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¢DONDE PONEMOS EL FOCO?
ALGUNAS PISTAS PARA PENSAR UN MODELO DE ALERTA TEMPRANA

Gabriela Rubilar Donoso*

RESUMEN

Este texto presenta algunos insumos para pensar los modelos de
la alerta tempranas vigentes en Chile, con sus limites vy
posibilidades al momento de proponer un sistema de alerta
temprana en proteccién de la infancia. Expone el contexto que dio
origen a este proyecto, y como esta iniciativa se articula con otras
acciones que se desarrollan a nivel publico y privado. El
documento enfatiza en la importancia de contar con indicadores
sensibles a las situaciones de desigualdad que afectan a los nifios,
nifias y adolescentes en el pais, con indicadores que anticipen la
vulneracién de sus derechos y eviten que los problemas lleguen
guemados. La mirada prospectiva o anticipatoria de las politicas
publicas es un elemento que se trabaja en este texto a partir de la
nocion de earlier decisioner en interaccién con la dimensién del
tiempo, que aparece como una dimensién central de los sistemas
de alerta temprana
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1. INTRODUCCION

Este documento sintetiza las reflexiones que han surgido en el marco del primer aiio del
proyecto FONDEF y las premisas que sustentaron su formulacién. El punto de partida de esta
investigacion fue repensar los sistemas de alerta que operan a nivel de las instituciones vy
organismos que implementan politicas de proteccion dirigidas a nifios, nifias y adolescentes,

con el fin de anticipar situaciones complejas y evitar graves vulneraciones de derechos.

Un acontecimiento que sirvid para fundar esta investigacion fue el debate y la discusidon que se
generd en el pais en torno a la cifra de nifos fallecidos en el Servicio Nacional de Menores
(SENAME). Este debate ha dado origenes a reportajes especiales, a proyectos de ley de
garantias y defensoria de la nifiez, a la creacién de un servicio especializado de proteccidn y de
otro de reinsercién juvenil, entre otras iniciativas. Incluyendo algunas demandas penales

contra las autoridades, producto de las investigaciones desarrolladas por el Ministerio Publico®.

Este estudio no se enfoca exclusivamente en los programas administrados por SENAME, sino
gue realiza una aproximacion mas amplia a programas de atencién y proteccién de la infancia
con perspectivas de derecho y enfoque mas universal. Entre ellos se consideran algunas de los
aspectos de los sistemas integrados de proteccion a la infancia (Morlachetti, 2013, Unicef, 2015) y
sus aplicaciones para el caso de Chile a través de su Sistema de Proteccién Social (Rubilar y Grau,

2017) y el Programa Chile Crece Contigo.

Se parte de la premisa que las fallas en los sistemas de proteccién a la infancia no estan en los
sujetos destinatarios de los programas, sino que en los sistemas de oferta. Estos fallan porque
no logran percibir o anticipar los elementos clave que las originan y de alli la importancia de

construir indicadores “sensibles” que alerten y anticipe dichas situacion.

! Tras varias discusiones y ajustes se consensua que las muertes ocurridas en el SENAME en el periodo 2005-2016
corresponderia a 1.313 nifios y nifias, la mayor parte de estos fallecimientos no tienen causa determinada,
mientras que otros se atribuyen a muertes violentas, donde se le atribuye responsabilidad, tanto profesional como
laboral, de terceras personas. Una revisién ampliada sobre este asunto se puede encontrar en las siguientes
informes: Jeldres, et al. (2013), Camara de Diputados (2014 y 2017), Comité de Derechos del nifio (2015 y 2018),
INDH (2017), 1JG (2018), Ministerio de Justicia (2018), ComunidadMujer (2018), entre otros.



éDonde ponemos el foco? ALGUNAS PISTAS PARA PENSAR UN MODELO DE ALERTA TEMPRANA PARA SISTEMAS Y
PROGRAMAS DE PROTECCION A LA INFANCIA

2. METODOLOGIA

El levantamiento de la informacidn presentada en este documento se realizé a partir de la revisidon de
fuentes secundarias de tipo bibliogréfica y documental. A este corpus de analisis se sumaron
algunas entrevistas sostenidas con expertos nacionales, académicos e implementadores de
politicas publicas, que desarrollan actuaciones en el marco de la proteccién a la infancia.
También se sostuvieron reuniones con los investigadores del equipo, con el propdsito de

ajustar las propuestas y consensuar algunas nociones clave, comunes para este proyecto’.

En términos generales, un Sistema de Alerta Temprana (SAT) se concibe como es una serie de
procedimientos e instrumentos, con los cuales se monitorea una amenaza o evento adverso
(natural o antrdpico) de caracter previsible. A través este monitoreo, se recolectan y procesan
datos e informacién, ofreciendo prondsticos o predicciones temporales sobre su accién y
posibles consecuencias (Unesco, 2012). Para las Naciones Unidas los Sistema de Alerta Temprana
(SAT) son “el conjunto de capacidades necesarias para generar y difundir informacién de alerta
gue sea oportuna y significativa, con el fin de permitir que las personas, las comunidades y las
organizaciones amenazadas se preparen, actuen de forma apropiada y con suficiente tiempo de
anticipacion para reducir la posibilidad de que se produzcan pérdidas o dafios” (Unesco, 2012:

6).

En este marco, se entiende que uno de los componentes de los SAT son los mecanismos de alerta y
alarma, que es una de las dimensiones en la que vamos a centrar este working paper, dado el papel que

este juega en la configuracion del sistema de alerta.

Antes de adentrarnos en este aspecto en particular, se establecen algunas precisiones acerca de los

indicadores y su relacién con el SAT.

? Los primeros resultados de este proyecto FONDEF se presentaron en el seminario “Innovar desde la falla”
realizado el 14 de agosto de 2018 en la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Chile. El seminario se
organizo en dos bloques de trabajo: interpelando sistema y observando fallas.

Las presentaciones en video del Seminario y los PPT presentados por cada uno de los expositores se pueden
descargar del siguiente link: http://satinfancia.cl/seminarios/
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Para este trabajo, la nocién de indicadores estd tomada de la discusién cldsica de Lazarsfeld
(1973[1955]) quien propone un esquema de construccién de indicadores que siguen varias
fases encadenadas, que suponen decisiones y delimitaciones relacionadas con ciertas
propiedades de un objeto, los que se operacionalizan luego en indicadores y ambitos
observables en un conjunto de variables estructuradas. En este sentido, la propuesta de
indicadores resultantes tendra en cuenta este proceso de operacionalizacién conceptual que

arriba en un conjunto de indicadores sintéticos.

Lo anterior implica concebir el SAT como un sistema de indicadores descriptivos del cambio
observable en la gestion de sistemas y programas. En sentido la alerta estd puesta en los
funcionamientos y en la capacidad de ajuste que tienen los sistemas sobre sus programas para lograr
resultados atingentes a un conjunto de indicadores que serdn definidos como “sensibles” en funcién de
los marcos de este proyecto. No es una alerta sobre los sujetos a los que se dirige el programa, sino

sobre la gestion de estos.

En tanto indicadores de gestién, lo que se busca medir es la efectividad o capacidad de conseguir el
resultado esperado, esto es: la proteccién de la infancia bajo las directrices del enfoque de derecho
(Valverde, 2008), lo que implica prestar especial atencién los objetivos y metas declaradas por los

sistemas y programas a analizar, que en este caso operan bajo las directrices de la proteccion social.

La siguiente tabla sintetiza las caracteristicas técnicas ideales de los indicadores sintéticos que se buscan
proponer en esta primera aproximacién tedrico-conceptual, que proporciona algunas pistas para

especificar los conceptos y avanzar en la eleccion de las dimensiones que dardn sustento al SAT.

Tabla 1. Caracteristicas técnicas sistema de indicadores

Normatividad alta Media Baja
Relevancia/Urgencia ' alta Media Baja
Oportunidad alta Media Baja
Comparabilidad alta Media Baja
Factibilidad alta Media Baja
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Fuente: Elaboracion propia

3. ¢ALERTAS DE QUE? ¢DONDE PONEMOS LA ALARMA?

La representacion literaria del concepto y luego su representacién, son los primeros pasos propuestos
por Lazarsfeld, 1975[1955]), para la definicion de indicadores. Esto nos permite proponer tres
dimensiones como elementos clave para pensar los sistemas de alerta temprana y su relacién con la

desigualdad.

En estas tres dimensiones se constata una suerte de olvido de los indicadores de desigualdad en nifos,

nifias y adolescentes en Chile, lo que son analizados en los siguientes puntos de este apartado.

3.1. Ladimensién del tiempo y posibilidad de “esperar” ante el riesgo.

En el analisis de la revisién bibliogréafica y las entrevistas con expertos, queda la conviccidn que los
sistemas de alerta, cuando funcionan, lo hacen “demasiado tarde”, cuando los problemas estdn
guemados, los nifios han muerto o las situaciones catastrdficas ya se han producido. Asi se constata por
ejemplo cuando se plantea la importancia de invertir tempranamente en los “primeros 1000 dias desde
la gestacion, que es cuando se forma parte importante del cerebro” (Eyzaguirre y Hernando, 2017:3) o
tras su nacimiento, en los primeros 1000 dias de vida de un nifio, periodo que también se definen como

cruciales para su desarrollo neurolégico y psicosocial posterior (Gertler et al, 2014)°.

La importancia de los primeros mil dias tiene una relacidn directa con la estructura de oportunidades y

con la disponibilidad y la calidad de la oferta de los sistemas de desarrollo y proteccién de la nifiez.

¢Qué pasa si se llega tarde? Pareciera que el tiempo perdido se vuelve irrecuperable y de alli la
importancia de adelantarse al paso del tiempo y generar una alerta antes que esto ocurra. Sincronizar la
alerta, para que esta se produzca de manera “temprana” emerge entonces como un aspecto relevante
de considerar en la propuesta del sistema de indicadores, de forma tal que esta no se produzca a des-

tiempo.

’Lo que explica la campafia de UNICEF denominada #mildiasparatodalavida

El cerebro alcanza el 87% por ciento de su peso a los 3 afios de edad. Entre el 50 y el 75% del consumo de energia
en los primeros afios esta asignado al desarrollo cerebral (https://blogs.unicef.org/es/blog/1000-primeros-dias-
oportunidades/)
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La relaciéon de los pobres con la espera y el tiempo ha sido un elemento que Auyero ha
abordado en algunas de sus publicaciones (2013). Hacer esperar a los pobres es una
herramienta de control para el poder que les permite vigilar y castigar. A la vez, genera una
subjetividad en los pobres, quienes creen que ‘deben’ esperar y que, en ese sentido, actuan

como buenos pacientes.

Lo anterior nos permite entender aquellas conceptualizaciones que conciben a la infancia como
un proyecto temporal que se juega en el largo plazo, a futuro, y no en el presente. De alli la
posibilidad de “espera de la infancia” y una suerte de postergacién, que es la que permite

poner el foco o la atencidn en otros aspectos mds urgentes o prioritarios.

Esto se observa especialmente en las politicas sociales de infancia, que se desarrollan atadas al
ciclo de vida y a sus etapas. La temporalidad lineal de los programas y su secuencialidad
invisibiliza o no permite ver situaciones anticipadamente. Ya que la oferta sélo actia “después
de”, cerrando las posibilidades de incluir elementos de gestién y definir estdndares
prospectivos. El manejo de “listas de espera”, con sus consabidas postergaciones y prioridades,

es un ejemplo que ilustra lo anterior.

Del trabajo de Eyzaguirre y Hernando (2017) emergen algunos conceptos interesantes de
analizar bajo esta prisma, como estrés toxico, que se puedenampliar a otras nociones algo mas
polémicas como como infancia téxica, cuyas alertas tempranas tienen que ver con los niveles de
toxicidad que hemos alcanzado como sociedad y que se observan en indicadores sensibles como
consumo de drogas y alcohol en adolescencia, delincuencia y violencia callejera, violencia en el poleo,

embarazo adolescente, entre otros

Desde este eje temporal, de anticipacion de los riesgos el resultado estaria pensado como un sistema

SAT tipo fono-ayuda, que opera ante situaciones de emergencias toxicas®.

* Varios ejemplos de sistemas de alerta que operan en esta linea: Centro de informaciones toxicoldgicas
http://redsalud.uc.cl/ucchristus/Programas/centro_de_informacion_toxicologica.act Proyecto Fondef de
Desercion escolar indicadores claves: sobreedad, rezago, rendimiento (https://www.ufro.cl/index.php/noticias/12-
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3.2. Una alarma que suena y suena ¢Quién escucha?

El Banco Mundial publicé el 14 marzo de 2000 un estudio de las causas y los efectos de la
pobreza. En este estudio titulado Voces de los pobres (Voices of the Poor) se presentan relatos
personales minuciosos de mds de 60.000 hombres y mujeres de 60 paises a cerca de la realidad
de vivir en la pobreza, y de lo que necesitan los pobres para mejorar sus vidas (Narayan, et al.
2000). En 2014, en Chile, la Fundacion para la Superacién de la Pobreza realizé un estudio
cualitativo similar titulado Voces de la Pobreza, en él se buscaba responder a un vacio
investigativo en este campo, con el propdsito de “enriquecer la discusién de las politicas
sociales y la agenda social, aportando elementos desde un angulo muy poco abordado: la

escucha de los propios afectados” (Fundacién Pobreza, 2016)

¢Qué sistemas de escucha existen para la Infancia? ¢Qué respuestas se generan a esas
escuchas? A nivel internacional Ellen Galisky (1999) ha desarrollado una serie de estudio bajo la
premisa Ask the children, que se centra en las visiones que los nifios y nifas tienen sobre
distintos temas, como el trabajo de sus padres o sus expectativas sobre el futuro. Un simil de
este estudio fue desarrollado en Chile por Saracostti, et al. (2015) en el marco de un proyecto
de investigacién sobre representaciones sociales de los nifios con enfoque de derechos de la
infancia. En una linea similar se encuentra el trabajo de Couso (2006) en su analisis sobre el

derecho que tienen los nifios a ser oidos.

Se valoran estas aproximaciones, dado que en general son los adultos quienes “hablan” por los
nifos, especialmente si estos tienen menos de 8 anos. Ellos, traducen sus demandas e
interpretan sus requerimientos desde enfoques se de alejan a los marcos normativos de los

derechos de los nifios.

destacadas/2036-investigadores-chilenos-de-universidad-de-la-frontera-desarrollan-primera-plataforma-de-alerta-
temprana-de-desercion-escolar
Proyecto Fondef IT1710006 http://www.ciae.uchile.cl/index.php?page=view noticias&langSite=es&id=1330
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En este sentido, se considera que todo sistema de traduccidn presenta algunas dificultades
hermenéuticas y de interpretacion. De alli la importancia de considerar un sistema de alerta
gue no esté instalado en el nivel de la voz en primera persona de los nifos, nifias y adolescentes
(tipo fono ayuda o botdn de panico), sino que en el espacio de los sistemas y programas que

interactlan o intervienen en ellos.

Un sistema de alerta de gestidon de programas supone en este caso un dispositivo de escucha
gue sea capaz de decodificar y anticipar fallas en la interpretacién de los sistemas y que sea
capaz de actuar en la interfaz de los programas sociales. La perspectiva de interfaz estd tomada
de Norman Long (1999) quien “asume que la interfaz es 1) una entidad organizada de
intencionalidades y relaciones entrelazadas; 2) un lugar para el conflicto, la incompatibilidad y
la negociacién; 3) un sitio de confrontacién de paradigmas culturales; 4) implica una realidad
donde los procesos de conocimiento son centrales; 5) se constituye también por el poder,
entendido como resultado de luchas por relaciones estratégicas y significados; 6) estd
compuesta por discursos multiples, y 7) puede ser el espacio para la intervencién planeada en

los mundos de vida de los actores sociales individuales y colectivos” (1999: 1-2).

Las fallas son entendidas en este working paper como situaciones interfaz que suponen
desproteccion o de vulneracion de derechos, ya que toman en cuenta indicadores cldsicos de
desigualdad como clase, género, etnia, zona urbana o rural, pais de origen para observar las

situaciones que afectan a nifos, nifias y adolescentes en el pais.

Los resultados de la ultima encuesta CASEN 2017 proporcionan algunas pistas al respecto,
cuando se observa que el 22,9% de la poblacion menor de 18 afios se encuentra en situacién de
pobreza multidimensional (13,9% en pobreza de ingresos) en comparacién con el 20,7% de la

poblacion total (8,6% de la poblaciéon total en pobreza por ingreso).

En relacidn con la poblacién adulta, los nifios, nifias y jovenes del pais se ven afectados en
mayor porcentaje por las situaciones de pobreza (de ingreso y multidimensional), lo que ya

supone una situacién de mayor desproteccidn ante el resto de la poblacidn del pais.
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Entre los menores de 18 afios, hasta la Casen 2015, las nifias y las jovenes tenian una mayor
incidencia porcentual de pobreza en relacidn con los varones de la misma edad, diferencia que

en el aiio 2017 no es estadisticamente significativa.

En el caso de nifos, nifias y jévenes (menores de 18 afios) que pertenecen a un pueblo
indigena, se observa que el 14,5% de quienes tienen pertenencia étnica se encuentran en
situacidn de pobreza por ingreso en comparacion con el 8% de situacidn de pobreza por ingreso

de quienes no tienen pertenencia étnica.

Lo mismo ocurre cuando se analiza la zona geogréfica urbano/rural, o lugar de nacimiento
nacional/extranjero. Se observa que, si bien hay variables que tienen que ver con la
composicidn y tipo de hogar, niveles de escolaridad que explican situaciones de pobreza que
afectan a los menores de 2018, hay elementos estructurales o de condiciones de oportunidad

gue inciden en las situaciones que afectan a los menores de 18 afios en el pais.

Se menor de 6 afios, tener pertenencia étnica, habitar en zonas rurales aumenta el riesgo de
pobreza de los nifios y nifias del pais (Observatorio Social, 2017). Mientras que la oferta de
programas sociales de proteccién universal y especializada se concentra en los centros urbanos
y en sujetos mayores de 6 afios (ver Figura 1 Dendograma, Fondef 2017), se genera un vacio,

una falla cuya alarma nadie escucha, o cuando lo hace, parece que es “demasiado tarde”.

10
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Imagen 2.Dendograma Programas Sociales de Infancia
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Fuente: Gaete en base a informacion Banco Integrado de Proyectos Sociales, 2015

3.3 La infancia como bien de interés publico y la necesidad de “protecciéon”

En las ultimas décadas, Chile ha experimentado un cambio importante en su padrén
demografico, que tendera a consolidarse producto de la basa en las tasas de natalidad de Ia
poblaciéon (1,06% en 2017). En 25 afios se triplicé la relacion de mayores (65+ afios) y menores

(0-14 afios) (INE, 2018)

La poblacion menor de 15 afios disminuyd varios puntos porcentuales, alcanzando en 2017 a
20,1%, mientras que la poblacidn mayor de 65 afios aumentd, alcanzado para el mismo afio a
11,4%. Cada vez hay menos nifios en el pais, de alli la relevancia de pensarlos como bien publico

sujeto de proteccién.

11
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Imagen 2. Poblacion 0 a 99 afios Censos 1992-2002-2017
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Fuente: INE, 2018

La relacién adultos mayores/menores crecié (n° de personas de 65 afios y mas por cada 100
personas de 0 a 14 afios). Si en 1992 habia 22,3 mayores por cada 100 menores de 15 afios, en

2017 el niumero sube a 56,8 mayores por cada 100 menores de 15 afios.

Asi, en términos de pirdmides poblacionales, Chile estda avanzando desde una de tipo
estacionaria hacia una de tipo regresiva, que se caracteriza por tener una tasa de natalidad y

mortalidad baja y una esperanza de vida alta, con una poblacién avejentada.
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Imagen 3. Piramide Poblacional Censos 1992-2002-2017

La piramide poblacional de Chile evidencia

S
el envejecimiento de la poblacion cf.u"sﬂ ‘

¢Como cambia la piramide tedrica cuando la poblacién envejece?
; ; i

Tige de pirdmide Progresiva Estacionaria Regresiva
Tass de natalldad Muy nita Reduciendose Baja
Tasa de monalidad Muy nita Reducda Baja
Esperanza de vida Boja Credente Alts

Grupos de edad Poblacion joven Pablacion madurn foblacionviejs

¢Como cambia la piramide poblacional de Chile (transicion demografica)?

FYYY.

1960 1992 2002 2017

Fuente: INE, 2018

Adicionalmente, los estudios internacionales indican que los menores de 18 afios y las mujeres,

se encuentran mas expuestos a los desastres naturales y a los riesgos de pobreza.

A nivel mundial, los nifos representan entre el 50%y el 60% de la poblacién afectada por
desastres naturales (Cecchini, Sunkel y Barramtes, 2017, Ferrada y Medina, 2003).
Las emergencias naturales o provocadas por los humanos aumentan exponencialmente los
niveles de mortalidad infantil, no solo por las victimas que estos eventos generan de manera
directa, sino porque aumentan riesgos como la desnutricién o los problemas en los sistemas

de agua y saneamiento, y se dificultan los accesos a servicios educativos y de cuidados’.

> Mayores antecedentes en: https://www.unicef.es/noticia/desastres-naturales-mas-de-la-mitad-de-los-afectados-
son-ninos https://www.unicef.org/es/temas/desastres-naturales
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Lo anterior, vuelve a los nifios sujetos de proteccién especial. La proteccidon especializada
emerge entonces como una respuesta a la tragedia de los comunes o de bienes publicos. A
partir de la reflexion que desarrolla Elionor Ostrom (2000[1990]) acerca de la posibilidad de
alcanzar resultados distintos a esta “tragedia”, se propone el establecimiento de marcos
regulatorios, estdndares o parametros internacionales y de garantias basicas de proteccion para
la niflez, que sirvan para evaluar la situacidon de proteccidon de la infancia en perspectiva

comparada.

La autora sugiere en su trabajo original, que hay que llegar a soluciones alternativas a las
planteadas y de alli su propuesta por el desarrollo de estrategias de cooperacién y del
desarrollo de estructuras institucionales (donde se propone situar el SAT) que permitan la
reparticion equitativa de los rendimientos. Esto deriva un enfoque institucional para el estudio
de la autoorganizacion y autogestion, y la capacidad de autobservacién de los sistemas sobre si

mismos.

A su juicio, si se parte de esta premisa los problemas a resolver serian: 1) los métodos de
provision de un nuevo conjunto de instituciones; 2) el establecimiento de compromisos

creibles; y 3) la supervisién mutua que se genera (Ostrom, 2000: 78).

Ostrorm sugiere que hay que volver al andlisis institucional histérico, ya que alli podemos
encontrar la respuesta de aquellas situaciones donde los apropiadores han creado, aplicado y

supervisado sus propias reglas.

http://www.unesco.org/new/es/social-and-human-sciences/themes/fight-against-discrimination/education-of-
children-in-need/children-victims-of-war-and-natural-disasters/
https://www.europapress.es/internacional/noticia-guerras-desastres-naturales-privan-104-millones-ninos-
adolescentes-educacion-20180919020432.html
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4. CONCLUSIONES

En este working paper se han expuesto algunas pistas para pensar las
dimensiones conceptuales que definen que sustentan el proyecto de SAT. Estos
pilares que incluyen las dimensiones 1) temporales, 2) de interrelacidon o escucha
y 3) proteccionales, en tanto interés publico, se conciben como ejes clave a partir
de los cuales se propone el sistema de indicadores.

El siguiente paso consiste en la operacionalizaciéon de dichos conceptos y en la
definicion de dimensiones, subdimensiones e indices o valores.
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