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RESUMEN

Este documento de trabajo muestra hallazgos y recomendaciones
para el proceso de supervision que SENAME realizaba a los
proyectos del Departamento de Proteccidon hasta el afio 2015.

El principal diagndstico es que la supervision no cumple su rol de
orientar, promover y verificar el buen desempefio de los proyectos
para el logro de los resultados esperados a favor de la poblacion
atendida. Las causas detrds de dicha falencia son: i) la dificultad
para identificar el estado real de los proyectos y ii) el descuido del
rol de asesoria y acompanamiento; las que se enmarcan en la
ausencia de una mirada sistémica sobre los proyectos, que sea
acorde a la complejidad de los mismos.

Las recomendaciones se centran en pasar desde un proceso de
supervisién separado por departamentos a un sistema integral de
supervisién, transversal a sus areas. La propuesta contempla: una
plataforma integrada de informacion, el uso de perfiles de riesgo,
la diversificacion de formatos de supervisién, la incorporacién de
sistemas de alerta para supervisiones extraordinarias, el trabajo en

equipos, entre otros aspectos.

* Ingeniera de Proyectos y Estudios del Centro de Sistemas Publicos (CSP), Ingenieria Industrial, Universidad de Chile.
Magister en Gestion y Politicas Publicas (MGPP), Ingeniera Civil Industrial, Universidad de Chile.



PROCESO DE SUPERVISION A PROGRAMAS DE PROTECCION DE SENAME: HALLAZGOS Y
RECOMENDACIONES

CONTENIDO
CONTENIDO. ...ttt ettt ettt et e st e b e s ae e e bt e sab e e be e s as e e st e sane e beeeaneenneesareennneeane 2
L. INTRODUCCION ..oouieiieiririeieieitessisesees et 3
1.1.  Fuentes de iNfOrmMacion .........cooiiiiiiiiiiiie et 3
2. ELPROCESO DE SUPERVISION .....cococuiveterereteteteteteteteteeetete et ettt sesesese s s sesesesenns 4
2.1. Relacion de la supervisién con los procesos de evaluacidon y término unilateral de
(o0 1Y 7= o T 1P 6
3. HALLAZGOS DEL PROCESO .....ccouiiiiiiiieeieenitesteestte et e it ste et e et saeesteesatessbeesaaesabeesaaesnbeesanas 6
700 0t B | V[0 [o Y o 1 oo L3OO PP 9
4. DIRECCIONES DE CAMBIO PARA EL PROCESO DE SUPERVISION.........cccevevieecrererereccaeanans 12
4.1. Caracteristicas relevantes del SiStema.........cooviiiiiiiiiiiiiieeee e 13
ot 0t S B 11 0 =1 411 1 T TSP OPPTPPPP 13
4.1.2.  Uso de [a informacion ..ot 15
4.1.3. Trabajo interdisciplinario Y @SeSOrias .......ccceeeeeiiieeeiiiiiee e 17
4.2. Consideraciones para la implementacion ........ccccocvveeieiiieie s 18
5. CONGCLUSIONES.....ceete ettt ettt et ettt e s ae e e b e s st e e beesbeeebeesnneebeenneeenne 19
B ANEXOS ...ttt b e b et e bt e h et e bt e she e e beeehe e e bt e e heeereenneeeane 21
6.1. Ambitos de supervision segulin DePartameENtO.........ccocvvveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeseeeenens 21
6.2. Etapas del proceso de SUPEIVISION .........ueeeiiieiicciiirieeee e eecccirree e e e e e eeerrrreeeeeeeeeeseannres 21
L B b 11 = =1 [ - Tl o Y o I USRS 21
6.2.2. INTOrmME Y SEBUIMIENTO ... .uuiiiiieii ittt e e et e e e e e e e earrareeeeeesenanns 22
6.2.3.  Analisis de reSultados .........cccooiiriiiiieneeee e 22

7. REFERENCIAS ...ttt et aee e e e 24



PROCESO DE SUPERVISION A PROGRAMAS DE PROTECCION DE SENAME: HALLAZGOS Y
RECOMENDACIONES

1. INTRODUCCION

Este documento de trabajo es elaborado en el marco del Proyecto Fondef ID17110033, “Prototipo
De Alerta Temprana para Sistemas y Programas de Proteccidn a la Infancia desde un Enfoque de
Derechos”, del IV Concurso IDeA en dos etapas.

En éste se sistematizan los principales hallazgos provenientes de la revision bibliografica respecto
al proceso de Supervisidn que el Departamento de Proteccién de Derechos del Servicio Nacional
de Menores (SENAME) realizaba sobre sus programas, particularmente residenciales, hasta el
afio 2015.

Los antecedentes son analizados desde la formulacién de la cadena de valor del Servicio y el rol
gue la supervision deberia cumplir dentro de ella, asi como también con un arbol de problemas.
Este anadlisis sustenta la posterior propuesta de mejora al proceso de supervisién, cuyos
antecedentes pueden ser empleados inclusive en el contexto actual de cambios en la
institucionalidad de la Infancia.

1.1.Fuentes de informacion

El levantamiento de informacidn presentado en este documento se realiza sobre la revision de
fuentes secundarias.

Las revisiones iniciales consideraron estudios sobre infancia nacionales e internacionales,
amparados por UNICEF; bibliografia relevante sobre el enfoque de derechos y de derechos de los
nifios y nifas; informes de la Cdmara de Diputados respecto al funcionamiento del SENAME,
entre otros.

Para la descripcion y analisis del proceso de supervisién, en cambio, se emplean
fundamentalmente las bases de licitacién de programas tanto ambulatorios como residenciales
que SENAME empleaba hasta el afio 2015, asi como los lineamientos técnicos del proceso de
supervisiéon de su oferta programatica. Otra fuente relevante dentro de esta etapa, que sustenta
buena parte de este documento, corresponde a la tesis de pregrado de la misma autora,
“Propuesta de rediseiio al Proceso de Supervision del Servicio Nacional de Menores” (Andrade,
2016), que presenta propuestas de mejora al proceso de supervision desde una mirada de
sistemas complejos y gestidn del riesgo, que incluyd en su metodologia la realizacion de
entrevistas a funcionarios del Servicio y a diferentes Organismos Colaboradores! de SENAME.

! Los organismos colaboradores son
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2. EL PROCESO DE SUPERVISION

El proceso de supervision se ampara en la Ley Orgdnica del SENAME (Decreto Ley N°2.465, 1979)
y en el articulo N°3.3 de la Convencién Internacional de los Derechos del Nifio, que establecen
respectivamente lo siguiente:

“(...)corresponderd especialmente al SENAME disefiar y mantener una oferta de
programas especializados destinados a la atencidn de dichos nifios, nifias y adolescentes,
asi como estimular, orientar, y supervisar técnica y financieramente la labor que
desarrollen las instituciones publicas o privadas que tengan la calidad de colaboradores
acreditados.” (Departamento Proteccion y Restitucidon de Derechos, 2015).

“Los Estados Partes se asegurardn de que las instituciones, servicios y establecimientos
encargados del cuidado o la proteccion de los nifios cumplan las normas establecidas por
las autoridades competentes, especialmente en materia de seguridad, sanidad, numero y
competencia de su personal, asi como en relacion con la existencia de una supervision
adecuada” (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1989).

El proceso puede ser técnico o financiero. El proceso de supervision técnica evalia el
cumplimiento de los proyectos convenidos con los organismos colaboradores, bajo la
responsabilidad del departamento técnico respectivo (Proteccion y Restitucion de Derechos,
Justicia Juvenil y Adopcidn). Por otra parte, existe una supervision financiera, a cargo del drea de
Administracién y Finanzas, que fiscaliza el correcto uso de las subvenciones entregadas.

El Servicio distingue dos componentes dentro del proceso de supervision: 1) la fiscalizaciéon o
control y 2) la asesoria técnica. El primer componente tiene el propésito de velar por el
cumplimento de los objetivos comprometidos por el organismo colaborador o centro de
administracidon directa en los lineamientos técnicos de la modalidad y en el proyecto de
funcionamiento. Por su parte, la asesoria tiene el objetivo de facilitar el auto-analisis de los
equipos de profesionales que trabajan en los proyectos, reflexionar sobre la practica y trabajar
en forma colaborativa junto a los supervisores de SENAME para esclarecer nudos criticos y definir
cambios y ajustes para el mejoramiento permanente de la intervencién psico-social definida para
la modalidad, “sustentado en el didlogo con el equipo ejecutor y en el andlisis sistematico de la
informacién del proyecto” (Departamento Proteccién y Restituciéon de Derechos, 2015).

Sin embargo, segun los lineamientos del afio 2015, los tres departamentos enfocaban los
objetivos de sus procesos de supervision técnica en el control y la evaluacién de los organismos
colaboradores, sin hacer alusién directa a la asesoria. El Departamento de Justicia Juvenil si lo
precisaba, atendiendo a su dependencia del reglamento de la Ley 20.084 de Responsabilidad
Penal y Adolescente.
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La supervision se configura como un proceso eminentemente presencial, en que los supervisores
asisten al lugar donde se ubican los programas y los evallan segln diversas dimensiones y
ambitos de analisis, siguiendo una pauta pre — establecida. Hacia el afio 2015, en el proceso de
supervisiéon participaban un total de 283 supervisores a nivel nacional, los que se concentraban
en su mayoria en el Departamento de Proteccion de Derechos y el Departamento de
Administracion Financiera (Andrade, 2016).

Los departamentos técnicos llevan el control nacional del proceso, agregando la informacion que
le entrega cada unidad regional. En la Tabla 1, de la seccién de Anexos, se pueden observar los
ambitos declarados por cada uno de los departamentos técnicos y la periodicidad de supervision.
Cabe mencionar que las unidades pueden actualizar los enfoques, propdsitos y otras
determinaciones de la supervisién cada afo.

Cada uno de los dmbitos incluye descriptores o items desagregados, que cuentan con indicadores
para mostrar su nivel de cumplimiento, ya sea de tipo binario (se cumple o no se cumple el item)
o de escala (porcentaje de cumplimiento). Los departamentos establecen como requisito que
todos los dmbitos sean supervisados al menos una vez al afio para cada proyecto, quedando la
planificacion de las visitas a discrecién de cada supervisor.

Cuando se detecta un incumplimiento, el supervisor debe pedir un plan de accién al proyecto,
con el fin de superar la falencia o el problema detectado. Dicho plan de accién debera ser
ejecutado segun los plazos que el proyecto proponga, con la validacion del supervisor, que
deberd verificar su realizacidn. Este subproceso asociado al plan de accién no esta claramente
establecido en todos los casos.

En algunas ocasiones, los mismos supervisores, junto con revisar el cumplimiento de los dmbitos
correspondientes a cada visita, hacen la revision de algunos casos de intervencion, sobre los
cuales opinan y proponen acciones. En dichos casos se habla de asesoria técnica y la interaccion
se hace directamente con los equipos de intervencion de los NNA. Andrade (2016) sintetizaba el
flujo del proceso de supervisibon como se observa en la llustracién 1.

llustracion 1. Flujo del subproceso de supervision
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Fuente: Andrade (2016)

En la seccidn 6.1 se adjunta el detalle de cada etapa del proceso.
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2.1.Relacién de la supervision con los procesos de evaluacidon y término
unilateral de convenios

Junto con la supervision de los proyectos, SENAME realiza periddicamente una evaluacion a los
convenios adjudicados. Segun las bases de licitacidon de los proyectos, dicho procesos se nutren
de la evaluacion del cumplimiento de los resultados esperados de los mismos, a lo que se afladen
los resultados de supervisién. Sin embargo, de acuerdo a los antecedentes levantados en terreno
por Andrade (2016), no existen antecedentes formales (tales como procedimientos) del vinculo
entre ambos procesos.

Asimismo, el articulo 37 de la Ley N°20.032 faculta a SENAME a terminar un convenio de forma
unilateral y anticipada, cuando los “objetivos no sean cumplidos, o los resultados no sean
alcanzados en el grado de acordado como minimamente satisfactorio o, cuando los derechos de
los nifios, nifias o adolescentes no estdn siendo debidamente respetados, siempre que no altere
las bases ni el proyecto, en aspectos esenciales” (SENAME, 2017). Asimismo, el Servicio esta
facultado para modificar un convenio como resultado de las observaciones de la evaluacién anual
de desempeiio. Sin embargo, tampoco se observan procedimientos explicitos que vinculen el
cierre de proyectos con el proceso de supervision.

3. HALLAZGOS DEL PROCESO

Para analizar el proceso de supervision del Departamento de Proteccidn, se considera como
principio que el Servicio Nacional de Menores?, en su calidad de institucién publica, debe proveer
valor publico a través de los servicios y procesos que desarrolla. En dicho contexto, la primera
pregunta a resolver seria cual es el valor publico que la supervisién, como proceso institucional
interno del Servicio, deberia cumplir.

En este sentido, se toma como anélisis preliminar el modelo canvas?® desarrollado por Andrade
(2016), que se detalla en la llustracion 2. En este, se identifica que la propuesta de valor de la
institucion en el dmbito de proteccidn es la contribucion a la promocidn, proteccion y restituciéon
de derechos de NNA vulnerados/as (desprendido de la misién institucional), desde la
transferencia de recursos y la fiscalizacidn. Esta acotacion surge observando la fuerte delegacion
de la ejecucién programatica en organismos colaboradores y el rol que SENAME ha adoptado en
ese contexto.

2 Este mismo analisis aplicaria para Servicio de Proteccién Especializada, en caso de comenzar a operar bajo el alero
del Ministerio de Desarrollo Social.

3 El modelo canvas o lienzo canvas es una plantilla disefiada por Osterwalder, con el fin de documentar negocios
nuevos o ya existentes, bajo una estructura definida organizada en bloques.
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Entrando en detalle a este modelo, la propuesta de valor se puede resumir en la contribucién a
la promocidn, proteccién y restitucion de derechos de los NNA. Esta especificacion respecto al
modo en que se entrega la propuesta de valor da cuenta de que no existe una relacién directa de
SENAME con los NNA y sus familias. En cambio, la relacion con los usuarios, se da a través de los
ejecutores de los programas y proyectos de la red, mediante las convocatorias a licitacién y la
supervision, a excepcién de los programas de administracion directa®. De este modo, los
principales canales de comunicacién serian las visitas a los proyectos durante la supervisién y el
uso de la plataforma informatica Senainfo.

Este modelo releva que, dada la forma en que SENAME lleva a cabo su misién, las actividades
clave del Servicio son las licitaciones que convoca, la supervision periddica y el seguimiento anual
de los programas, y la entrega de subvenciones; seguidas de la administracién de proyectos
propios y las asesorias técnicas, en menor medida.

llustracion 2. Modelo CANVAS SENAME, segun operacion al afio 2015
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Fuente: Adaptacion propia, en base a Andrade (2016).

En una segunda fase de andlisis, se emplea la cadena de valor, que permite distinguir las
actividades clave de aquellas de apoyo al interior de una institucién. Tomando el trabajo
realizado por Andrade (2016), se presenta la cadena de valor del funcionamiento actual del

4 Segun la informacién desplegada en la Cuenta Publica 2017 de SENAME, hasta el afio pasado sélo un 3,7% de la
oferta correspondia a programas la administracién directa del Estado, entre sus tres departamentos técnicos
(Adopcidn, Proteccion y Justicia Juvenil).
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Departamento de Proteccion de SENAME (llustracién 3). Este analisis muestra que existen
debilidades en la logistica interna del area, particularmente en los detonantes del proceso de
supervision: no se aprovechan los insumos que proveen otras instituciones, como lo son las
supervisiones de Tribunales o la informacion disponible en las propias plataformas de SENAME,
asi como los informes y resultados de las supervisiones previas. En efecto, el evento que da inicio
a una nueva supervision es de tipo temporal (se cumple el plazo para volver a visitar un proyecto
segun los lineamientos del proceso); y sélo en algunos casos podria gatillarse una nueva
supervision o revision, si se detectaran hechos criticos en los programas o denuncias especificas.

La logistica externa también denota problemas, puesto que no considera de forma explicita la
vinculacion de los informes de supervisién con las nuevas supervisiones o el seguimiento anual
de los proyectos. El Unico punto de contacto entre las supervisiones surge en caso que un
supervisor detecte falencias en algun descriptor o item y solicite al OCA un plan de accién para
su superacion, en cuyo caso debera hacerle seguimiento en futuras supervisiones.

Dentro de la post-venta, también se esperaria contar con actividades que se alimenten de las
anteriores, dando continuidad al proceso y gestionando el conocimiento y la informacidn. Sin
embargo, no existen procedimientos formales para vincular los hallazgos de supervision con los
lineamientos anuales del proceso, ni la determinacion o evaluacion de la oferta.

En cuanto a los servicios de apoyo, no se detectan actividades de evaluacién y cuidado hacia el
personal, ni un uso integrativo de las plataformas tecnoldgicas.

llustracion 3. Cadena de valor del actual funcionamiento de SENAME
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Fuente: Adaptacion propia, en base a Andrade (2016)
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3.1.1. Nudos criticos

A partir de los antecedentes levantados, se elabora un arbol de problemas® (llustracién 7) para
identificar las relaciones entre las distintas dificultades que hoy enfrenta el proceso de
supervision.

Se observa que el proceso de supervisién no cumple su rol de orientar, promover y verificar el
buen desempefio de los proyectos para el logro de los resultados esperados a favor de la
poblacién atendida, como sefialan sus objetivos. En esto, se distinguen dos causas principales:
Primero, que el proceso no logra capturar el estado real de los proyectos, vale decir, existe una
brecha entre los diagndsticos realizados y el real desempeiio de los proyectos; y segundo, el
proceso descuida el rol de asesoria y acompanamiento, conducente a la promocién y orientacion
del buen desempenio de los proyectos.

En la primera causa inciden factores como:

i) la discrecionalidad® y dificultades del personal de supervisién, puesto que existen
diferencias entre los andlisis y métodos de trabajo de uno y otro supervisor’; se
podrian generar relaciones entre supervisor y supervisados que incidan en la
objetividad requerida para el proceso; existe una falta de incentivos para cuestionar
los planes de accién o sugerencias en caso de asesorias®, se tiene poco tiempo
disponible para preparar las visitas o hacer seguimiento a los informes, existen
dificultades para acceder a los proyectos, entre otras problematicas.

ii) la discordancia del proceso respecto de la complejidad de los proyectos e
intervenciones, en aspectos como la uniformidad de los instrumentos y requisitos de
supervisiéon (ajena a la heterogeneidad, complejidades y otras consideraciones
respecto de los proyectos); a la mirada por &mbitos segmentados®, en lugar de causas
y efectos sobre el estado de los proyectos y a la desconexion del proceso entre las
distintas areas del Servicio; y

iii) la pérdida de informacién relevante, causada por problemas con los instrumentos o
las herramientas de supervisién y el analisis agregado de los resultados. En efecto,
tanto el formato de los informes de supervision como las matrices donde esta

5 En base al arbol presentado en Andrade (2016).

5 Al respecto, Andrade (2016) indica: “Los entrevistados de OCAs sefialan que han detectado falencias en programas
propios, que habian sido sistematicamente bien evaluados por personal de SENAME”.

7 Los entrevistados por Andrade (2016) declaraban la existencia de “buenos y malos supervisores”

8“(..) la realizacion de labores de fiscalizacién y asesoria por un mismo profesional podria generar dificultades en el
mediano plazo, ya que no habria incentivos a que un supervisor evalle correctamente este tipo de indicadores”
(Andrade, 2016).

% Como se detalla en 6.1, los instrumentos de supervisién detallan dmbitos, descriptores e items especificos, que
deben ser completados durante las visitas. Esta estandarizacién no necesariamente se ajusta a lo que los
supervisores estan observando.
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informacién se sistematiza fomentan la pérdida de antecedentes, tales como las
observaciones y comentarios realizados por los supervisores. Dichos comentarios
suelen tratar sobre temas o hallazgos que no logran ser capturados por los formularios
de supervision, y no son sistematizados en las plataformas informaticas. Asimismo, la
plataforma Senainfo (desde donde se puede acceder a informacién actualizada sobre
los NNA atendidos), no es empleada como antecedente adicional para la supervisién.

Por su parte, el descuido del rol de asesoria y acompafiamiento (segunda causa principal) se
generaria por las siguientes causas:

i)

i)

i)

la desconexién del proceso con planes de accidn institucionales para la superacion de
dificultades y problematicas. En efecto, no se observan antecedentes sobre procesos
formales que vinculen la supervisidon con planes de accion institucionales, tales como
asignaciones de recursos, capacitaciones en tematicas especificas, entre otras, que
pudieran ayudar a resolver los hallazgos detectados. Tampoco queda clara la
conexion de las supervisiones con el proceso de cierre de los proyectos'®

la insuficiencia de personal, provocada por los largos tiempos de viaje a algunos
proyectos, los tiempos excesivos empleados en la verificacién de indicadores y el
exceso de trabajo administrativo que deben realizar los supervisores; y

la inexistencia de espacios formales para la colaboracién entre los profesionales del
Servicio, o entre ellos y los OCA involucrados. En los documentos analizados, se
presentan entrevistas a funcionarios que explicitaban que este tipo de espacios
surgian siempre y cuando existieran funcionarios con motivacién propia para hacerlo,
pero que de lo contrario el proceso de supervisidn se daba de forma individual.

10 «

Una de las entrevistadas declara que, si bien los supervisores no tienen autoridad para llevar a cabo dicho

proceso, en la practica son quienes deben hacerse cargo del seguimiento al cierre de proyectos” (Andrade, 2016).
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llustracion 4. Arbol de problemas del estado actual del proceso de supervisién

Proceso de supervision no cumple su rol de onentar, promover y verificar el buen desempefio de los proyectos para
el logro de los resultados esperados a favor de la poblacion atendida

Proceso no logra capturar el estado
real de los proyectos

Discrecionalidad fdificultades
de los supenvisores

Pérdida de informacion
relevante

Discordancia con la complejidad
de las intervenciones

Vinculacion inadecuada
con ofras dreas

Uniformidad de los
instrumentos y requisitos

Andlisis por ambitos,
ignorando causas y efectos
Andlisis de
resultados a nivel apoyo
agregado

Hemramientas de

inadecuadas

Proceso descuida rol de asesoria
y acompafiamiento

Inexistencia de
espacios formales para
la colaboracion

Desconexion con
planes de accibn
institucionales

Insuficiencias
de personal

Excesivos iempos
de verificacion de
indicadores

Excesivos tiempos
de viaje a algunos
proyectos

Exceso trabajo
administrativo de
los supenisores

inadecuados

Fuente: Adaptacion propia, en base a Andrade (2016).
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4. DIRECCIONES DE CAMBIO PARA EL PROCESO DE SUPERVISION

Los hallazgos de la seccidén anterior permiten estructurar las direcciones de cambio del proceso
de supervision, buscando que el Departamento de Proteccion responda a los mandatos legales y
al valor publico que debe proveer.

En términos generales, este estudio no discute acerca de la privatizacién o no de los programas
ofrecidos por el Servicio Nacional de Menores (o de futuras instituciones preocupadas de la
infancia), sino mas bien, del deber que el Estado tiene de asegurar, en todo escenario, la
proteccion de los derechos de los Nifios y Nifias, contexto en el que la supervisidon resulta una
pieza clave. Al respecto, cabe rescatar los elementos presentados por el Comité de los Derechos
de los Nifios, que recalcaban que delegar o habilitar a actores privados a proveer servicios en
materia de infancia “[...] en ningun caso reduce las obligaciones del Estado de asegurar, para
todos los nifios y nifias de su jurisdiccion, el pleno reconocimiento y realizacion de los derechos en
su Convencion [...]” (Comité de los Derechos del Nifio, 2003).

En este contexto, se elabora un arbol de soluciones en base al trabajo realizado en Andrade
(2016), para el Departamento de proteccion del Servicio Nacional de Menores (llustracién 5). El
primer cambio estructural consiste, siguiendo los hallazgos previos, en evolucionar de un
proceso a un sistema de supervision. Dicho cambio permite estructurar los elementos de la
supervision en un contexto integrado, donde no sélo importe el flujo de actividades, sino la
multiplicidad de interacciones no necesariamente lineales que ocurren en el sistema, de forma
dindmica.

Dentro de este principio, se incluyen también los siguientes pilares para regir el cambio:

1. Informacién como insumo fundamental del sistema
2. Trabajo en equipos interdisciplinarios
3. Asesoriay la elaboracion de planes de accidon como actividades clave, que permitan actuar

de forma preventiva y reactiva.
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llustracion 5. Arbol de soluciones para un nuevo sistema de supervision

Asegurar la promocion, proteccion y restitucion de derechos
de nifios, nifias y adaolescentes vulnerados/as.

Sistema de supervision que oriente, promueva y verifique el buen desempefio de los proyectos para el logro de los
resultados esperados a favor de la poblacion atendida

Sistema captura el estado real de los Proceso responde al rol de
proyectos asesoria y acompafamiento

Equipos de supervision Espacios de
capacitados colaboracion y
mejora continua
Sistema acorde a la complgjidad de Uso adecuado de la

los proyectos e intervenciones informacion @spunble e —— ores Supervisores

. visitas a proyectos especializados enfocados en el
Instrumenitos y Supervision p & o sistema

requisitos dindmicos mullidisciplinaria e
(acordes a proyectos) inter-dreas
Mirada sobre
causas y efectos

Nuevas fuentes de
informacion

Andlisis Hemramientas Instrumentos de
desagregado de de apoyo supervision

resultados adecuadas practicos (vinculadas con ofras)

Fuente: Adaptacion propia de Andrade (2016).

A continuacién, se detallan algunas de las caracteristicas mas relevantes del nuevo sistema.
4.1. Caracteristicas relevantes del sistema
4.1.1. Dinamismo

El nuevo sistema de supervision debe ser dinamico y responder a la heterogeneidad de los
proyectos. En esa linea, se propone avanzar en la caracterizacion de los proyectos ejecutados a
través de perfiles de riesgo, que permitan distinguir la propensidon a no cumplir con los estandares
y establecer requerimientos de supervision acordes con ello!!, en un sistema que se
retroalimente con cada nueva supervision.

Se considera que cada proyecto tendria un nivel de riesgo basal o inherente, segin sus
caracteristicas estables. Asimismo, el desempefio de los proyectos en las ultimas supervisiones
podria considerarse dentro de una componente temporal de riesgo. Asi, la ecuacion de Riesgo; ¢
para un proyecto i en el periodo t quedaria como sigue:

Riesgo basal;, = F(Caracteristicas del proyecto, resultados Ultimas supervisiones)

11 paralelamente, existe el riesgo residual de que el Servicio no detecte oportunamente las
acciones de los proyectos que debiese prevenir para velar por el cumplimiento de sus objetivos.
Dicho riesgo es el que se trata de minimizar a lo largo de todo este trabajo.
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Donde F seria una funcién que, dadas las caracteristicas estables y variables de un proyecto,
indique la probabilidad de riesgo de un proyecto. Para determinar especificamente la funcién F,
SENAME podria basarse en estudios econométricos de los resultados de supervisién histéricos
de los proyectos y la opinidén de equipos expertos en supervision (método de Delphi).

En este contexto dindmico, se considera que la supervision deberia considerar formalmente la
multicanalidad. Dicho de otro modo, se pueden complementar las visitas a los programas con
otras supervisiones, a través de medios digitales y por via telefénica, que permitan tener mayor
informacién de los programas y adaptar las instancias de supervision al nivel de riesgo de los
proyectos. Un proyecto que tenga menos riesgo podria tener menos supervisiones presenciales,
manteniendo un control riguroso por via digital y telefénica; favoreciendo la realizacién de visitas
a proyectos con mayores dificultades.

Ademas de la distincidn por formatos de supervision (presencial, telefénica y digital), se propone
contar con dos categorias de supervision, basandose en la gestién del riesgo:

e Supervisiones programadas
e Supervisiones extraordinarias

Cada proyecto tendria una periodicidad establecida para la ejecucién de supervisiones de cada
formato, a lo que se llama supervisiones programadas. Se sugiere que la supervision digital sea
lo mds automatizada posible, de modo que su funcidn sea entregar alertas al personal. En el caso
de la supervision telefdnica, la frecuencia debiese ser menor a la digital, dando espacio a los
proyectos a entregar antecedentes adicionales o plantear inquietudes. Se deberia establecer un
minimo de visitas presenciales para los proyectos, con menor frecuencia que las digitales y
telefénicas, y aumentar la cantidad de visitas a proyectos mas riesgosos y supervisiones
extraordinarias en caso de alertas.

Las alertas deberian ser de distinto nivel (por ejemplo: prevencién, alarma, urgencia, siendo esta
ultima la de mayor gravedad) y ser generadas desde tres fuentes:

a) Nivel de riesgo Riesgo,,
b) Resultados de supervisién (programada) digital, telefénica o presencial
¢) Denuncias o hechos extraordinarios

Segln el nivel de alerta, se desencadenaria una supervisidon extraordinaria de un determinado
formato, la que seria ejecutada sin previo aviso a los proyectos. La realizacidon de una supervision
extraordinaria modificaria la calendarizacién de las supervisiones programadas. Cabe destacar
qgue el nivel de riesgo de un proyecto es sélo una de las tres fuentes de alerta del sistema
propuesto, dando la posibilidad a los equipos de supervisién de intervenir en dicho sistema. Sin
embargo, los proyectos riesgosos debiesen tener (sin falta) supervisiones extraordinarias,
disminuyendo la probabilidad de que los proyectos finjan un mejor desempefio del que
realmente tienen.
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4.1.2. Uso de lainformacion

Respecto al nuevo sistema de supervisién, se propone que los procesos que ésta lleve a cabo
sigan la estructura propuesta en la llustracidn 6. Siendo un sistema de supervisién, aquello que
permite determinar el estado de un proyecto es la informacién que se tiene de él, razén por la
cual una plataforma unica de informacidn queda al centro del proceso. Esta plataforma puede
alimentarse por diferentes vias:

1.

Inputs internos o externos: Antecedentes provenientes de otras areas, como la financiera,
u otras instituciones, como pueden ser los establecimientos educacionales a los que
asisten los NNA pertenecientes a los proyectos o los servicios de salud que los atienden,
ingresan a esta plataforma para nutrir las funciones de riesgo y las supervisiones a
realizar. Resultard fundamental integrar entre estos inputs los antecedentes de los nifios
y nifias, considerando que podrian representar sintomas relevantes del funcionamiento
del sistema (ej. Morbilidad, asistencia a clases, calificaciones).

Supervisiones: En este esquema, las supervisiones cumplirian dos roles. En primera lugar,
requeririan de la plataforma para levantar alertas y antecedentes que apoyen y/o
sustenten la supervisién. En segundo lugar, las supervisiones proveerian al sistema (a
través de la plataforma) de nueva informacién y evaluaciones, para nuevas supervisiones
y otros procesos.

Outputs: Cada evaluacion o sugerencia desprendida de las supervisiones quedaria dentro
de la misma plataforma, en un esquema de retroalimentacion permanente. Estos
insumos, empaquetados en informes u otros formatos, podrian servir para entregar
informacidn a otras areas e instituciones

Otros procesos: La plataforma de informacion podria contener los principales insumos
para otros procesos del Servicio. En particular, para la determinacién de la oferta a
entregar; la generacién de nuevos convenios y adjudicaciones, impidiendo que OCA’s que
han tenido un mal desempefio se re-adjudiquen proyectos o perfeccionando las cldusulas
de los convenios en base a los antecedentes recabados entre las diversas supervisiones a
programas; la asesoria y formulacién de planes de accién, desde una ldgica de
responsabilidad estatal donde el Servicio lidere los cambios a implementar segun las
necesidades que va detectando en los diversos proyectos; y el monitoreo y evaluacion
anual (o con otra periodicidad) de los proyectos.
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llustracion 6. Proceso de supervision, segtn niveles
Alartez
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de Andrade (2016) [empleando Piktochart].

Por su parte, para responder a la falta de anadlisis de aspectos cualitativos, se sugiere emplear
herramientas de datamining*?, para gestionar y recopilar las conclusiones mas relevantes de los
comentarios afiadidos por los supervisores!3. Estas herramientas se pueden simplificar a través
de un sistema de clasificacion o etiquetas: en cada informe, se mantendria un espacio para
comentarios y conclusiones finales de los supervisores, afiadiendo una grilla de clasificacién
para que cada supervisor pueda enviar dicho comentario a otras areas del Servicio y declarar el
nivel de gravedad y urgencia del mismo'#, como se observa a continuacion (llustracién 7):

12 E| datamining (o mineria de datos) es el proceso o conjunto de tecnologias y disciplinas que se emplean para

explorar grandes bases de datos, en la busqueda de patrones o tendencias tras el comportamiento de la informacion
analizada.

13 Andrade (2016).
14 Un analisis en mayor profundidad permitiria distinguir otras etiquetas relevantes.
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llustracion 7. Propuesta de clasificacion de comentarios

Indica las unidades que debieran recibir este comentario
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Fuente: Andrade (2016).

Considerando que todo el Servicio tendria acceso a esta plataforma, cada comentario debiese
poder ser compartido con otra(s) unidad(es).

4.1.3. Trabajo interdisciplinario y asesorias

Las plataformas de supervisidon, asi como las supervisiones en si misma, son formas de capturar
lo que ocurre con los proyectos pero no necesariamente los intervienen ni mejoran. Esta tarea
corresponderia a la linea de procesos que se detalla en la parte inferior de la llustracién 6,
comenzando por las asesorias y planes de accion.

Si bien este trabajo no profundiza en esos procesos en particular, se considera que éstos deberian
ser trabajados desde un rol protagonista del Estado, a través del Servicio. En efecto, si proyectos
de distintas localidades y organismos colaboradores estuvieran presentando las mismas fallas o
problemas, podria ocurrir que los lineamientos técnicos no estén capturando aspectos
importantes de la implementacién programatica, que no puedan o no deban ser superados por
los OCA sino por el Estado, a través de una intervencién que trascienda convenios especificos.

Por otra parte, las asesorias deberian resolver el problema de incentivos perversos que hoy se
estaria generando en el equipo de supervisiéon: al detectar un hallazgo, el supervisor se hace
cargo de visar los planes de accidn propuestos por los colaboradores. Si el hallazgo perdura y
existiera un problema de disefio del plan de accidn, la responsabilidad corresponderia al
supervisor que lo viso, por lo que no existirian incentivos a declarar un nuevo incumplimiento.

La resolucion de estas dificultades pasaria, en opinién de esta autora, por una revision mas
exhaustiva de la teoria de agente-principal y la teoria de incentivos subyacentes a las
supervisiones. Entre las posibles lineas de accion, se podria mencionar un trabajo en red, donde
los hallazgos de supervisién fueran trabajados por mas de un profesional o contando con un
grupo de asesores senior para los casos de mayor complejidad.



PROCESO DE SUPERVISION A PROGRAMAS DE PROTECCION DE SENAME: HALLAZGOS Y
RECOMENDACIONES

Por otra parte, el trabajo de asesoria requiere también una mirada interdisciplinaria, que
considere los aspectos legales, financieros, pero sobre todo, el bien superior de los nifios y nifias
gue estén siendo afectados por los hallazgos.

4.2.Consideraciones para la implementacion

Este documento declara Unicamente direcciones de cambio. Sin embargo, su implementacién
requiere un estudio mas profundo de arquitectura y redisefio de procesos, que permita llegar al
nivel de detalle que los cambios propuestos requieren, mas en el contexto actual de cambios
institucionales. En estas modificaciones, el Servicio Nacional de Menores debe poner a la total
disposicion de los implementadores las bases de datos requeridas®® y la participacion activa de
sus funcionarios. Entre los aspectos a dilucidar, se considera la determinacién de los siguientes
puntos:

e Ambitos de supervision

e Descriptores a emplear y caracteristicas de los nuevos informes de supervisién

e Escalas de evaluacién para cada descriptor, asi como su nivel de importancia y
priorizacion

e C(Clasificaciones y niveles de riesgo, junto a la forma de construir los indicadores de riesgo
basal

e Periodicidad de las supervisiones de cada formato, segun nivel de riesgo y tipo de
proyecto

El equipo debiese tener conocimientos econométricos y de datamining y trabajar estrechamente
con los supervisores y expertos psicosociales, de modo de actualizar los sistemas de alerta para
predecir mejor las problematicas en la ejecucidn programatica, modificar los descriptores, la
periodicidad de las visitas o las clasificaciones de riesgo de los programas, entre otros factores.

15 Bajo los protocolos de confidencialidad correspondientes.
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5. CONCLUSIONES

Desde su creacion, el Servicio Nacional de Menores se ha propuesto trabajar en la promocién,
proteccion y restitucion de derechos de nifios, nifias y adolescentes (NNA) vulnerados(as) y la
responsabilizacion y reinsercion social de los adolescentes infractores(as) de la ley. Para ello, ha
delegado gran parte de la ejecucidn programatica a organismos colaboradores, haciéndose cargo
de las transferencias monetarias, la fiscalizacion y la evaluacion y desarrollo de la oferta.

Sin embargo, el actual proceso de supervision en el Departamento de Proteccién no ha
respondido adecuadamente a la complejidad del sistema que evalua, sino que se ha configurado
como un proceso mas bien estatico y estandarizado.

En esta problematica se identifican dos causas principales: i) la dificultad para identificar el estado
real de los proyectos y ii) el descuido del rol de asesoria y acompafiamiento. Ambas macro causas
se enmarcan en la ausencia de una mirada sistémica sobre los proyectos, acorde a la complejidad
de los mismos e integrada con la institucién.

Mas especificamente, los problemas en la identificacién del estado de los proyectos se vinculan
a factores como la discrecionalidad del personal y sus dificultades, la estandarizacién de
actividades, instrumentos y herramientas empleadas, la desconexidn con otras areas del Servicio
y el mal manejo de la informacidn disponible, ya sea por problemas en los instrumentos, las
herramientas o los andlisis realizados.

Por su parte, el descuido del rol de la asesoria y acompafamiento se vincula a la desconexion del
proceso con planes de accidn por parte del Servicio, la falta de tiempo del personal y la
inexistencia de espacios formales para la colaboracién, que afectan la mejora continua de la
supervision.

El modelo propuesto consta de un nuevo sistema de supervision, dinamico, que emplee toda la
informacion disponible, el trabajo de equipos interdisciplinarios y que tenga a la asesoria como
una actividad clave. En este sistema, todos los hallazgos serian insumos o inputs para la mejora
permanente de los proyectos, de manera articulada con el resto de las tareas y unidades del
Servicio, incluyendo la misma supervision.

Las supervisiones deberian fundarse en la elaboracion de perfiles de riesgo dinamicos para los
proyectos, que consideren aspectos inherentes a los mismos y los resultados de las ultimas
supervisiones. En base a este perfil, se realizarian supervisiones programadas, mientras que las
alertas de supervisién (divididas en tres o mas niveles de gravedad) darian lugar a supervisiones
extraordinarias. Las supervisiones podrian darse en tres formatos: i) digital, apoyada por la
plataforma informatica que contendria toda la informacién de los NNA y los proyectos (obtenida
por fuentes propias y externas); ii) telefdnica vy iii) presencial, que seria priorizada para los casos
de mayor gravedad o riesgo.
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La plataforma de informacidn permitiria que todos los antecedentes sean accesible al personal,
fomentando la transparencia y retrolamientacién, junto con la posibilidad de afadir
recomendaciones a todo el Servicio, mediante la clasificacion de comentarios.

Los ambitos, descriptores e indicadores deberan ser re definidos por el equipo de SENAME, pero
se sugiere enfocar la mirada sobre los aspectos de la gestion técnica e intervencion y la
participacidn, llevando a los supervisores a hacer analisis causa - efecto sobre los proyectos.

Todo el sistema tendria en cuenta consideraciones de gestion del riesgo. Asimismo, la gestion del
cambio se considera fundamental para el éxito de la implementacién del redisefio, por lo que se
requiere de un equipo de profesionales que acompafie todo el proceso de cambio, trabajando
directamente con el personal que se vera afectado por el mismo.

Del trabajo realizado surgen aprendizajes relevantes, tanto respecto al funcionamiento del
SENAME vy la gestidn publica en general. Sobre este ultimo punto, resulta fundamental observar
gue, pese a que la ejecucidn se delegue en organismos colaboradores, es el Estado quien tiene
la primera y mayor responsabilidad sobre la proteccidn y restitucion de derechos, a la que se
ha comprometido a través de convenios internacionales y los principios rectores de sus
instituciones.

Debido a las nuevas concepciones en materia de infancia y adolescencia, esta responsabilidad
implica hacerse cargo de aspectos mucho mds complejos que los que debia responder
inicialmente, incorporando factores dificiles de ejecutar y evaluar, como la integracién social y
familiar de los NNA atendidos por la red. Asi, es fundamental coordinar politicas multisectoriales
y acompafiar a los organismos colaboradores, facilitando los recursos necesarios para llevar a
cabo las intervenciones sobre los NNA desde una légica de acompafiamiento, mas que de
fiscalizacion.

Para ello, resulta imprescindible contar con una relacidn fluida con los organismos ejecutores,
fundada en la transparencia, aumentando los incentivos para comunicar las dificultades que
estos enfrentan. Al mismo tiempo, se deben afinar las estrategias del Estado para caracterizar
adecuadamente la situacion de los proyectos delegados, para lo que debe considerar:

J Equipos interdisciplinarios

J Recursos que faciliten la labor del personal especializado, eliminando tareas
gue no aporten valor al propdsito final de las supervisiones

J Personal comprometido con los propédsitos del sistema en su totalidad

J Disponibilidad de la informacién, gestionada y analizada adecuadamente

J Implementacién de mejoras integrales
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6. ANEXOS

6.1. Ambitos de supervisién segin Departamento

Tabla 1. Ambitos de supervision y periodicidad de las visitas seqguin departamento

| DEPRODE _ DADOP

Ambitos * Condiciones basicas Gestidén e Condiciones
* Gestion técnica, (incluye administrativ basicas para la
intervencion individual a .,
. a y Atencion e
nivel agregado) .. .,
condiciones Intervencion

e Planificacidn (respecto a
objetivos propuestos por
el OCA)

e Participacion

de atencion
Intervencion

Gestion Técnica y
Planificacién  del

psicosocial Proyecto

(involucramiento de la ., .

familia y el NNA en el Organizacion e Monitoreo al Plan

proceso). y de Mejora de los
funcionamie incumplimientos u
nto de la observaciones
oferta detectados en
socioeducati proceso de
va supervision del

Procedimient
0s
reglamentari

periodo anterior.
Calidad,
oportunidad e

0s e integralidad de los
indicadores registros en Base
de gestion de Datos.
e Otros especificos a
cada modalidad
Periodicida Mensual Trimestral Semestral (mayo y
d octubre)

Fuente: Andrade (2016)

6.2.Etapas del proceso de supervision

Andrade (2016) realiza el siguiente detalle sobre las etapas del proceso de supervision, siguiendo
lo observado en la llustracion 1.

6.2.1. Digitalizacién

Durante las visitas, los supervisores deben completar las fichas de proceso impresas, pero el
informe que elaboran es realizado en los computadores institucionales disponibles en cada
Unidad Regional, empleando el programa Microsoft Excel. Por ello, luego de realizar las visitas,
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deben comenzar por la digitalizacion de los antecedentes recabados, para la posterior
elaboracién del informe de proceso.

6.2.2. Informey seguimiento

Se puede identificar una estructura general comun entre los informes de supervisidon de los
diversos departamentos, compuesta de tres partes, como se observa en la llustracion 8.

llustracion 8. Estructura general de los informes de supervision

1. Identificacion

general
del proyecto y la supervision

Informe

i . Ambitos !
2. Am_brtus | contienen !
supervisados items '

unc de los 4 6 5 ambitos. \L divididos en :
Todos los ambitos deben ser Descriptorea :
supervisaados al menos una cuya evaluacion pondera a los |
vez al afio resultados del item i

3. Cierre

Resumen de resultados,
comentarios del supervisor
e indicaciGones

Fuente: Andrade (2016).

En la primera parte se identifica el proyecto a evaluar y la supervisién que se esta realizando. La
segunda parte consiste en el cuerpo del informe de supervisién, donde se incluyen los dmbitos
de supervisidn, con sus respectivos items y descriptores; y, finalmente, una parte de resumen de
resultados, comentarios y conclusiones de los supervisores. En todos los departamentos técnicos,
se establecen ponderaciones para cada uno de los descriptores, que afectan a los resultados
generales por item y ambito de supervisién. Asimismo, se establecen escalas para hablar de un
buen o mal desempeiio.

Si un item o dmbito no cumple con los niveles de aceptabilidad esperados, el supervisor debera
sefialarlo en los comentarios y conclusiones, solicitando al proyecto que proponga planes de
accién para la superacion de dichos hallazgos.

Un informe de supervisidon no necesariamente se vuelve insumo para la siguiente visita.
6.2.3. Andlisis de resultados

Junto con aprobar los informes de supervisidn, los coordinadores de las UPRODE deben
consolidar los resultados cuantitativos a través de matrices de resultados regionales, elaboradas
en el programa Microsoft Excel. Estas matrices regionales son enviadas a la direccién nacional de
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la DEPRODE, donde son consolidadas para elaborar la matriz nacional de supervision. Ambos
procesos de consolidacidn de resultados son realizados mensualmente.

El analisis de la matriz nacional se realiza en base a resultados agregados. Por su parte, los
comentarios realizados al final de cada informe no son sistematizados anualmente ni llegan a
instancias nacionales, sino que son observados Unicamente por los coordinadores y directores
de proyectos.
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