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RESUMEN

El presente documento propone un sistema para el monitoreo,
evaluacién y alerta temprana de los sistemas de proteccién a la
infancia en Chile. Dicho sistema busca entregar un andlisis riguroso
de cdmo los sistemas y programas de proteccién a la infancia se
estan desarrollando y si estdn logrando sus objetivos de manera
oportuna. Debido a que el sistema aborda los problemas de la
infancia desde un enfoque de derecho, se pone especialmente en
la oferta y calidad de los servicios de infancia y cdmo potenciales
brechas en dicha oferta influye en la privacion de derechos de los

nifos y, finalmente, en su calidad de vida.
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1. INTRODUCCION

La adopcidn de politicas, programas y practicas preventivas en materia de proteccion a la infancia
desde un enfoque de derechos ha sido paulatina en la experiencia nacional e internacional. Una
de las causas de una adopcién paulatina de buenas prdcticas en materia de proteccion infantil ha
sido la falta de herramientas técnicas que permitan un andlisis y monitoreo riguroso de la
evolucién de dichas politicas. La falta de un sistema de monitoreo y alerta de los factores que
afectan la proteccién y derechos de miles de nifios, nifias y adolescentes es un problema publico
de gran relevancia, debido a que la literatura ha enfatizado que la intervencion temprana es

fundamental en politicas de proteccién a la infancia (Gilbert, Parton y Skivenes, 2011).

Un sistema de monitoreo de la oferta y resultados de las politicas y programas de proteccién a la
infancia en Chile permitiria entregar un analisis oportuno, y a menor costo, de cdmo dichos
sistemas y programas se estan desarrollando. De esta forma, seria posible establecer si los
objetivos especificos de la politica nacional de infancia se estdn logrando de manera oportuna.
Ademas, permitiria generar alertas tempranas de potenciales amenazas o eventos adversos que
puedan resultar en una crisis. Para la implementacién de dicho sistema se necesita de un set de
indicadores de oferta y de resultados construidos para unidades de estudio especificas, asi como
de un conjunto de modelos estadisticos que permitan la adecuada interpretacion del nivel y de

la evolucion de dichos indicadores.

El crecimiento en la disponibilidad de datos y la posibilidad de levantar nueva informacién en
temas relacionados a la infancia—por ejemplo, a través de nuevas innovaciones tecnolégicas—
ha generado recientemente muchas oportunidades de aplicar métodos econométricos para el
analisis de estos datos y la prediccion de potenciales amenazas. En las actuales formas de
medicién de los sistemas y programas de proteccién en la infancia, hay una serie de mediciones.
Entre ellas, el sistema de SENA INFO, las variables de medicién de programas del Ministerio de
Desarrollo Social (MDS), los sistemas de evaluacion de programas sociales de la Direccién de

Presupuesto (DIPRES), los sistemas de evaluacion de las diversas agencias internacionales
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(UNICEF, Quality for Children), los sistemas de programas de la sociedad civil. Sin embargo, la
informacién con la que se cuenta hoy no permite hacer un seguimiento comprehensivo,
sistematico y riguroso de la trayectoria de desarrollo los programas y politicas de proteccion a la
infancia, del ciclo de vida de los nifios, y los centros que atienden a estos menores. Por lo tanto,
es dificil abordar a los ninos en su complejidad y se deteriora la capacidad del sistema para la

deteccion precoz de eventuales problemas, su diagndstico efectivo y resolucidn integral.

En el contexto anteriormente mencionado, este estudio propone un sistema y un conjunto de
modelos econométricos de monitoreo y alerta temprana de sistemas y programas de proteccion
a la infancia desde un enfoque de derechos. El modelo se fundamenta en un sistema de
monitoreo que considera: (1) mediciones sobre sistemas y programas, y particularmente en
aquellas dreas donde se producen fallas en la eficacia de estas instancias para proteger los
derechos de los NNA; (2) evalta un set acotado y parsimonioso de indicadores concluyentes, (3)
se enfoca en la oferta programatica y en la calidad de los servicios ofrecidos por dicha oferta, (4)
considera la heterogeneidad territorial y temporal de la intervencién y (5) explora la

predictibilidad de potenciales amenazas.

Para el monitoreo de la oferta y resultados de las principales lineas de sistemas y programas se

proponen técnicas de datos de panel y algunas extensiones de estas.

2. PRINCIPIOS DE DISENO DEL SISTEMA

Un sistema de alerta temprana para proteccidn de infancia debe partir con considerar principios
esenciales, es decir, aquellos fundamentos que determinaran su disefio e implementacién. Esto
no deja de ser relevante si consideramos que la multiplicidad de agencias, intereses e
informacidén —por mencionar solo algunos elementos—que seran parte del sistema. Cuando estos
elementos se integran a un sistema sin una debida reflexién de los objetivos a los que responden,
ni tampoco de los principios que rigen este proceso de integracion, el riesgo esta en la

desarticulacién y la operacién bajo motivaciones particulares y la generacién de inercias
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organizacionales muy dificiles de cambiar, especialmente en politicas de proteccion de infancia

(Waldfogel, 1998).

Aunque a primera vista parezca una obviedad, un primer principio que orienta el modelo es la
promocién de un enfoque sistémico. La respuesta del Estado en materia de proteccién de infancia
a la fecha, al menos desde el disefio institucional formal, se ha pensado como un sistema (esto
no significa que las politicas de proteccién de infancia operen de la misma forma). Por lo tanto,
un modelo que permita generar alertas tempranas no puede sino pensarse bajo esta misma
légica. En este caso, cabe anticipar, no se tratard de una mera nomenclatura genérica cuya
incidencia se acote solo a este espacio de declaraciones de intenciones, con escaso impacto en

la realidad.

Este enfoque de sistemas supone algunas consideraciones de disefio, como el pensar en
soluciones estructurales para todo el Estado y no en realidades puntuales de determinadas
agencias (Christensen & Laegreid, 2007; Ling, 2002); el impulso, fortalecimiento y uso efectivo de
las redes de colaboracién y gobernanza, que consideran entidades tanto publicas como privadas
(van Bueren, Klijn & Koppenjan, 2003; Ferlie, Fitzgerald, McGivern, et al. 2011); la cocreacién y
difusidn intensiva de conocimiento a través de estas redes (Weber & Khademian, 2008); y el
disefio de marcos institucionales de operacion que habiliten la generacién de productos, servicios
y los resultados esperados por el sistema (Head & Alford 2013). Estos marcos, por cierto,

debieran contar con la flexibilidad suficiente para ser adaptados en el futuro.

Un segundo puntal del SAT es el enfoque de derechos, el que, en efecto, se encuentra refrendado
en la Convencién de Derechos del Nifio de 1989 suscrita por Chile. Este tratado pretende alinear
a la cultura y los marcos juridicos de paises respecto de los derechos y obligaciones de los padres
y del Estado para hacer efectivos los derechos fundamentales de los NNA. En esta misma linea,
la Convencién establece que el interés superior del nifio debe ser un principio rector en el
guehacer de autoridades dentro del Estado. Por lo tanto, el SAT sera pensado para la deteccién

de incumplimientos de los derechos segun lo estipulado en la Convencidn. Esta distincion es
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fundamental, sobre todo considerando el predominio del enfoque tutelar que existe en materia
de proteccion de infancia, caracterizado por una mirada muy parcial, desintegrada y
asistencialista en este tipo de politicas. Esto se explica, en parte, por los incentivos que tendrian
actores dentro de sistemas de publicos de proteccidén de infancia, quienes estarian motivados a
actuar fraccionadamente, reduciendo su incertidumbre y los costos de coordinacion. Entonces,
institucionalizar el enfoque de derechos empuja a los actores a cooperar bajo una definicién

estratégica clara y, adicionalmente, permite dar continuidad a la politica de infancia.

Un tercer pilar del Sistema es el de acompafiamiento durante todo el ciclo de vida de los NNA.
Aungque se trate de un SAT, con énfasis en la prevencidn del cuidado de los derechos de los NNA,
no es posible desconocer que esta alerta temprana ocurra en todo el ciclo de vida de los NNA.
Esto, porque es posible que existan vulneraciones de derechos especificas que tengan lugar en
determinados momentos del crecimiento de los menores. Ademas, por lo general las politicas de
proteccién de infancia no abordan este principio. Aunque la mayor ventaja del énfasis preventivo
es evitar tempranamente casos cuya gravedad podria crecer hasta alcanzar niveles dramaticos,
este énfasis podria ademas generar mayor eficiencia en los sistemas de proteccién, tal como lo

sugiere Waldfogel (1998) para el caso de EE.UU.

Un principio adicional que el SAT debe cautelar es el de territorialidad. Las fallas del Estado en
cautelar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes del pais sin duda varian, no solo en
intensidad (mayores vulneraciones en determinados territorios en comparacién a otros), sino
gue también en forma (vulneraciones que se materializan de manera distinta). Un diagndstico
compartido es el de la alta heterogeneidad de gobiernos regionales y municipales en materia de
recursos financieros, personas, capacidades de gestidon y desempefo (Fuentes, Ibarra, Matus &
Pérez, 2007; Waissbluth, Inostroza & Leyton, 2007; 2012; Horst, 2009; Henriquez & Fuenzalida,
2011). En general, un grupo menor de municipios goza de capacidades organizacionales por sobre
el grueso de sus pares, mientras que los otros no cuentan con la suficiente autonomia financiera,
cantidad y profesionalizacion de personal para afrontar las demandas de sus respectivas

localidades. Esta heterogeneidad supone que los sistemas predictivos de las fallas del Estado
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deben de recoger estas diferencias territoriales. Solo de esta forma se podran disefiar respuestas

pertinentes a las necesidades de los NNA.

3. FUENTES DE FALLAY COMPONENTES DEL SAT

En su nocidn de sistema, el SAT considera aquellas componentes que lo constituyen. Estas
dimensiones estan inexorablemente vinculadas a una comprension clara de las fuentes de falla
de las politicas y programas de proteccidon de derechos de infancia. Por lo tanto, en lo sucesivo,
se requiere de una caracterizacién de este tipo de brechas en el Estado. Por lo pronto,
estableceremos algunas dimensiones que permiten caracterizar un sistema publico general.
Estas dimensiones serdn redisefiadas con mayor precision cuando se tenga una comprension mas
detalladas de cuales son las fallas del Estado en la proteccién de sus NNA, cdmo ocurren estas
fallas y qué consecuencias acarrean. En el siguiente cuadro aparece esta descripcion general de
las componentes de un sistema publico, como las instituciones formales o informales en las
relaciones de actores en la coproduccién de bienes y servicios publicos, los mecanismos de
gobernanza del sistema, como se gestiona el desempeno del sistema, la cultura y las personas
gue componente el sistema, sus estructuras y procesos administrativos, el financiamiento y la
sustentabilidad, otros recursos clave del sistema y los sistemas de informacién y de

comunicacion.

4 N )
Instituciones . Gestion del
Mecanismos de N Culturay
formales e desempefio y
, gobernanza . , personas
informales mejora continua
AN J
/
Estructurasy : . Sistemas de
Financiamiento y . .,
procesos . Recursos clave informacion y
. . sustentabilidad o
administrativos comuniacién
\\ AN J

Fuente: Adaptado de Waissbluth (2008) y Rainey (2014)
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Asimismo, la identificacién precisa de las componentes del SAT permitira identificar aquellas
fuentes de informacidn desde donde puedan obtenerse datos de las principales fuentes de fallas
de los sistemas de proteccion de infancia. Esto permitird identificar aquellas variables que
requieren de ser especificadas para introducirlas al sistema, o bien extraer la data disponible de
dichos indicadores. Para esta identificacidn se revisé la literatura y ademads casos de fallas de
proteccion en los casos donde se han vulnerables derechos del nifio en Chile y las posibles causas

de dichas vulneraciones.

4. UNIDADES DE ANALISIS EN EL MODELO

De forma preliminar, las dimensiones anteriormente descritas describen unidades de andlisis
particulares. Por ejemplo, las instituciones se establecer para definir la relacidn entre sistemas
publicos como los de educacidn, salud o bienestar social; o bien la gestién de un programa
especifico de proteccion de infancia. Asimismo, los sistemas de informacién y de comunicacion
pueden fallar en distintos niveles, como en la generalidad de los sistemas publicos con los que
cuenta el Estado (ya ejemplificados), a nivel sectorial, o bien a nivel de programa. Hecha esta
precision, vale la pena mencionar que las fallas del Estado pueden ocurrir en distintos niveles, los

gue van gradualmente desde la unidad de andlisis mas elemental (un NNA) hasta los sistemas ya

descritos.
' . . .
Sistemas publicos
(educacioén, salud, justiciar,
lesarrollo social
C ) )
s M\
—= Programas
- _/
e N
NNA
o _/

Fuente: Elaboracion propia
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Es muy importante sefialar ni este articulo ni este proyecto sefiala que las fallas son producidas
por un NNA. Esta conceptualizacidn permite, solo para un disefio posterior mas preciso del SAT,

identificar en qué nivel de analisis la falla en la proteccién de derechos de NNA ocurre.

5. MODELOS DE DATOS DE PANEL

Los modelos de datos de panel son apropiados dentro de un sistema de monitoreo, de los
sistemas y programas de proteccion a la infancia, por las siguientes razones (Baltagi, 2013):

e Los modelos de datos de panel permiten explorar la variacién de corte transversal y
temporal de los datos. Debido al alto grado de heterogeneidad territorial en la oferta de
los servicios de los distintos sistemas y programas de proteccidn a la infancia y en la
evolucién temporal de los indicadores, es importante considerar un modelo que
considere ambas dimensiones.

e Estos modelos permiten explorar indicadores agregados a distintos niveles de interés o
unidades de estudio. Por ejemplo, se pueden evaluar indicadores agregados a nivel de
programa, comuna o centro residencial, entre otras dimensiones.

e Los modelos de datos de panel permiten analizar el desempeiio con los resultados
esperados dado un set de caracteristicas, hacer comparaciones entre los distintos
sistemas y programas, analizar tendencias en el tiempo y estimar brechas.

e Los datos de panel se pueden estimar con diferente frecuencia temporal (por ejemplo,
trimestral o anual) y pueden facilmente controlar por estacionalidad.

e Los modelos de datos de panel se pueden estimar sin la necesidad de tener un grupo de
control, ya que sdlo requiere de datos para distintas unidades que evolucionen en el
tiempo. Técnicamente son una metodologia sencilla de estimar y de facil implementacién

en términos de presupuesto y plazos.
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5.1. Monitoreo de la Oferta

El modelo de datos de panel sugerido para el monitoreo de la oferta de los sistemas y programas

de proteccién a la infancia tiene la siguiente especificacion:

Oferta, = A, + B, + fPresupuesto,: + &,

Donde Oferta,; corresponde al valor del indicador de oferta en la unidad ¢ (programa, comuna
o centro residencial) en el periodo t. Los indicadores de oferta debiesen abordar dimensiones
tales como salud, cuidado y educacion; nutricion y alimentacion; proteccidn del nifo; desarrollo

e integracién; deporte, recreacién y cultura; y condiciones de vida.

A, corresponde a un vector de variables binarias para cada una de las regiones (provincias o
comunas). Este vector controla por el hecho de que existe un alto grado de heterogeneidad
territorial entre distintas zonas geograficas. B; corresponde a un vector de variables binarias por
tiempo (por ejemplo, aio). Este vector controla efectos que podrian incidir en la evolucién del
indicador en todas las regiones del pais debido a, por ejemplo, cambios en la politica de infancia
del gobierno de turno, cambios en el presupuesto nacional del SENAME o cambios en el clima
econdmico y/o social del pais. Presupuesto,; representa los recursos asignados a la unidad c en
el periodo t. Esta variable buscar explorar si el crecimiento en los recursos ha producido los
resultados esperados. &, es la parte del indicador de oferta que no es explicado por la
heterogeneidad entre regiones, los factores afectando al programa a nivel nacional y el

presupuesto asignado a cada unidad.

5.2. Identifcacién de Brechas

La estimacién del modelo de datos de panel, previamente presentado, permite obtener

estimadores predichos que consideran la heterogeneidad entre regiones, efectos temporales
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afectando a los indicadores de todos los centros y el presupuesto asignado a la unidad c. La

brecha entre el indicador efectivo y el indicador predicho por el modelo esta dada por:

Brecha.; = Y. — A, — B, — BPresupuesto.

Las brechas reflejan si un indicador se encuentra por sobre o por debajo de su valor esperado
una vez que se consideran potenciales heterogeneidades promedios territoriales, se eliminan los
efectos de factores macro que influyen en la evolucién del indicador agregado a nivel de
programa o linea programatica y se considera el presupuesto asignado a cada unidad. Valore
positivos en las brechas sugieren que el indicador de oferta se encuentra por sobre su valor
esperado, mientras que valore negativos en las brechas sugieren que el indicador se encuentra
por debajo de su nivel esperado. De esta manera, la identificacién de brechas permite predecir

potenciales amenazas de manera temprana.

A modo de ejemplo, la Figura 1 ilustra la relacidon entre un indicador de oferta efectivo y el
indicador de oferta predicho. La linea azul es una linea de 45 grados que indica que el indicador
predicho es igual al efectivo. Observaciones por debajo de la linea azul indican que ese centro
presenta un valor del indicador por debajo de lo esperado de acuerdo al modelo de datos de

panel.

5.3. Brechas en la Oferta versus Resultados

Una vez identificada ciertas brechas, se busca relacionar un la oferta y un potencial déficit en la

oferta con un numero de variables de resultados. La especificacién del modelo es la siguiente:

Resultado.s = a+ fBrecha. +yOfertas + 6X ¢ + €.

Donde Resultado,; corresponde al valor del indicador de resultado en la unidad c (programa,

comuna o centro residencial) en el periodo t. Los indicadores de resultados debiesen abordar las
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mismas dimensiones que los indicadores de oferta. Esto es, los indicadores de resultados
debiesen abordar dimensiones tales como salud, cuidado y educacién; nutricién y alimentacion;
proteccién del nifio; desarrollo e integracidn; deporte, recreacidn y cultura; y condiciones de vida.
Sin embargo, estos indicadores de resultados buscan reflejan si efectivamente los sistemas y
programas de proteccioén a la infancia estan logrando sus objetivos finales— el bienestar de los
menores—y si estos se encuentran relacionados a la oferta. X, son otras variables a nivel de la
unidad en estudio que evolucionan en el tiempo que podrian estar afectando directamente los

indicadores de resultados.

El modelo anterior puede ser modificado para modelar la probabilidad de una crisis:

Prob(Crisis,s = 1) = a+ BBrecha. + yX.t + 60Xyt + &t

Donde Prob(Crisis.; = 1) representa la probabilidad de que algun indicador de resultado tenga
valores por debajo de los minimos aceptados (asumiendo que un nivel mayor del indicador es

mejor).

5.4. Selecciéon de Atributos

La seleccidon de atributos puede ser considerada parte de la fase de preprocesamiento de datos,
su objetivo es encontrar el subconjunto parsimonioso de atributos con mayor valor predictivo de
los indicadores de resultados y de la probabilidad de crisis. La metodologia propuesta de
seleccion de atributos consiste en una mezcla de dos de los enfoques mas comunmente utilizados

para la seleccidon de atributos se encuentran:
Backward Elimination (BE): En este enfoque se comienza con todos los atributos, luego se evalua

la eliminacidn de cada variable, elimindndose efectivamente la variable con mayor aumento de

desempefio al ser eliminada. El proceso se repite hasta que ninguna mejora sea posible.
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Forward Feature Selection (FS): Se comienza sin atributos en el modelo, se agregan una a una
las variables explicativas y se evalla bajo cierta métrica el desempefiio de agregar cada variable,

eligiéndose la que mejore mas el desempefio del modelo.

6. INDICADORES DE OFERTA, RESULTADO Y CONTROL

El prototipo propuesto pretende hacer uso de la informacion existente y potencialmente
medible, como asi también de herramientas micro-econométricas para la construcciéon de un
modelo que prediga las fallas de los sistemas y programas de proteccién a la infancia en un
nimero acotado de dimensiones. A continuacion, se define las variables necesarias y modelo
basico para la elaboraciéon de un modelo estadistico que produzca el output de un sistema de

alerta temprana.

6.1. Indicadores de Oferta

Usualmente los sistemas de monitoreo y evaluacién de servicios de proteccion a la infancia se
han centrado mas en las caracteristicas y condiciones de los nifios y sus familias, dejando muchas
veces de lado la calidad de las ofertas de servicios. Si bien, existe informacion de dénde se
invierte, existe un problema métrico para medir la efectividad de su oferta. Debido a que el
presente sistema de monitoreo, evaluacién y alerta pone énfasis en la oferta, es fundamental
decidir un niumero acotado de indicadores de oferta que permitan resumir adecuadamente la
calidad de las ofertas de los servicios de proteccion a la infancia. Estos indicadores serdan un

insumo fundamental en los modelos econométricos previamente presentados.

Los indicadores de oferta debiesen abordar dimensiones tales como salud, cuidado y educacion;
nutricién y alimentacién; proteccion del nifio; desarrollo e integracion; deporte, recreacién y
cultura; y condiciones de vida. Ademas, estos pueden ser medidos a distintos niveles o unidades

de estudio: nifos, centros, comunas, programas.
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6.2. Indicadores de Resultado

Ademas de los indicadores de oferta, se debe decidir un nimero acotado de variables de
resultados del modelo. Estas son las variables sobre las cuales se quiere identificar una alerta y
gue indican que ciertos derechos del nifio no estan siendo satisfechos. Estas variables deben
describir los logros o fracasos, individuales o colectivos, que reflejan el grado de realizacion de
un nifo, nifla o adolescente en un determinado contexto. De esta manera, buscan verificar el
impacto de los esfuerzos del sistema y determinar su magnitud (CEPAL, 2012). Estas variables
debiesen reflejar la situacion de los niflos dimensiones tales como salud, cuidado y educacion;
nutricién y alimentacién; proteccion del nifio; desarrollo e integracién; deporte, recreacion y
cultura; y condiciones de vida. Al igual que los indicadores de oferta, los indicadores de resultados
pueden ser medidos a distintos niveles o unidades de estudio: nifios, centros, comunas,

programas.

6.3. Variables de Control

Las variables explicativas (o atributos) a considerar deben ser seleccionadas basados en la
revision de la literatura y la informacién disponible. Las variables a considerar deben, en
principio, abarcar cuatro grupos: caracteristicas individuales, caracteristicas de la familia,
caracteristicas del entorno y caracteristicas de la intervencién. Estas variables pueden ser una
combinacién de informacién cualitativa y cuantitativa. A nivel del intervenido algunas
caracteristicas individuales a considerar son, por ejemplo, edad, género, historia de abuso sexual,
enfermedades mentales y autoestima. A nivel familiar, potenciales variables son hacinamiento
de la familia, historial de violencia intrafamiliar, ausencia de padre o madre, miembros de la
familia con algun tipo de enfermedad. En relacidén con el entorno, algunas variables que pueden
predecir son tasa de pobreza, tasa de delincuencia, zona rural o urbana, falta de espacios
educativos o deportivos. Finalmente, es crucial considerar variables que den cuenta del servicio
gue ofrecen los Centros tales como nivel de hacinamiento, calidad de los profesionales y calidad

de la infraestructura de los Centros, entre otras variables.
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Figura 1: Brechas en Indicadores
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