimiento (por
ejemplo, Google y otros)

Ademas, la implementacion de la JEC exigio un tipo de horario de clases ad hoc y que los
técnicos de algunas Direcciones Provinciales de Educacion (Deprov) llamaron mosaico.
Esta forma de organizacion de los tiempos/aulas se caracterizé por la combinacion de
sectores y subsectores de aprendizajes (tradicionalmente conocidos como asignaturas o
ramos) a lo largo de toda la jornada escolar diaria.

A lo anterior se sumé la renovacion y ampliacion del material didactico, consistente
en computadores, conectividad virtual, suscripciones a revistas y diarios locales,
recepecion de textos y muebles para la creacion de los llamados Centros de Recursos
de Aprendizajes.

En torno a la reforma curricular hubo una actualizacion de los contenidos y un cambio
(o intento de) en el paradigma del proceso educativo,impulsando un modelo de caracter
constructivista, con lo que se dejaba atras (o se intentaba) el binomio educacional de
ensenanza-aprendizaje, dando paso al de aprendizaje-ensenanza. Es decir, el profesor
deberia cambiar su papel protagénico en el aula, asumiendo el de facilitador del proceso
educativo del alumnado. Este despliegue de preocupacién por mejorar el sistema
educacional chileno ha significado ingentes gastos por parte del Estado que, solo para
el afno anterior a la evaluacion hecha por la Unesco, el presupuesto de gastos centrales
llegd a bordear los 2.800 millones de dolares (Marcel y Tokman, 2005: 23).

Por cierto que este ensanchamiento de energias e innovaciones tuvieron como destino
el mejoramiento de los aprendizajes del estudiantado. Energias econdmicas y humanas
que, en opinion de Unesco, implicaron en cuanto al aprendizaje que los promedios
nacionales de logro medidos por pruebas nacionales e internacionales mostraran
“...entre 1996 y 2003, alzas leves pero consistentes en lenguaje, historia y ciencias, y
estabilidad en matematicas; con mantencién de diferencias sistematicas entre grupos
socio-econémicos” (Unesco, 2004).

No obstante, para el invierno del afo 2006 la sociedad chilena fue sorprendida con
la visibilizacion y movilizacion de miles de chilenos y chilenas de muy corta edad,
demandando cambios en el sistema educacional chileno. Causaron asombro, poco
rechazo y, por cierto, mucha simpatia. Fueron los llamados pingiiinos y pingiiinas que
salieron a las calles, ocuparon sus colegios, realizaron asambleas, se enfrentaron a la
accion policial, increparon a las autoridades politicas y empresarios de la educacion,

42.- http://www.simce.cl/fileadmin/publicaciones-BD-simce/garcia_alva2.pdf



Educacion Municipal en Chile: Acciones, Resultados y Debates
Carlos Sandoval Ambiado — pp 87 - 105 99

pasaron hambre, resistieron el frio, se expusieron a sanciones administrativas e, incluso,
no fueron pocos los que debieron comparecer a los Tribunales de Justicia requeridos
por alteracion al orden publico y la convivencia social. Todos esos hechos los vivieron,
soportaron y superaron en peticion de una mejor educacion.

Un lustro mas tarde, nuevamente las calles y avenidas de Santiago y las principales ciudades
del pais son ocupadas por los estudiantes. Ahora son los universitarios quienes toman
la iniciativa. Se ha dicho de este episodio que representaba la primavera de Chile, como
forma de anunciar nuevos tiempos para el pais. La sintesis de lo exigido por los jovenes
es una mejor educacion, de la que se desprende una larga lista de peticiones que fueron
desde la gratuidad en la educacion hasta un cambio en el modelo politico-econémico
vigente en el pais. Esta protesta y exigencia de los estudiantes universitarios,a quienes se
sumaron los estudiantes secundarios, desperté amplia simpatia en la poblacion chilena
(Diario LaTercera. 30 de diciembre del 201 1).

Este cuadro de hechos lleva a formular varias preguntas: ;Fueron insuficientes o mal
orientados los esfuerzos economicos y técnico-profesionales realizados para resolver el
problema de la educacién? ;Fue (y sigue siendo) la municipalizacion un adecuado camino
de descentralizacion del sistema educativo escolar?

4.La Critica y la Demanda desde lo Empirico

Alaluz del Infforme Unesco no se podria comprender ni aceptar las razones que motivaron
la llamada Revolucién Pingliina, ocurrida sélo dos anos mas tarde del referido documento
Y que precipito - consenso politico mediante - la caida de la Ley Organica Constitucional
de Ensenanza (LOCE) para dar paso a la Ley General de Educacion (LGE).

Por su parte, en la Unesco se dijo que la educacién encerraba un tesoro y que son los
estudiantes los encargados de descubrirlo (Delors, 1996). En la ocasion, los paises del
mundo representados en la Unesco expresaron sintéticamente su concepcion de lo que
deberia ser la Educacion. La comision de expertos, conocida como Comision Delors,
expreso su conviccion respecto del papel esencial que jugaba (juega) la educacion en
el “desarrollo de la persona y las sociedades” (Ibid.: 9) entendido éste no como un
arte milagroso, sino como un camino mas que se suma a otras vias para alcanzar un
“desarrollo humano mas armonioso, mas genuino, para hacer retroceder la pobreza, la
exclusion, las incomprensiones, las opresiones, las guerras, etc.” (Ibid.: 7)

Esta afirmacion, por lo demas, no es menor. En primer lugar por la calidad profesional
absolutamente incuestionable de los integrantes de la mentada Comision, presidida
por Jacques Delors. Segundo, por el alto grado de representatividad de los mismos.Y,
tercero, probablemente lo mas importante, sus contenidos reflejan una vision educativa
distanciada del raciocinio mercantilista; por el contrario, es preferentemente humanista
y de impacto social. Interpretando aln mas finamente la aseveracion de la Comision
Delors, la educacién es concebida como un motor de integracion y desarrollo social,
proceso en el que no habria espacio para segregacionismo alguno.

Ademas, se definié a escala planetaria que “la educacion constituye un instrumento
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indispensable para que la humanidad pueda progresar hacia los ideales de paz,
libertad y justicia social” (Ibid.) Queda instalada en esta frase una clara concepcién
de Educacién: herramienta para construir y lograr la felicidad humana. Este aserto
aleja cualquier interpretacion que lleve a justificar o explicar la presencia de inequidad,
segregacion social o carencia de calidad en la Educacion.

Asimismo, las propuestas de los estudiantes secundarios incluyeron y definieron el
concepto de calidad educacional. La Coordinadora Nacional de Estudiantes Secundarios
(CONES), define en su compendio de demandas y propuestas como educacion de
calidad a aquélla que sea diversa y que esté destinada a formar “personas integras” y, por
consiguiente, reclaman un nuevo sistema de Educacion Publica que llegue “a todos con
calidad, que forme personas integras, y que sea diversa. La Educacién debe ser realmente
un derecho, un bien publico, de todos, para que todos nos beneficiemos de ella,y no sea
un privilegio, un negocio, un bien de consumo” (CONES, 2012: Introduccion).

Esta organizacion estudiantil tiene especial cuidado en elaborar unafuerte critica al sistema
municipal de educacion. Lo hace en torno a tres ejes: en lo financiero, lo administrativo y
lo pedagdgico. Respecto del primer aspecto indica que los municipios no tienen una clara
fiscalizacion o control en relacion a como gastan los recursos financieros que reciben
por concepto de subvencion escolar y que, en muchas ocasiones, las municipalidades
no reciben los recursos financieros que permitirian solventar los gastos de los colegios,
debiendo recurrir a dineros estrictamente municipales.

En lo administrativo, explican que los municipios no pueden intervenir en asuntos
inherentes a la educacion “a pesar que la comuna es el ente mas local de organizacion,
por tanto sabe de mejor manera la realidad educativa de cada zona” (Ibid.: 8).

La critica al dltimo eje, el pedagogico, se aborda estableciendo que los municipios carecen
de “equipos especializados en educacion, como lo son equipos técnico-pedagogicos,
debido a la falta de recursos” (Ibid.). Por consiguiente, para “guiar la administracion de
sus colegios, los municipios dependen de la ayuda casual y esporadica del MINEDUC, a
través de sus niveles administrativos, o dependen de la asistencia que pueda brindar
una municipalidad vecina que si cuente con orientacion técnico-pedagogica.” (Ibid.)
No obstante, lo mas relevante es que el planteamiento estudiantil reconozca las
limitaciones que tiene el sistema municipal para “evaluar, como estime conveniente, a
los profesores, ni tampoco puede cambiar las cargas horarias con el fin de equilibrar lo
lectivo de lo no lectivo” (Ibid.)

Para los estudiantes secundarios organizados en la CONES, esta situacion se superaria
a través de una reforma constitucional que permitiera resolver exigencias tales como
considerar la educacién como un bien publico y atribuirle al Estado la obligacién de ser el
garante de una educacién de calidad que debera contar con infraestructura, ensehanza y
contenidos adecuados para formar chilenos y chilenas integras “como miembro pensante,
consciente Yy al servicio de la sociedad” y que establezca la libertad de ensenanza afin “al
bien comun y no al bien individual. Por tanto, la libertad de ensenanza sera sin fines de
lucro” (Ibid.: 15)
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Estas reformas permitirian la total desmunicipalizacion de la Educacion escolar, generando
una nueva institucionalidad educacional que, segin la CONES (:16), operaria bajo los
siguientes criterios:

“l. Responsabilidad del Estado en garantizar el derecho a la educacion.

2. Inversion constante y bastante para atender a las necesidades educativas del pais.

3. Especializacion y profesionalizacion de la administracion educativa.

4. Administracion que atienda a las necesidades locales geograficas y socioecondmicas
de cada zona del pais.

5.Autonomia en la toma de decisiones.

6. Intervencion de la comunidad educativa.”

Esta profunda reforma educacional se deberia operativizar, siempre segln los estudiantes
de la CONES, mediante la creacion de un ente estatal nuevo: La Agencia Nacional de
Educacion Publica, cuya responsabilidad seria*“gestion financiera, pedagogica y administrativa
de los establecimientos educacionales de propiedad del Estado” (Ibid.: 18).

Es decir, se plantea la organizacion de un sistema educativo estatal y descentralizado que
operaria a través de Agencias Regionales, que dependeran de otro ente denominado
Agencias Zonales. Estas podran ser de representacion “comunal como intercomunal,
dependiendo de las condiciones propias de cada Zona” (Ibid.)

Teniendo solo en consideracion estas ideas de la CONES se puede concluir con rapidez
que las exigencias o planteamiento de los estudiantes son mucho mas amplias que las que
estan pensando muchas autoridades centrales y comunales. Por consiguiente, se ve poco
auspicioso un horizonte de acuerdos, al menos con este sector del estudiantado.

Por su parte, la Asamblea Coordinadora de Estudiantes Secundarios (ACES), que
representa a otra parte del estudiantado secundario, cuestiona el concepto de calidad
porque obedeceria a una “concepcion de la educacién como un bien de consumo y/o
bien de inversion.” (ACES, 2012: 10)

Es una critica con fundamentos de caracter ideoldgico. Su cuestionamiento, entonces,
radica en que la idea educativa vigente se enmarcaria en la légica de mercado, por tanto,
estaria a contrapelo de las definiciones educacionales elaboradas incluso en instancias
internacionales.A la vista de estos detractores del actual modelo educativo, la educacion
dejaria de ser un derecho para convertirse en mercancia, susceptible de ser adquirida
para su respectivo consumo Y, por tanto, sometida a la capacidad de pago del consumidor,
con lo que se avalaria la existencia del lucro, que es fuertemente rechazado por esta
organizacion. Por consiguiente, ya no se trata solamente de asuntos de financiamiento
ni del tipo de administracion que tenga el sistema educacional chileno. Para la ACES, el
problema es la nocién que se tiene actualmente de educacion (una mercancia) y la forma
de distribuirla (a través del mercado).

Esta logica seria la autora de hondas desigualdades porque no concurre a otorgar todos
los chilenos igualdad de posibilidades para conseguir una mercancia de buena calidad.
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La forma de superar esta situacion, a juicio de la ACES, seria a través de cinco puntos. Se
mencionan a continuacion aquéllos que incidirian en un cambio del modelo educacional
chileno®:

a) Terminar con la légica mercantil (esencialmente cadtica), dar por finalizada la
competencia entre escuelas para pasar a la colaboracion y la articulacion.

b) Instalar gratuidad del sistema educativo “en todos sus niveles porque es un derecho
social y un bien publico.”

¢) No basta con elevar el gasto por alumno, sino que debe terminarse con “la logica de
mercado que se utiliza para financiar las escuelas (sistema de subvenciones por alumno).”
Por tanto, la contribucion estatal a las escuelas y liceos deberia “ser por la via de los
aportes basales.”

d) Se cuestiona el concepto de calidad porque es afin a la idea de educaciéon como un
bien de consumo y/o bien de inversion. Se trata no solo de medir los resultados de los
aprendizajes, es decir, del Simce, “sino ademas controlar los procesos que ocurren al
interior de las comunidades educativas.” Por consiguiente, se cuestiona los sistemas de
mediciones (Simce y PSU) para evaluar la educacion.

El Simce y la PSU (que sustituyd a la Prueba de Aptitud Académica como herramienta de
seleccion para el ingreso a la universidad) estan sometidos permanentemente a critica.
Un alumno entrevistado en esta investigacion aseverd que el Simce es “una herramienta
obsoleta para medir conocimientos...porque no mide los conocimientos reales de un
estudiante, porque no incorpora una dimension integral de éste.” (Andrés Gomez, 2012)
En el mismo sentido, pero respecto de la PSU, se recoge la opinion publca de Rodrigo
Rivera, vocero de la CONES, quien dijo que esta prueba estaba “orientada a una malla
curricular cientifico- humanista, en cambio, las personas de los colegios técnicos
profesionales que quieran acceder a la educacion superior se enfrentan en una condicién
completamente desigual. Esa es una de las aristas de este sistema que sélo segrega, que
con solamente saber la condicion socioeconémica de un alumno se puede tener una
proyeccion de cual va a ser el puntaje que va a sacar y si no hay voluntad real de avanzar
en un mecanismo mas justo tampoco se van a poder solucionar las grandes demandas

que tenemos.”**

e) Se formula un sistema escolar gestionado descentralizadamente, bajo la guia de entes
educativos estatales “con participacion de la comunidad, como reemplazo al actual
sistema de educacion municipalizada”

f) Por ultimo y quizas sea lo mas novedoso, se plantea que los establecimientos
educacionales estatales “deben estar bajo el control de las comunidades.” Es decir, de
los estudiantes, docentes, asistentes de educacion, apoderados y organizaciones sociales
territoriales.

43.- http://www.g80.cl/noticias/noticiacompleta.php?varbajada=15118

44.- http://radio.uchile.cl/noticias/ 133814/
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Queda de manifiesto el descarte de toda posibilidad de mejorar el sistema educativo.
Lo Unico que cabe es la demolicion de éste, para ser sustituido por otro de caracter
estatal, nacional y descentralizado. La esencia de la critica radicaria en un cambio de
paradigma de Estado: salir del actual, sustancialmente subsidiario, para pasar a otro
preferentemente gestor y responsable. Lo cual demanda, a su vez, un cambio radical en
el sistema politico.

Dicho esto, se ve alin mas oscuro un horizonte de acuerdos de las autoridades con el
movimiento estudiantil secundario, para resolver los actuales problemas de la educacién
escolar.

Conclusiones

A la luz de estos argumentos y a pesar de los esfuerzos desplegados, tanto a nivel central
del Estado como en las municipalidades, resulta dificil aseverar que el sistema educacional
de Chile esté cerca de compartir la concepcion que en Unesco se establecié y que, a su
vez, se esté en camino de convencer a los usuarios del sistema. Al parecer, a su vez, en
Chile existe consenso entre todos los actores y responsables de la educacion que ésta
hay que mejorarla.

Pero las propuestas son fuertemente contradictorias y equidistantes. Por ejemplo, el
sistema de educacion municipalizado es ampliamente cuestionado. Existen estudios de
opinion publica que asi lo plantean. La encuesta aplicada por ICHEM da cuenta que el 67%
de los consultados estima que es el Ministerio de Educacion la institucion mas adecuada
para administrar los colegios (ICHEM, septiembre 2011). Ademas de presentar las
deficiencias ya conocidas, la Educaciéon municipal es considerada por algunos estudiantes
como un “feudo del alcalde” (Andrés Gomez, op. cit.) y, por lo mismo, la critica trasunta
al aspecto estrictamente técnico-administrativo, convirtiéndose en controversia de
caracter politico.

Otro elemento interesante que permitio este breve estudio fue la desmitificacion
respecto de que las comunas con mas recursos son las mas certeras en los logros
educacionales como, por ejemplo, Las Condes. Ello no siempre se cumple, sino que se
relaciona con el tipo de poblacion escolar atendida. En la situacion mencionada, se trata
de liceos que acogen a estudiantes que presentan altos indices de vulnerabilidad en sus
familias y entorno.

De esto se desprende que la educacion no debiera tratarse aisladamente del resto de la
problematica social.Todo el quehacer social,econémico e institucional esta estrechamente
imbricado.Por tanto, uno interviene en los otros y viceversa.

Este uUltimo razonamiento lleva a entroncar esta reflexion con la cosa politica. Los
cuestionamientos al sistema educativo vigente provienen preferentemente desde los
estudiantes, tanto de nivel superior como de Ensenanza Media. Este Ultimo sector es
quizas el mas agudo, porque sus organizaciones han colocado en entredicho el paradigma
mismo del tipo de educacidén que se tiene y, lo que es aln mas gravitante, el papel
subsidiario del Estado respecto de la Educacion.
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Es decir, ya no se trata de reivindicar / otorgar mas recursos para satisfacer la demanda
en la Educacion. Sera necesario buscar anchos y profundos acuerdos reformistas para
conseguir resolver la crisis en torno de las politicas educativas del pais.Y en torno a estos
acuerdos de reformas, sin duda que debera estar activamente presente la comunidad,
no solo escolar, sino toda aquélla que contribuye a construir comuna. Esto porque a
medida que aumente la participacion en areas tan sensibles como salud y educacion,
el compromiso de la ciudadania se ira fortaleciendo crecientemente. Esta es una de
las condiciones basicas para el éxito de un buen gobierno local o central, porque se
reflejara en una gobernanza cada vez mas enriquecida y, por ende, en un incremento de
la legitimidad de la poliarquia.
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