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Resumen

Este articulo aborda el desafio de la Inteligencia Artificial (IA) en
la educacién. Se centra en un proyecto financiado por el
MINEDUC, implementado por el DEPROV Cachapoal, para
fortalecer las capacidades de equipos directivos, docentes y
estudiantes en ciudadania digital e IA a través de Ila
implementaciéon de una iniciativa concreta desarrollada en el
aula con sus estudiantes. El objetivo fue alinear a equipos
directivos, educadores, y estudiantes con la préxima
actualizacién curricular. La IA se utilizd como un "asistente
pedagdgico" para acelerar procesos de investigacién, disefio y
produccidn, siempre subordinada al juicio critico y la
verificacion de estudiantes y maestros. Se desarrollaron veinte
iniciativas que integraron IA, resultando en alta motivacién
estudiantil, mejora en la colaboracién y fomento de habilidades
del siglo XXl como el pensamiento critico y la creatividad. Los
desafios principales son de indole estructural (conectividad y
equipos) y formativo. Se destaca la necesidad de formacion
continua en el uso estratégico de la IA (particularmente en
prompts) y en los dilemas de la ética digital.

Abstract

This article addresses the challenge of Artificial Intelligence (Al)
in education. It focuses on a project funded by MINEDUC,
implemented by DEPROV Cachapoal, to strengthen teaching
capabilities in digital citizenship and Al. The goal was to align
educators with the upcoming curricular update. Al was used as
a 'pedagogical assistant' to accelerate research, design, and
production processes, always subordinate to the critical
judgment and verification of students and teachers. Twenty
initiatives integrating Al were developed, resulting in high
student motivation, improved collaboration, and the fostering
of 21st-century skills such as critical thinking and creativity. The
main challenges are structural (connectivity and equipment)
and formative. The need for continuous training in the strategic
use of Al (particularly in prompts) and in the dilemmas of digital
ethics is highlighted.
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1. Contexto de la Iniciativa

El Fondo de Iniciativas de la Supervisidn, generado por la Divisién de Educacién General
(DEG) del Ministerio de Educacion de Chile (MINEDUC), representa un mecanismo
estratégico para la innovacidon pedagdgica desde la base del sistema educativo. Esta
instancia permite a los profesionales de la supervision trascender su rol tradicional de
fiscalizacién para convertirse en agentes de cambio, facultdndolos para "promover y
fortalecer la participacién de las jefaturas técnicas y equipos de supervisiéon, lo que se
traduciria en la presentacion de un mayor nimero de proyectos, asi como en el impulso
para fortalecer las capacidades de acompafiamiento técnico pedagdgico de los equipos
provinciales"?.

Esta politica es concebida también como "una estrategia de innovacidn que surge desde
los profesionales de la supervisién para enfrentar y dar respuesta a problemas,
dificultades y desafios que presenta la practica del acompafamiento”. Su propdsito es
catalizar la creacién de soluciones contextualmente pertinentes que respondan a
preguntas criticas mediante metodologias, estrategias y nuevos disefios de practicas que
optimicen el acompafiamiento a los establecimientos y redes del territorio3.

El objetivo general de dicha iniciativa es "promover el desarrollo de practicas innovadoras
de acompafamiento técnico-pedagdgico a partir de relaciones de colaboracidon que
contribuyan a la implementaciéon de un sistema de acompafiamiento integral para la
mejora educativa"4. Las bases del fondo estipulan que las iniciativas deben alinearse con
los ejes prioritarios de la politica educativa nacional, enmarcados en el plan de
Reactivacion Educativa: convivencia y salud mental, fortalecimiento de aprendizajes, y
asistencia y revinculacién (Ministerio de Educacion de Chile, s. f.).

En este contexto, el Departamento Provincial de Educacién (DEPROV) Cachapoal demostré
un notable dinamismo al adjudicarse tres proyectos, entre ellos el que es objeto de este
analisis: “Abordando la Inteligencia Artificial y la ciudadania digital en el nuevo curriculo”.
Este logro posicioné a la region de O’Higgins como una de las mas proactivas en
innovacion a nivel nacional, con un total de seis iniciativas aprobadas.

Los proyectos se implementaron entre abril y noviembre, con un financiamiento de cuatro
millones de pesos para la iniciativa analizada. Este presupuesto fue gestionado para
maximizar su impacto, cubriendo el desarrollo de talleres practicos con herramientas de
IA, el acompafiamiento personalizado a equipos directivos y docentes en Ia
implementacién de sus proyectos de aula con empleo de IA, y la edicién de una
publicacidn digital disefada para sistematizar y diseminar las experiencias, asegurando asi
su replicabilidad.
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2. Planteamiento y Fundamentacion del Problema

Si bien la integracion de nuevas tecnologias en la educacién ha sido un proceso gradual
desde el afio 2000 (De Ugarte, 2011), la pandemia de COVID-19 actué como un catalizador
sin precedentes, forzando una transicion abrupta hacia la digitalizacién. La necesidad de
comunicacién virtual masificé el uso de tecnologias educativas y aceleré la llegada de la
Inteligencia Artificial (IA) al entorno escolar. Desde 2022, la IA ha dejado de ser un
concepto futurista para consolidarse como una herramienta presente en el debate ético,
pedagdgico y laboral, llegando a las aulas para quedarse.

Actualmente, es comun observar que los establecimientos, al reformular su Jornada
Escolar Completa (JEC), se esfuerzan por incluir la IA en su curriculo, ya sea de manera
formal o a través de Actividades Curriculares de Libre Eleccién (ACLES). Este interés se
alinea con la propuesta de actualizacién curricular de 192 basico a 22 medio, que pone un
foco central en la ciudadania digital desde 72 basico, integrando explicitamente la IA como
un objeto de estudio y una herramienta para el aprendizaje®.

El fildsofo Byung-Chul Han, en obras como En el enjambre (2014), ya advertia sobre los
riesgos de la hiperconectividad, sosteniendo que "la hipercomunicacién digital destruye el
silencio que necesita el alma para reflexionar y para ser ella misma. Se percibe solo ruido,
sin sentido sin coherencia" (Han, 2014, pp. 26—29). Esta reflexién es crucial en el ambito
educativo, donde la capacidad de concentracién y el pensamiento profundo son
fundamentales.

La irrupcion de la IA en este ecosistema digital plantea desafios ain mas complejos. El
historiador Yuval Noah Harari ha calificado la IA como un reto existencial, cuestionando si
"los humanos podrdn sobrevivir a la inteligencia artificial" (Harari, 2023). Harari postula
gue la IA amenaza la democracia al poder secuestrar la conversacién publica, que es su
pilar. En el aula, esto se traduce en el riesgo de que los estudiantes deleguen el
pensamiento critico en la mdquina, aceptando sus resultados sin cuestionamiento.

Por su parte, el economista Daron Acemoglu subraya la maleabilidad de la IA: su impacto
no esta predeterminado, sino que dependera de las decisiones humanas. La IA puede ser
"antiobrera", si se enfoca en automatizar tareas y desplazar al humano, o "proobrera", si
se disefia para aumentar las capacidades humanas. En el contexto educativo, esto se
traduce en una eleccién crucial: ¢usaremos la IA para automatizar la ensefianza vy la
evaluacidn, o para personalizar el aprendizaje y potenciar la creatividad de docentes y
estudiantes? "Cémo se desarrollara la IA es una eleccion", concluye Acemoglu (Acemoglu
& Johnson, 2023) ©.

En paralelo a estos debates globales, en Chile ya existen experiencias que exploran nuevas
formas de participacién ciudadana, relevantes para el curriculo. Un ejemplo notable es la
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iniciativa "Los 400", disefiada por Tomds Gonzalez de la Fundacién Tribu y patrocinada por
la Universidad de Stanford. Este proyecto reunié a 400 personas de todo el pais,
seleccionadas por sorteo para asegurar la mayor independencia y representatividad. El
grupo, compuesto por un 50,99% de mujeres y con una edad promedio de 40,57 afnos,
deliberd sobre politicas publicas de manera informada y eficaz, demostrando el potencial
de metodologias innovadoras para fortalecer la democracia, un principio que se alinea
directamente con los objetivos de la formacion en ciudadania digital®.

En sintesis, la expansion de las tecnologias digitales y la instalacion de la ciudadania digital
en el curriculo hacen imperativo abordar la IA de forma proactiva y pedagdgicamente
solida. El objetivo es formar ciudadanos capaces de "ejercer sus derechos digitales y
fortalecer la convivencia democratica, mediante el uso seguro, responsable, participativo,
creativo, critico y reflexivo de las tecnologias"’. Esta iniciativa buscé precisamente eso:
canalizar el potencial de la IA hacia un propdsito pedagdgico positivo, transformandola en
un aliado para el desarrollo del pensamiento critico y no en un sustituto de este. En ese
sentido el proyecto tuvo un doble propédsito: fortalecer competencias de docentes, y por
extensidn a sus estudiantes a través del empleo de alguna metodologia IA en una
experiencia pedagdgica concreta.

3. Objetivos del Proyecto

El objetivo general del proyecto fue: Fortalecer capacidades transversales en equipos
directivos y técnicos, asi como de docentes a través de redes, asesoria directa e instancias
colectivas de difusién y apropiacidon, para el desarrollo de rutas de mejoramiento,
estrategias curriculares y pedagogicas de fortalecimiento de los aprendizajes integrales de
las comunidades educativas de la regidon de O’Higgins.

Los objetivos especificos se definieron para guiar la accion de manera concreta:

1. Analizar y aplicar la nueva propuesta curricular en educacién ciudadana, con un
énfasis particular en las dimensiones de ciudadania digital e Inteligencia Artificial
(1A), traduciendo los lineamientos ministeriales en practicas de aula efectivas.

2. Promover una cultura de uso ético y democratico de las nuevas tecnologias,
capacitando a los docentes para guiar a los estudiantes en la reflexidn sobre sesgos
algoritmicos, privacidad de datos y el impacto social de la IA.

3. Diseinar, implementar y sistematizar iniciativas de ciudadania digital que empleen
la IA como herramienta pedagégica, generando un banco de proyectos replicables
y adaptables a diversos contextos educativos.

4. Evaluar el impacto de la iniciativa en las practicas docentes y los aprendizajes
estudiantiles, para proyectar lineas de trabajo y escalamiento hacia 2026,
asegurando la sostenibilidad del proyecto.
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4. Metodologia y Desarrollo
4.1. Descripcion y Fases de la Iniciativa

La propuesta se implementd a través de un disefio metodoldgico estructurado en fases
secuenciales e interconectadas, focalizando el trabajo en redes colaborativas: equipos
directivos y docentes de Historia y Geografia, y establecimientos particulares
subvencionados.

o Fase 1: Capacitacion y Sensibilizacion: Se realizaron talleres intensivos para
equipos directivos y docentes. Estos no se limitaron a un tutorial de herramientas,
sino que abordaron el marco conceptual de la actualizacidon curricular, los
fundamentos de la ciudadania digital y, crucialmente, los principios éticos del uso
de IA en educacién. Se incluyeron médulos sobre ingenieria de prompts,
verificacion de informacion y analisis de sesgos.

¢ Fase 2: Elaboracion e Implementacidén: Los docentes, organizados en equipos por
establecimiento, disefiaron proyectos de aula que integraban la IA para abordar
objetivos de aprendizaje especificos. Esta fase fue un ejercicio de co-creacion,
donde los docentes adaptaron los conocimientos adquiridos a sus realidades
locales y a las necesidades de sus estudiantes.

¢ Fase 3: Monitoreo, acompafamiento y técnicas de andlisis empleadas: Se realiz
un seguimiento continuo mediante visitas a terreno, reuniones virtuales y grupos
de trabajo. Este acompaniamiento fue clave para resolver dudas técnicas, ajustar
las planificaciones y compartir estrategias exitosas, funcionando como una
comunidad de aprendizaje profesional.

o Fase 4: Sistematizacion y Difusidn: Se disefid y editd un texto digital que no solo
recopila las iniciativas, sino que las presenta como estudios de caso, detallando la
metodologia, los recursos y los aprendizajes obtenidos, con el fin de facilitar su
replicabilidad.

o Fase 5: Evaluacidon y Proyeccion: La Ultima fase consistié en evaluar el impacto
global de la iniciativa a través de encuestas, grupos focales con docentes vy
estudiantes, y el analisis de los productos generados. Los resultados de esta
evaluacién informaron la planificaciéon de la agenda 2026.

4.2. Estrategias Implementadas

El proyecto se inicié en abril con una jornada inaugural en el DEPROV Cachapoal, que
congregd a 27 docentes, ademas de directivos y supervisores. Este encuentro fue
fundamental para construir una visién compartida y establecer un lenguaje comun. Una
de las primeras decisiones colaborativas fue la creacion de una ficha técnica
estandarizada, un instrumento disefiado para guiar a los docentes en la planificacion y

@@@ Revista Politicas Publicas, Vol 18, N°1, Marzo-Julio 2025, 03-15
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



EL DESAFIO DE LA REINVENCION EDUCATIVA ANTE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL

posterior reporte de sus proyectos, asegurando que todos los elementos clave fueran
considerados.

Ejemplo de Ficha Técnica del Proyecto:

e Presentacion del proyecto: Breve descripcién.

o Establecimiento: Nombre de la institucidn.

o Docente(s) responsable(s): Nombre(s) del/los profesor(es).

e Metodologia: Enfoque pedagdgico (ej. ABP).

e Niveles y asignaturas: Cursos y materias involucradas.

e Periodo de implementacion: Fechas de ejecucién.

e Contexto y objetivos de aprendizaje (OA): Justificacion y metas
curriculares.

e Herramientas y recursos IA: Tecnologias utilizadas.

e Monitoreo e implementacion: Proceso de seguimiento.

o Fortalezas y aspectos por mejorar: Analisis DAFO.

e Voces del aula: Testimonios de estudiantes.

e Cierre del proyecto: Reflexién final del docente.

e Caddigo QR: Enlace a materiales para replicacion.

Finalmente, la convocatoria tuvo una excelente acogida, materializandose en 20 iniciativas
concretas provenientes de 17 establecimientos de diversa dependencia (municipales,
particulares subvencionados y de administracién delegada) y de siete comunas de la
provincia, lo que garantizdé una rica diversidad de contextos. En total, 32 docentes se
capacitaron en metodologias IA y cientos de estudiantes se convirtieron en protagonistas
activos de esta experiencia de innovacién. De ese modo se fortalecid sus capacidades en
estas metodologias de trabajo a través de la implementacién de una iniciativa con empleo
de IA y con uso ético de la misma.

4.3. Iniciativas Presentadas

La diversidad de proyectos reflejé la capacidad de adiestramiento en tecnologias IA en el
aula, asi como la creatividad de los docentes y la flexibilidad de la IA para adaptarse a
distintos objetivos pedagdgicos. A continuacidn, se presenta la tabla completa de las
iniciativas desarrolladas:

E’Nombre Iniciativa HEstabIecimiento HResponsable(s)
U de la IA | disefo|Colegi Gabriel

1 e} ‘ e , a‘ en e isefio geglo abriela Rodolfo Uribe
arquitectdnico Mistral, Rancagua

Conectividad y Suelos en|Requinoa Marchant

PIan de Mejoramiento 2026:||Liceo San José de|Lilian Pulgar, Loreto

®®® Revista Politicas Publicas, Vol 18, N°1, Marzo-Julio 2025, 03-15
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



EDISON ORTIZ GONZALEZ Y JOSE FOURT DE LA CRUZ

L=

[ Y =] ] *®

(0]

L © |

10

16

Requinoa (Proyecto
interdisciplinario)
, Colegio Tecnoldgico|Tamara Ponce, Pietro
Escenas de la Guerra Fria & 8 .
Pulmahue, Rancagua Fergnani
Escuela Agricola San
Ciudadania digital en datos . , .
. g y Vicente de Paul,|José Mesina, Jorge Cabrera
reflexiones
Coltauco
Carteles or la Convivencia . , .
. P Escuela Julio Valenzuela ||Victor Jara Millanao
Educativa
Debate Argumentativo con

Inteligencia Artificial

Escuela Julio Valenzuela

Victor Jara Millanao

Monitoreo de Flora Urbana

Liceo Claudio Arrau

Raul Cuevas Medina, Paz
Teran

Puentes sonoros: construyendo
Ciudadania Digital con un
Podcast e IA

Liceo Francisco Tello

Maria de los Angeles Garay
Faundez

Revista digital de Historia y
Formacion ciudadana

Liceo Zoila Rosa

Carrefio, Malloa

Gonzalo Segura Diaz

El periodo colonial y el mundo
aborigen desde una perspectiva

Colegio Alma Mater,

Daniel Quintana Diaz

. . Rengo
ciudadana y digital 8

. o . . . ||Gabriela Delgado, Nathalia
Trabajando la nuclearizacién al|Colegio Cuisenaire, & . .

) Mendoza, Jovina Silva,
través del uso de las IA Rancagua

Romualdo Quifinao

Mi voz, nuestro simbolo: creando
el logo del Centro de Estudiantes
con |A

Colegio Whipple School,
Rancagua

Lilian Gomez

Huerta Escolar Inteligente:
Aprendizaje ambiental asistido
por IA

Escuela Adriana
Aradnguiz, San Vicente
de Tagua Tagua

Benjamin Pasten Gonzalez

Historias de convivencia: El cine
como herramienta educativa

Instituto San Vicente

Manuel Johan

Cancino

Astudillo,

. Instituto Tecnolégico
Conociendo los derechos||, . . ,
. Minero Bernardo||Jaime Rodriguez
laborales mediante IA re
O’Higgins
Construyamos nuestra Liceo industrial
¥ presidente Pedro||Renato Vidal

Ciudadania Digital

Aguirre Cerda

QB0
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Transformar la Comunicacidn con
17|la Comunidad y el Sistema
Escolar a través de la IA

Liceo Técnico||Gabriel Gonzalez, Nury
Profesional El Tambo Moreno

18 Nuestro patrimonio digital||Liceo Técnico|Paloma Garcés, Cecilia
| |(Educacidn Ciudadana) Profesional El Tambo Ulloa

Diseflar un proyecto que integre Ivan Duarte (coord.), Yuri
19|lel Pensamiento Computacional y||Liceo Elvira Sanchez Gajardo, Julio  Noemi,
| |lalAenelaula Claudio Oliva

Detectives Digitales:

20||Combatiendo las Fake News conl/Instituto San Vicente Guillermo Astudillo
A

5. Resultados y Analisis

El evento de cierre en la Casa de la Cultura de Rancagua no fue una mera formalidad, sino
una verdadera feria de innovacién pedagégica, donde los estudiantes expusieron sus
proyectos con propiedad y entusiasmo. Sus testimonios son la evidencia mas clara del
impacto del proyecto:

“Como actual presidenta del centro de estudiantes he encontrado muy relevante esta
experiencia, donde nosotros mismos hemos podido ir desarrollando de manera practica la
huerta gracias al apoyo de la inteligencia artificial, ademas de ayudar a mejorar el entorno
de nuestra escuela y ayudar en el tema del medio ambiente.” — Antonella Cornejo, 4°
Medio, Escuela Adriana Aranguiz.

“Fue un desafio no pegar directamente los textos... si lo haciamos asi, el informe no
reflejaria nuestras ideas. A veces la IA nos daba informacidn poco precisa... aprendimos a
darle instrucciones mads detalladas y a crear buenos prompts con ejemplos concretos.” —
Estudiantes del Liceo San José de Requinoa.

5.1. Ejes Tematicos y Metodologias Predominantes
Los proyectos se articularon en torno a tres lineas fundamentales:

1. Ciudadania Digital como Eje Central: Mas alld de un uso instrumental, la 1A se
empled para reflexionar sobre la vida digital. En "Detectives Digitales", los
estudiantes no solo usaron ChatGPT para analizar la estructura de noticias falsas,
sino que también exploraron cémo los algoritmos de redes sociales amplifican la
desinformacion, fomentando una postura critica y proactiva.

2. Aprendizaje Basado en Proyectos (ABP) e Interdisciplinariedad: El ABP fue el
vehiculo para aprendizajes profundos. En el Colegio Cuisenaire, el proyecto sobre
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"nuclearizaciéon” no solo integrd asignaturas, sino que utilizé la IA para crear
simulaciones del impacto ambiental y generar, a través de modelos de imagen,
representaciones artisticas que comunicaban sus hallazgos de forma impactante.

3. Vinculacidn con el Entorno y la Identidad Local: Los proyectos demostraron una
fuerte conexién con la comunidad. En el Liceo TP El Tambo, para reconstruir la
memoria histérica del liceo, los estudiantes utilizaron IA para transcribir y resumir
entrevistas a exalumnos, y luego construyeron una linea de tiempo interactiva en
una pagina web, creando un recurso de valor permanente para su comunidad.

5.2. El Rol de la Inteligencia Artificial en el Aula

En todas las experiencias, la IA fue posicionada como un asistente pedagdgico y un "socio
de pensamiento" (thought partner), siempre mediado por la intencionalidad pedagdgica.

¢ Investigacion y Sintesis: Herramientas como Perplexity y NotebookLM se usaron
no solo para buscar informacidn, sino para ensefiar a los estudiantes a curar y
sintetizar fuentes. El fendmeno de las "alucinaciones" de la IA se transformé en
una oportunidad de aprendizaje sobre la importancia de la verificacién y el
pensamiento critico.

e Ideacién y Creatividad: La IA funciond como un catalizador creativo. En el proyecto
del podcast del Liceo Francisco Tello, los estudiantes usaron IA para generar
estructuras de guion, sugerir preguntas para entrevistas e incluso crear musica de
fondo, permitiéndoles enfocarse en la calidad del contenido y la narrativa.

e Produccion y Disefio: Aplicaciones como Canva (con IA) y Gamma democratizaron
el disefio de alta calidad. Esto fue especialmente valioso en proyectos como
"Carteles por la Convivencia Educativa", donde los estudiantes crearon campaiias
visuales de nivel profesional.

e Asistencia Técnica: La IA sirvid para superar barreras técnicas. En la "Huerta
Escolar Inteligente", los estudiantes usaron IA para obtener recomendaciones
sobre tipos de cultivo, calendarios de siembra y disefios de sistemas de riego
eficientes, aplicando principios de agronomia sin necesidad de ser expertos
previos.

5.3. Herramientas y Aplicaciones Especificas
La seleccion de herramientas se basoé en criterios de accesibilidad, gratuidad y adecuacion

pedagédgica. Se priorizaron plataformas intuitivas que no requirieran conocimientos
técnicos avanzados.

‘Herramienta HCasos de Uso Principales

Generacion de textos, redaccion de guiones, sintesis de

ChatGPT / Gemini . L . -
informacién, ideacién y argumentacién.
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NotebookLM

Organizacion y sintesis de documentos, investigacion y recopilaciéon
de fuentes.

Canva (con IA)

Disefio de afiches,
presentaciones.

infografias, logos, edicion de video vy

Asistente de investigacion con visibilidad de fuentes para reducir

Perplexit L
P ¥ "alucinaciones".

. Identificacion de especies de flora asistida por IA vy

INaturalist e
georreferenciacion (ciencia ciudadana).

Gamma ‘Creacién de presentaciones a partir de indicaciones textuales.
Generadores de||Creaciéon de logos, avatares y recursos visuales (ej. Midjourney,
Imagenes DALL-E).

Machine Learning for
Kids

Experimentacion con modelos de clasificacion en proyectos de
pensamiento computacional.

Make

Automatizacion de flujos de comunicacién entre la escuela y las
familias.

5.4. Fortalezas y Desafios Comunes

El andlisis transversal de las experiencias revela patrones claros:

Fortalezas Evidenciadas

HDesafl’os y Aspectos por Mejorar

Metodologias
contextualizadas

que
curriculo con la realidad local.

activas
conectan

Infraestructura tecnoldgica (conectividad
intermitente y equipos insuficientes), que genera
brechas de acceso.

y
el

Coordinacion

docente
institucional como factores clave para

Formacién en IA, que debe ir mas alld del uso de
herramientas para enfocarse en la ingenieria de

y apoyo

herramientas tecnoldgicas actuales.

el éxito. prompts y la pedagogia.
Alto compromiso y motivacién||Gestién del tiempo, ya que el ABP con tecnologia
estudiantil al trabajar con|requiere una planificacion flexible y plazos mas

amplios.

Uso de la IA como

informacion.

pensamiento critico y la verificacion de

Profundizacién en la ética de la |IA, abordando de
manera sistematica los sesgos, la privacidad vy el
impacto ambiental de estas tecnologias.

catalizador del

@05l6)
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6. Conclusiones y Recomendaciones

La serie de proyectos analizados demuestra concluyentemente que la integracidn guiaday
pedagdgicamente intencionada de la IA en el aula es una estrategia potente y viable. Lejos
de promover una dependencia tecnolégica, estas iniciativas utilizan la IA como un
acelerador para el desarrollo de competencias fundamentales. El éxito radica en un
enfoque donde la tecnologia esta al servicio de un propdsito de aprendizaje claro,
manteniendo siempre el juicio humano como criterio final. Estas experiencias ofrecen un
modelo practico para navegar los desafios tedricos planteados por pensadores como
Harari y Acemoglu, mostrando que es posible disefar un futuro para la IA en educacion
gue sea "pro-humano".

Para la replicacion y escalamiento de estas iniciativas, se recomienda:

¢ Garantizar las condiciones técnicas: Es un prerrequisito ineludible. Se requiere una
politica de inversidn sostenida en conectividad y equipamiento.

o Desarrollar un plan de formacion continua: La capacitacién debe ser un proceso,
no un evento Unico. Se sugiere un modelo que combine talleres iniciales,
comunidades de aprendizaje profesional (CAP) para el intercambio entre paresy la
creacion de roles de "docentes mentores" en IA. El foco debe estar en la ingenieria
de prompts y la integracion curricular.

o Definir un marco pedagdgico y ético claro: Cada establecimiento debe desarrollar
sus propias directrices sobre el uso de IA, explicitando que es una herramienta de
apoyo y definiendo politicas de honestidad académica.

o Fomentar la interdisciplinariedad y el trabajo colaborativo: El verdadero potencial
de la IA se libera al abordar problemas complejos, lo que requiere la colaboracion
entre distintas asignaturas y el trabajo en equipo de los estudiantes.

¢ Planificar con flexibilidad la gestion del tiempo: Los proyectos innovadores
requieren tiempo. Los equipos directivos deben facilitar estructuras horarias que
permitan la exploracion, la iteracion y el aprendizaje profundo.

¢ Comenzar con iniciativas acotadas y escalar progresivamente: Se recomienda
iniciar con proyectos breves y de bajo costo que permitan a la comunidad
familiarizarse con las herramientas antes de abordar iniciativas mas complejas.
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Resumen

Este articulo busca analizar y reflexionar sobre el proceso de
construccion democratica que Brasil ha experimentado en los
ultimos 40 afios, es decir, de 1985 a 2025. Se trata de un
estudio de historia politica del tiempo presente. El objetivo es
comprender la dindmica del proceso de construccidon
democratica desde la transicidn del autoritarismo hasta la toma
de posesion del primer gobierno civil, encabezado por José
Sarney, hasta el tercer mandato presidencial de Luiz Indcio Lula
da Silva. Los conceptos de “revolucion pasiva” y transformismo
se utilizan como base de este andlisis y guian una interpretacién
diferenciada del periodo.

Abstract

This article aims to analyze and reflect on the process of
democratic construction that Brazil has experienced in the last
40 years, that is, from 1985 to 2025. It is a study of the political
history of the present time. The objective is to understand the
dynamics of the democratic construction process from the
transition from authoritarianism to the inauguration of the first
civilian government, headed by José Sarney, up to the third
presidential term of Luiz Indcio Lula da Silva. The concepts of
passive revolution and transformism are used as the foundation
of this analysis and guide a differentiated interpretation of the
period.
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REVOLUCION PASIVA Y TRANSFORMISMO EN LA CONSTRUCCION DE LA DEMOCRACIA
EN BRASIL

Abordar, desde un prisma politico, el periodo 1985-2025 solo es posible, a nuestro
entender, desde la perspectiva de la historia del tiempo presente. Y toda historia del
presente es una historia politica que trata de un tiempo que aun nos impacta porque, de
alguna forma, los problemas politicos que alli nacieron siguen presentes. Los hitos
temporales de esta historia son el fin de la dictadura y el tercer mandato de Lula da Silva,
todavia en curso. Son cuarenta afios de construccion democratica. Esta historia comienza,
como sabemos, con la agonia y muerte de Tancredo Neves, después de ser elegido en el
Colegio Electoral que sancionaba la sucesidon presidencial en el periodo final de la
dictadura, y la asuncidn de José Sarney en la presidencia de la Republica. La victoria en el
Colegio Electoral concretd efectivamente la derrota politica de la dictadura y la apertura
de un nuevo periodo, que pasé a conocerse como “Nueva Republica”. Sustantivamente, es
el periodo mas longevo de la historia de la democracia brasilefia.

La “Nueva Republica” significé para el conjunto de la sociedad la conquista de la libertad
politica plena para partidos, asociaciones y movimientos sociales, ampliando de forma
inédita la participacion politica. Existe consenso entre la mayoria de los especialistas en
que el periodo presenta avances, pero también grandes déficits en la cohesidn social, en la
democratizacién de la politica y en la eliminacién o incluso disminucidn de las
desigualdades sociales.

Una primera sintesis del periodo 1985-2025 deberia tratarlo, a nuestro juicio, como un
objeto Unico por su unidad significativa. Podria entenderse inicialmente en cuatro
dimensiones: (1) se trata de un periodo en el cual se conquista la democracia politica, con
pluralismo y alternancia en el poder, y la democratizacidon logra avanzar en diversas
dimensiones de la vida social; (2) no hay regresidn al status quo ante; (3) se trata de un
periodo virtuoso, de muchos cambios importantes; (4) es, sin embargo, un proceso
inacabado, atravesado por impasses e “incompletitudes”, que revela tanto la permanencia
de las lacras estructurales de la sociedad como las inconsistencias y fragilidades de la
representacion politica democratica.

Resumamos estos dos ultimos puntos. En primer lugar, un panorama de los grandes
cambios del periodo debe comenzar por la Constitucion de 1988, las elecciones
ininterrumpidas en todos los niveles, la normalidad democratica, la libertad de circulacién,
de pensamiento y de asociacién. Podemos seguir cronoldégicamente con la superacion de
la hiperinflacion —el legado mas pesado del régimen dictatorial-, el aggiornamento de
Brasil a la globalizacidn, la creacién e implementacién del SUS (Sistema Unico de Salud), la
reduccion de la mortalidad infantil (en mas de un 80 %) y de la pobreza extrema,
ampliando en 10 afos la esperanza de vida. Puede agregarse también la promocién de
politicas publicas de caracter social, como Bolsa Escola, Bolsa Familia, PROUNI, etc., y la
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reduccion de las desigualdades de género y raza. En el plano educativo, la universalizacion
de la educacidn basica, la disminucién del analfabetismo (a un cuarto del nivel de la
dictadura), el establecimiento de una red de universidades publicas en todos los estados
de la federacién y la ampliacién de la oferta de ensefianza superior privada; por ultimo, la
privatizacién de empresas estatales, estableciendo una nueva concepcién en la relacién
entre lo publico y lo estatal.

Sin embargo, pese al avance de la participacién politica, una nueva interrelacién, mas
confiada y productiva, entre el Estado y los ciudadanos quedd a medio camino. Hubo
pocas reformas en el plano politico-institucional que acercaran al ciudadano a la politica, a
los partidos y, en consecuencia, al fortalecimiento de una cultura politica democratica. El
periodo también estuvo marcado por el avance de la corrupcion, con una mayor
divulgacion de las lacras del sector publico y de sus representantes, poniendo en jaque la
visién de la sociedad sobre los politicos y la politica. Otro punto de tensién fue el
reconocimiento de que la cuestién militar fue abordada de manera insuficiente e
incompleta —la Ley de Amnistia de 1979-, lo que hizo que, en el gobierno de Jair
Bolsonaro, los militares pasaran a pensarse y actuar como un Estado dentro del Estado. En
el plano social, hay que reconocer el aumento exponencial de la violencia y del crimen
organizado, hoy una llaga abierta en la sociedad. Del mismo modo, es necesario sefialar
como problematico el avance del neopentecostalismo sobre la vida politica. Por Gltimo, no
se puede dejar de mencionar que la pobreza y la desigualdad social siguen siendo
problemas dramaticos, pese a las iniciativas de los gobiernos democraticos para atacar esa
cuestion. En suma, a pesar de los avances, el periodo revela mds una sociedad desgarrada
y de cohesién social fragil que una sociedad organizada como civilta democratica,
orgullosa de la obra construida en estos cuarenta afios.

Para analizar este periodo es preciso estar atentos, sobre todo, a dos dimensiones
importantes. La primera implica sefialar, inevitablemente, las ganancias y conquistas, pero
también las oportunidades perdidas. Por eso, es necesario verlo de manera critica, incluso
para hacer justicia a la lucha que se libré y para valorar los momentos clave en los cuales
se superaron impasses que podrian haber bloqueado el camino de su construccion, pero
también aquello que no prosperd y quedd atras. Para comprenderlo mejor es preciso
analizar el comportamiento de los actores politicos, principalmente los partidos, y
ponderar sobre las decisiones que nos trajeron hasta aqui, cuyo resultado, en sintesis,
superpone una baja autoestima por lo realizado con mucha desconfianza en el futuro de
la democracia.

En segundo lugar, siguiendo la pista dejada por Luiz Werneck Vianna, es necesario traer a
nuestro analisis una dimension realista acerca de la politica brasilefia reciente, que el
autor mencionado sintetiza asi: Brasil tiene horror a la linea recta, dado que el trazo de
preferencia nacional es el zigzag, sin que, incluso, los actores responsables de tales
maniobras aclaren sus razones. Quienes deseen, entonces, comprender la dindmica
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politica compleja que de ahi emerge, a veces paraddjicamente contradictoria, tendran que
lidiar obligatoriamente con ese “zigzag” y, en muchos casos, revisar algunas evaluaciones
cristalizadas publicamente como “verdades absolutas”.

Un eje interpretativo para el periodo

La perspectiva analitica que adoptamos aqui fue la de no ceder a la tentacion de leer la
historia de este periodo como una “narrativa” unilateral, procurando abrir perspectivas
analiticas ante su inquieta complejidad. Para ello, se estableci6 como objetivo central
hacer una lectura critica del comportamiento y de las estrategias de los principales actores
politicos, con el fin de comprender las razones de sus elecciones, de sus renuncias, de sus
vetos y de sus adaptaciones a los escenarios que se moldeaban ante ellos.

El punto de partida de la interpretacion es el reconocimiento de que la superacién del
régimen dictatorial de 1964 anuncid para la sociedad brasilefia la posibilidad de un
“cambio de época” que podria dejar atras la politica tal como venia siendo practicada por
lo menos desde la década de 1930. No se trataba solo de superar la institucionalidad
autoritaria del régimen militar, sino también de rasgos profundos de autoritarismo
presentes en la sociedad brasilefia, desde los surgidos en el periodo colonial hasta los que
sostuvieron la modernizacién varguista impuesta a partir de los anos treinta. Era un
desafio que se presentaba a todos los actores politicos. Nunca se discutié tanto Brasil, su
pasado y su destino. Asi, en el curso de la transicién a la democracia y, especialmente,
desde 1985, los gobiernos democraticos estarian desafiados a enfrentar la tarea de
reformar el Estado y ponerlo al servicio de una sociedad que demandaba un nuevo tipo de
representacion, con mas espacios de autonomia para construir libremente estructuras de
bienestar en un ambiente democratico cada vez mas amplio.

Se sabia entonces que una superacidon histdrica con esas caracteristicas no ocurriria
prescindiendo de las marcas estructurales e histdricas que forman parte de la manera en
gue la sociedad brasilefia se constituyd; al fin y al cabo, una sociedad que verdaderamente
no conocid el significado de la palabra “revolucién”. De este modo, en continuidad con el
patrén histérico que caracterizo la formacion social brasilefia, el cambio y la conservacion
también marcarian la trayectoria de la “Nueva Republica”.

La clave analitica que detectd, histéricamente, el predominio de la conservacién sobre el
cambio, es decir, el hecho de que politicamente la conservacién dirigia y controlaba el
cambio, caracterizé ese proceso como revolucion pasiva. En estos casos, la revolucién,
como expresién de cambio, continuaria procesdndose, pero de manera enteramente
distinta, en sus multiples modalidades registradas por la historia, sin poder sin embargo
darle un nombre, porque se trata de un criterio de interpretacién y no de la
caracterizacion de un acontecimiento histérico.
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La formacidn social brasilefia es expresion y resultado de una modalidad de revoluciéon
pasiva que cuenta con variaciones y resignificaciones segun los periodos de su historia.
Identificada como longeva, la “revolucion pasiva a la brasilefia” atraviesa la historia del
pais desde la construccién del Estado nacional tras la Independencia de Portugal, pasa por
el retraso en la liberacion del trabajo esclavo, asi como por la adopcién del régimen
republicano sin concurso popular, ademds de dar sustento a la opcidn por la
industrializacién, con la consecuente represidon y control politico-social de las clases
subalternas. En ese largo proceso, por regla general, la conservacion dirigio el cambio.

La inversién de los términos que componen ese paradigma, en la cual el cambio se
calificaria para dirigir la conservacion, superandola obviamente y estableciendo una nueva
sintesis —aunque sin eliminarla de un solo golpe—, constituye la resolucién de un enigma
que siempre desafid y aln desafia a los actores politicos inclinados a promover el
establecimiento de la modernidad en la sociedad brasilefia. Si algo anima las reflexiones
gue aqui desarrollamos es la ambicién de contribuir a la comprensién de cémo ese enigma
podria ser descifrado en términos tedricos y prdcticos, teniendo la historia politica
reciente de Brasil como escenario y objeto de analisis.

Luego de presentar una sintesis contextualizada del periodo y un cuadro basico de su
perspectiva interpretativa, podemos ahora avanzar hacia una segunda sintesis. Después
de 40 afos, la conclusidn a la que se puede llegar es que la grandiosa tarea de llevar
adelante ese “cambio epocal” no logré ser aprehendida en toda su integridad por buena
parte de los actores politicos involucrados en el proceso de construccién de la
democracia.

En la construccion democratica vivida por Brasil, el criterio de interpretacion surgido de la
teoria de la revolucion pasiva permitié reconocer (1) avances, siempre a la sombra de
arreglos e imposiciones normativas de enfriamiento de la participacién democratica, para
finalmente emerger amenazas concretas de actores antidemocraticos; pero también
revelar (2) la incapacidad de los nuevos seres sociales de hacerse representar activamente
en la politica institucional y dirigirla democraticamente a partir de una orientacién
transformadora de cardcter histérico —como afirmdé Luiz Werneck Vianna, la
democratizacidn se configurd concretamente como un “proceso en busca de un actor”—;
y, por ultimo, (3) puso de manifiesto bloqueos importantes en la generalizaciéon de una
cultura politica democratica en el seno de la sociedad, haciendo que la conservacion
retomara, al final del periodo, su lugar como actor desafiante de la continuidad del
cambio, es decir, de la permanencia y el avance de la democracia.

El problema de la transicion

El eje interpretativo resumido arriba tomd el régimen dictatorial de 1964 como el inicio de
su trayecto reflexivo para poder explicar que el proceso de transicion habia planteado un
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problema mucho mdas amplio y profundo, esto es, la necesidad de un cambio estructural
de la sociedad brasilefa a partir de la conquista de la democracia y del avance del proceso
de democratizacion. La transicion plantearia, por lo tanto, cuestiones mads allda de la
democracia formal y procedimental, sin renegar en ningin momento de esa dimension.
Desde el inicio estaba claro que la ruptura con el régimen militar iba mas alla de Ia
dimension institucional, pero necesitaba visceralmente de ésta para seguir su curso. En
suma, seria necesaria la construccion histdérica de una nueva relacién entre lo social y lo
politico.

La transicidn que resultd en la superacién del régimen dictatorial de 1964 no se dio
mediante un proceso revolucionario, insurreccional o incluso de ruptura institucional. Se
configuré como una derrota politica del régimen y de su proyecto de autorreforma, y fue
impulsada por la sociedad civil organizada, con amplia participacién popular, desde
mediados de los aifos setenta hasta la victoria en el Colegio Electoral, en 1985. El proceso
de transicion amplié y sobrepaso los limites de la “liberalizacién” del régimen y culmind
con la conquista de un gobierno de transicion, con José Sarney en la presidencia. Con él,
en seguida, vinieron la Constituyente y la nueva Constitucién de 1988, asi como las
elecciones directas para presidente en 1989. El conjunto de leyes de represién y de
restriccidon politica del régimen dictatorial, el llamado “entullo autoritario”, fue sepultado.
Con la implantacién de un nuevo orden politico y juridico de perfil democraticamente
avanzado para la historia del pais, de inaudita ampliacion de los derechos de ciudadania,
la transicidén a la democracia no puede caracterizarse como una transicién conservadora.

Con los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso (FHC), del PSDB, la democracia se
encuentra con la demandada reforma del Estado. Ese encuentro resultd en la superacién
de la hiperinflacion, con el éxito del “Plan Real”. Elegido presidente de la Republica en
1994 y reelegido en 1998, sus dos gobiernos introdujeron elementos de renovacion
institucional y funcional del Estado, definidos por su perfil “modernizador”, ademas de un
fuerte impulso a las privatizaciones y una vigorosa integracion al proceso de globalizacion
entonces en curso. Esas iniciativas no sufrieron regresién al estadio anterior en los
gobiernos del PT que le sucedieron a partir de 2003.

La tenaz resistencia a las reformas modernizadoras de FHC por parte del Partido de los
Trabajadores (PT) puede entenderse como una de las oportunidades perdidas por la
izquierda brasilefia durante el proceso de construccién de la democracia. El resultado fue
gue la izquierda brasilefia no se dispuso a “socialdemocratizarse” y, de ese modo,
actualizarse al mundo globalizado, bajo el impacto de grandes transformaciones
tecnolégicas. Como derivacion, la izquierda brasilefia dejé de asumir una funcion de
direccién en la revolucion pasiva de la era de la globalizacién, con petistas y
peessedebistas enfrentdandose en una polarizacion estéril. Se abrié un vacio de hegemonia
que redundaria en costos politicos enormes para el pais, permitiendo que, en conjunturas
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posteriores, la derecha mds extremada levantara la cabeza y pasara a disputar el centro
del poder.

A pesar de esa fractura entre fuerzas democrdaticas, no se puede dejar de reconocer que,
incluso con el enfrentamiento entre PSDB y PT, sus “dos gobiernos” en secuencia, es decir,
de 1994 a 2010, produjeron resultados decisivos para la consolidacién y el avance de la
construccidon democratica. Mas que dos mandatos, fueron efectivamente “dos gobiernos”
en sentido amplio, sdélidos y exitosos que, aun reconociendo las aproximaciones vy
distanciamientos entre ambos, los periodos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) y
de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) dejaron herencias y fueron capaces de proyectar
continuidades, incluso después de que abandonaran la presidencia de la Republica.

Revolucidn pasiva y transformismo

La modalidad de revolucién pasiva que definié histéricamente la formaciéon social
brasilefia establecié la modernizacién como su curso predominante, y no los valores que
protagonizaron lo moderno en si, es decir, lo que comunmente llamamos modernidad.
Como afirmé Luiz Werneck Vianna, la modernizaciéon se impuso en la formacién social
brasilefa evitando la “drdstica remocion del atraso” y afirmdndose “por la via recesiva del
transformismo, bajo la direcciéon de un Estado que trajo para si la administraciéon de un
compromiso entre las élites industriales emergentes y las agrarias”.

El transformismo es un neologismo creado y pensado como una categoria de analisis de la
politica contemporanea que busca comprender la practica politica de determinados
actores tanto en la transformacién como en la normalizacion de los procesos de cambio
histérico, sobre todo aquellos que repercuten en la implantacion de lo moderno en la
estructura social. Expresa, en el plano de la politica, la dindmica y el sentido de los
cambios histéricos. El transformismo expresa dinamicas de transformacién que se
distinguen de los momentos concentrados de transformacién histérica presentes en las
revoluciones. El transformismo emerge en contextos de revolucién pasiva, pero no
depende exclusivamente de la existencia de la revolucién pasiva para producirse. En
contextos de revolucidon pasiva, la estrategia de los actores y las dinamicas de
transformacién se muestran siempre dependientes del mantenimiento de elementos de
conservacion existentes en la sociedad, que pasan a adquirir relevancia politica. Por
ultimo, en situaciones en las cuales el transformismo aparece desconectado de un
proceso de revolucién pasiva, lo mds probable es que la escena politica sea tomada por un
conjunto de acciones de caracter reaccionario que, como observéd Antonio Gramsci,
termina por generar “sintomas modrbidos” que corroen, de manera mds o menos
profunda, el organismo social.

Mientras que las modalidades de revolucidon pasiva pueden interpretarse como procesos
objetivos que acaban estableciendo un sentido histérico para los cambios en curso, el
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transformismo asume formas extremadamente variadas, en general recesivas, envueltas
en dindmicas de avance y retroceso de los procesos de transformacién. Por ser una
dindmica politica dependiente e impulsada por actores vocacionados a la conquista,
conducciéon y conservacidon del poder, el transformismo debe comprenderse como un
proceso y una dinamica politica que no presupone una visién moral, ni desde el punto de
vista de los actores ni desde el punto de vista del analista. Lo que importa esencialmente
es la comprensién de su dindmica y de su naturaleza histdrica, mas regresiva o mas
progresista.

En Brasil, el transformismo expresa una permanente aggiornamento de las clases
dominantes, con el objetivo de reproducir su poder. Pero, en funcidn de los procesos de
cambio econdmico-social, también abre espacio para el movimiento de las clases
subalternas, dando curso a un “transformismo activo”, en el cual cambiar, por lo menos
desde los afios sesenta en Brasil, se impuso sobre conservar, por la fuerza de la energia
del movimiento de los individuos pobres que rompen con el estatuto de su dependencia
personal y se constituyen en portadores de intereses propios, intentando traducirlos en
derechos y en ejercicio de ciudadania, en eso que viene traduciéndose como la
“americanizacion por abajo” de la sociedad brasilefia.

La democracia en el periodo previo a 1964 vivid las tensiones propias de la interseccion
entre un “transformismo recesivo” de las clases sociales que se aduefiaban del Estado y
un “transformismo activo” proveniente de las clases populares, hasta que ya no fue
posible sostener una perspectiva de reformas que conciliara esas dos dimensiones. El
reformismo de los actores politicos que protagonizaron los llamados “afios dorados” de
finales de los cincuenta y comienzos de los sesenta no soportd las tensiones provenientes
de esa interseccion entre los dos transformismos.

Pero podemos sefialar otras manifestaciones histdricas del transformismo en Brasil.
Después de la primera década del régimen autoritario, la estrategia de resistencia y de
transicion del PCB en el proceso de redemocratizacion retomod y reconfigurd, de alguna
forma, el transformismo positivo, al apostar por el fortalecimiento del Movimiento
Democratico Brasilefio (MDB) contra el régimen autoritario por la via de la politica —a
diferencia de quienes adoptaron la lucha armada—, lo que contribuyd a cambiar la historia
del pais. En otra dimensidén, dos décadas después, el “Plan Real” y las reformas
modernizadoras del Estado conducidas por FHC, actualizando la economia brasilefia a la
globalizacion triunfante del pasaje del siglo XX al XXI, cumplieron el mismo papel. Por
ultimo, bajo Lula, el curso del transformismo llevé lo moderno a asumir dimensiones
sociales hasta entonces inéditas en un pais como Brasil, manteniéndose el patrén de las
reformas modernizadoras del gobierno anterior.

En sintesis, las principales transformaciones que se derivan de la construccion
democratica de la “Nueva Republica” se realizaron por medio de transformismos, todos
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ellos expresados en coaliciones politicas y de gobierno que se articularon en torno a
sectores tanto “progresistas” como “conservadores”.

PT, petismo y transformismo

La trayectoria del Partido de los Trabajadores (PT) ha sido analizada, invariablemente, a la
luz de un dilema mas ideologizado que real, es decir, la distancia entre sus origenes
contestatarios y su posterior arraigo institucional como fuerza politica integrada al nuevo
orden democratico posdictadura. Diversos autores han interpretado ese proceso a partir
del concepto de transformismo —entendido, de acuerdo con Antonio Gramsci, como
absorcion de las fuerzas subalternas por las élites dirigentes y neutralizacion de su
potencial transformador—.

Esos andlisis se sostienen con base en una lectura esencialista y teleoldgica: el PT habria
sido “otra cosa” en su inicio —revolucionario, socialista, autonomo— vy, al conquistar
sucesivas victorias electorales y, por fin, el poder de Estado, se habria transformado en un
partido del orden. No hace falta decir que Lula y el lulismo desempeiian un papel central
tanto en la trayectoria del PT como en esa lectura.

La hipdtesis aqui desarrollada propone no solo una inversién de ese punto de vista, sino
una nueva lectura: el transformismo no es desvio ni traicidn, sino que estd en la raiz y en
la evolucion de la cultura politica petista, expresiéon de su ldégica de formacion y
crecimiento. Esta lectura desplaza el debate de un abordaje moral —pureza versus
adaptacion— hacia el analisis de los mecanismos de produccién de legitimidad que
sostienen al PT y al lulismo, asi como de los matices en el interior de su cultura politica.

PT y lulismo se afirmaron a la estela de los gobiernos de FHC, pero en contrapunto con
ellos. Los gobiernos de FHC estaban insertos en una conjuntura en la que, internamente, a
partir de la Constitucion de 1988, fue posible un amplio proceso de conquista de
derechos, la superacién de la hiperinflacién, el enfrentamiento de la pobreza, etc., v,
desde el punto de vista internacional, estaban insertos en la globalizacion triunfante de
finales del siglo XX. El periodo FHC abrid e instaurd un nuevo tiempo en la historia politica
brasilefa a partir de una “ruptura a fuego lento”, que perdié impulso y no consiguié, como
actor principal, seguir implementando su politica de creacidn de un nuevo ethos para ese
nuevo tiempo. Otro actor vendria a ocupar ese lugar, asumiendo la tarea de actualizar el
pais al mundo del capitalismo globalizado.

Con FHC se adoptd la via de un transformismo débil, imponiendo elementos correctivos a
la vigorosa ola de democratizacion precedente, que termind convirtiéndose en una
politica de largo aliento. El PT y el lulismo darian continuidad a ese transformismo
mediante mecanismos y valores propios que nacieron de lo social y se consolidaron en el
terreno permanentemente disputado de la vida democratica.
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El PT nace, a finales de los afios setenta, en un contexto de apertura politica y crisis de
paradigmas. En su origen, el PT articuld liderazgos del “nuevo sindicalismo”, cristianos de
izquierda y exguerrilleros de la aventura armada de las décadas de 1960 y 1970. Ademas
de esos sectores, gand la adhesion de movimientos sociales e intelectuales de las
universidades publicas.

Desde su origen, el partido verbalizé su critica radical al orden politico autoritario y a la
llamada “vieja politica”, alejada de las bases sociales. La retérica radical de defensa de los
intereses sociales de las capas populares convivié siempre con la apuesta estratégica por
la via electoral e institucional. Retéricamente, el PT cargaba una visidn corrosiva de la
historia brasilefia y pretendié una refundacién del pais. Esa aparente ambigliedad no es
episédica ni coyuntural: constituye el motor de su crecimiento electoral y no puede
entenderse como una posterior acomodacidn a las exigencias del poder, sino como forma
fundante de accidn politica, marcada por la oscilacién entre lo ético y lo pragmatico, entre
la dimensién movilizadora vy la institucional. Es a partir de esa tension constitutiva que el
PT se convirtié en el partido de masas mads longevo del Brasil democratico.

Desde el inicio, el PT adoptd una politica de afirmaciéon de su atrincheramiento en lo
social, colocandose como hostil al encaminamiento de la transicion democratica y de la
construccidn del nuevo orden democratico llevado a cabo por los gobiernos democraticos
a partir de 1985. Desde lo social buscé establecerse como un polo externo a la
construccion democratica, posiciondndose contra la eleccion de Tancredo Neves en el
Colegio Electoral, contra la aprobacion de la Constitucion de 1988 y como un critico radical
de la implementacion del Plan Real, que extermind la hiperinflaciéon que asolaba el pais.

Esa postura puede explicarse mediante la indagacidn sobre los fundamentos de la cultura
politica del petismo. Una cultura politica insdlita y especifica que se articula en torno de
tres dimensiones que se combinan y se alternan segun las coyunturas politicas, a saber: el
rechazo de la politica y de los politicos, la economia del afecto y la cultura de la eleccién
racional.

Rechazo: lo social y la antipolitica

El PT emerge de una critica moral a la politica vigente. El discurso de distincion entre
“nosotros”, representantes del pueblo puro y honesto, y “ellos”, los politicos corruptos,
fue central en su narrativa fundacional. Ese rechazo funcioné como operador simbdlico de
diferenciacién y como recurso de movilizacion popular, otorgando al partido una
identidad ética. La postura antipolitica presente en el origen del PT caracterizaba a los
dirigentes de los gobiernos democraticos posteriores a 1985 como idénticos a los del
régimen autoritario.
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Con el tiempo, a medida que el PT se convierte en parte del sistema al que antes criticaba,
esa dimension se atenua, pero no desaparece. Reaparece siempre en momentos de crisis
—como tras el “Mensalao” y la “Lava Jato”—, reafirmando la idea de pureza moral frente a
la politica tradicional. Aqui el rechazo no es solo retérico, es la instrumentalizacién de un
sentimiento popular respecto de la politica, que desconfia de las élites y valora Ila
autenticidad moral como criterio de representacion.

La economia del afecto

El segundo elemento —la economia del afecto— se refiere a la construccién de un vinculo
emocional entre el lider (Lula), el partido y “los de abajo”. La empatia y el reconocimiento
reciproco sustituyen la mediacién ideoldgica clasica, fundando una relacién de lealtad
politica basada en afectos e identificaciones simbdlicas.

Hay una dimension emocional y simbdlica en la economia del afecto que sanciona el
liderazgo de Lula como representante legitimo de “los de abajo”. Ademdas de ese
elemento simbdlico, la economia del afecto se traduce materialmente en el
asistencialismo de las politicas publicas e incluso en la preocupacién esencial por la
elevacién de la renta de los sectores populares (salario minimo, crédito popular, etc.).
Incluso en periodos de desgaste, el vinculo afectivo permanece como base de resiliencia
politica. Se trata, por lo tanto, de una cultura politica en la que sus elementos
identificadores no se asientan en una ideologia, sino en una reciprocidad de afectos cuyo
vector se ejemplifica en su liderazgo mayor.

La cultura de la eleccion racional

La tercera dimensidn es la cultura de la eleccién racional, consolidada con el éxito
electoral del partido desde los afios noventa. La via electoral pasa a ser percibida no como
tactica, sino como estrategia exclusiva de transformacién social. El calculo politico-
electoral y la gobernabilidad se vuelven principios de legitimacion: ganar elecciones y
gobernar hace desaparecer cualquier vinculo con retéricas de ruptura.

Esa racionalidad electoral —que se confunde con la racionalidad de Estado—, aliada a la
economia del afecto, confiere al PT una flexibilidad singular: le permite negociar alianzas a
priori sin grandes restricciones y preservar el vinculo popular. A partir de ella, el PT “hace
politica” buscando siempre neutralizar a quien pueda parecer mas proximo a él y
obteniendo apoyos o cooptando provisionalmente actores del centro o incluso de la
derecha del espectro politico.

Mas que adaptacidn al sistema, el transformismo puede sostenerse en la combinacién del

moralismo ético del rechazo, con el vinculo emocional del afecto y el célculo racional de la
eleccion en el plano de la politica electoral y gubernamental. Distante de las doctrinas, el
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transformismo dio plasticidad al PT en la accién politica, valorizada como una imagen
positiva —independientemente de cualquier juicio— que permite a Lula autodefinirse con
frecuencia como una “metamorfosis ambulante”. Movilizado por esa cultura politica
insdlita, el partido rehusé todas las injunciones ideoldgicas del mundo de la izquierda, sin
necesidad de negarlas, para alcanzar, al fin, su “momento Maquiavelo”. En sintesis, el
transformismo permitidé que el PT realizara un movimiento de desplazamiento de la
sociedad civil hacia el Estado, un movimiento, hasta donde se puede percibir, sin retorno.

Se vuelve comprensible, a partir de este andlisis, la constatacion hecha por Werneck
Vianna de que “desde el punto de vista del actor, el balance de estas dos décadas, por las
fuertes oportunidades perdidas, no puede evitar el tono melancdlico. No se le cobraba
heroismo, sino la simple firmeza en la sustentacion de las convicciones ya declaradas,
incluso si, en el plano de la ética de la responsabilidad, tuviera que soportar la disciplina
de su autocontencién, que, bien justificada, seguramente encontraria quien la
comprendiera. Pero no fue asi”.

Cristalizado en las entranas de lo social, el PT siempre lo entendié como una trinchera
desde la cual atacar lo politico. Este ultimo, en esa lectura, avanzaba hacia la democracia
por la fuerza de la gravedad, como un hecho natural, no como una construccion con
multiples mediaciones. Por los contenidos de su cultura politica resefiados arriba, el
transformismo no significé una asimilacion pasiva, sino una interaccién activa con los
subalternos, aunque por esos mismos contenidos bloqued la posibilidad de construccion
de una hegemonia que diera vuelta al revés la politica brasilefia. Fue una oportunidad mas
perdida en el sentido de construir un Bloque por los Cambios, un Bloque Reformista,
claramente perfilado con fuerzas politicas con objetivos sociales y politicos préximos a los
del PT. Las alianzas de gobierno patrocinadas por Lula, siempre limitadas a la cooptacidn
de sectores politicos diversos, en general tendentes a la derecha —especialmente en el
tercer mandato—, explicitan ese resultado de manera bastante clara.

Tratado como una especie de patologia, mientras los andlisis tradicionales buscaron
“corregir” el transformismo del PT en nombre de una pureza perdida, la interpretacién
aqui presentada admite reconocerlo como producto de las condiciones histdricas y
simbdlicas de la sociedad brasilefia. El transformismo dio fuerza al PT y al lulismo, pero
también se encuentra en la razén directa de sus fragilidades y limites. Asi, comprender
hasta qué punto el PT asumié y puso en practica el transformismo es comprender,
monograficamente, la forma especifica en que Brasil vivid -y sigue viviendo— su
experiencia democratica.

Reflexiones finales

Pero es preciso ver todo esto con mayor profundidad, levantando algunos otros aspectos.
El régimen autoritario de 1964 dejé legados y secuelas con su estrategia de modernizacién
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acelerada, despreciando el crecimiento de las desigualdades sociales. En ese contexto, la
eclosion de la lucha por derechos de ciudadania en el proceso de democratizacién dio
salida a un individuo Unicamente apasionado por su interés. Fue célebre una propaganda
televisiva de la época en la que el mediocampista de la seleccidon brasilefia de futbol,
Gérson, al elogiar los cigarrillos Vila Rica, aparecia diciendo: “Me gusta sacar ventaja en
todo, écierto? Saque ventaja usted también. jLleve Vila Rica!”. Esa publicidad tuvo una
enorme repercusion porque sintetizaba el espiritu de la picardia individualista y el
desencanto ético que caracterizarian la sociabilidad urbana del periodo. La llamada “Ley
de Gérson” se popularizd, transformando el interés individual en virtud, sustituyendo la
ética civica por la astucia personal.

El PT reconocid a ese nuevo individuo que venia “desde abajo” y dio legitimidad al tipo de
interés que manifestaba. En cierto sentido, el PT fue su representacién politica. Junto con
la reorganizacién de masas, de los sindicatos, de las asociaciones de todo tipo, de los
movimientos sociales urbanos y rurales, etc. A partir de esa intensa movilizacion, un ethos
comenzd a manifestarse incisivamente, instituyendo una légica de accién social que no
podia ser ignorada y que se expresaba por el espiritu asi traducido: “jyo quiero lo mio!”.
Era la esencia del liberalismo de “los de abajo” pidiendo paso. Ese movimiento, visto y
sentido como una expresion natural, fue volviéndose generalizado. El PT le dio paso v,
minimamente, lo controld, pero no lo dirigié politicamente. En el PT se entendid, de forma
instrumental y con énfasis en el plano electoral, que el sistema del orden mas la
fabulacidn retdrica del desorden (una versién de la antipolitica) podria hacerse cargo de
aquel movimiento para siempre.

Pero el tiempo no pasé en vano. El presente es un tiempo de muchas resignificaciones en
el cual la derecha mas extrema es caracterizada como rebelde, un calificativo propio de la
izquierda revolucionaria de las décadas de 1960 y 1970. El escenario de nuestro presente
ni siquiera es el de la globalizacidon triunfante del inicio del siglo XXI. El didlogo y la
representacion casi automatica de la clase trabajadora se han vuelto mas dificiles. El
mundo del trabajo actual lleva consigo, ahora mucho mas que antes, una aspiracion
individual emprendedora, aunque mantenga la misma légica anti-Estado de los anos
setenta.

De ahi emerge un “transformismo sin revolucién pasiva” que viene marcando el tercer
mandato de Lula y que nace de esa deriva. Eso termina generando malestar,
desorientacion e incapacidad de trazar un rumbo nuevo para el pais. El escenario del
tercer mandato es, por lo tanto, de vacio de hegemonia. Es el resultado de decisiones
politicas que atravesaron estos ultimos cuarenta afios y que tienen mucho que ver con lo
que el PT puso en practica, explotando el enfrentamiento entre el “espiritu de las
instituciones” y la manera como los “jugadores” se comportan. Lo que produjo un rechazo
de ambos, permitiendo la radicalizacion contra las instituciones democraticas v,
simultdneamente, la desconfianza respecto de todos los actores politicos. En lo esencial
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de estos cuarenta afios, el PT puede celebrar su victoria, pero fue un “mal jugador” y el
resultado no podria ser otro: la ascension de la extrema derecha con su lastre de
amenazas de ruptura con la democracia.

El tiempo de las fabulaciones se ha agotado porque el pais ha arribado definitivamente al
tiempo del orden burgués consolidado. La metafisica de la democracia de los tiempos del
inicio de la transicidon sucumbié ante la fisica de los intereses que, desde lo social, invadié
la esfera de la politica y, sin una cultura politica que fortalezca la democracia, ahora se
degenera en acciones politicas, en el Parlamento y fuera de él, que solo tienen ojos para
los negocios de la politica.

La crisis de hegemonia que presenciamos al final del periodo de cuarenta afios de la
democratizacion brasilefia asume, por lo tanto, un caracter dramatico en sentido invertido
al inicio del periodo. El drama, al principio, era luchar e incluso morir para conquistar la
democracia; hoy es salvarla de las amenazas a su derrumbe. Los partidos de extraccién
democratica comienzan a distanciarse de la agenda democratica consagrada por la
Constitucion de 1988. Se ha terminado estableciendo un nuevo tipo de transformismo,
con partidos politicos preocupados solo por el fortalecimiento del poder personal de su
élite dirigente, sin ninguna responsabilidad con la eficacia o el éxito de las politicas
publicas. Es notorio que todos los partidos fueron capturados por la “transa” politica y ya
no se orientan por programas, sino por intereses particulares y narrativas guiadas por
encuestas electorales y por la audiencia de las “burbujas” en las redes sociales.

Ese nuevo tipo de transformismo emerge desconectado de cualquier modalidad de
revolucion pasiva. Se trata de un transformismo que, si se impone, podra hacer retroceder
peligrosamente los avances democraticos y civilizatorios de los ultimos cuarenta afios. El
transformismo de la “transa” politica se ha configurado como un elemento mas corrosivo
para nuestra democracia y mas amenazador que el fallido intento de golpe de 2023 que
pretendia suprimirla.

No fue casual que, en sintonia con lo que ocurre en el mundo, la extrema derecha que
habia salido de las sombras a las que la lucha contra la dictadura la habia relegado llegara
a la presidencia de la Republica con Jair Bolsonaro en esas nuevas circunstancias,
poniendo la democracia bajo presién y amenaza. Incluso habiendo perdido el poder a
partir de 2022, sigue detentando la mayor parte de los escafios en el poder legislativo.
Una extrema derecha que, aliada a una parte de los militares “olvidados” después de la
democratizacidn, intentd un golpe que, de haber tenido éxito, habria, ahi si, puesto fin a la
“Nueva Republica”.
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Resumen

El estudio analiza la asociacion entre el ingreso
hospitalario durante fines de semana y la mortalidad
intrahospitalaria en Chile, considerando 899.770
egresos del sistema publico en 2004. Se utiliza un
modelo de regresion logistica ajustado por edad, sexo,
comorbilidades, urgencia, condicion migrante vy
complejidad clinica (GRD). Los resultados muestran que
los ingresos de fin de semana aumentan en un 9% la
probabilidad de fallecimiento respecto a dias habiles,
evidenciando un “weekend-effect” moderado. Factores
como comorbilidades preexistentes y urgencia del
ingreso presentan impactos mayores en la mortalidad.
El estudio sugiere que, aunque las diferencias no
reflejan necesariamente fallas operativas, plantean
desafios en continuidad asistencial y equidad temporal,
destacando la importancia de ajustes por severidad y
planificacidon de recursos hospitalarios.

Abstract

The study analyzes the association between hospital
admission during weekends and in-hospital mortality in
Chile, considering 899,770 discharges from the public
system in 2004. A logistic regression model is used
adjusted for age, sex, comorbidities, urgency, migrant
status and clinical complexity (GRD). The results show
that weekend admissions increase the probability of
death by 9% compared to business days, evidencing a
moderate “weekend effect”. Factors such as pre-existing
comorbidities and urgency of admission have greater
impacts on mortality. The study suggests that, although
the differences do not necessarily reflect operational
failures, they pose challenges in continuity of care and
temporal equity, highlighting the importance of
adjustments for severity and hospital resource planning.
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Marco Tedrico

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS), proclamd por primera vez en la Constitucion
de 1946, a la salud como “un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no
solamente la ausencia de afecciones y enfermedades”; a su vez plantea que ésta es “el
goce del grado mdaximo de salud que se pueda lograr es uno de los derechos
fundamentales de todo ser humano, sin distincién de raza, religién, ideologia politica o
condicién econdmica o social”. Segun la Oficina de Alto Comisionado de la OMS, existen 4
componentes basicos establecidos por la OMS, los cuales son: disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y la calidad.

Cada uno de los componentes se relaciona entre si, pero para el objeto del estudio
consideraremos el componente de la “Disponibilidad” que plantea “la necesidad de contar
con un numero suficiente de establecimientos, bienes y servicios de salud en
funcionamiento para toda la poblacidon”. Para determinar la disponibilidad de la salud, se
deben realizar analisis de datos agrupados en diferentes categorias, tales como la edad, el
sexo, la ubicacion y la situacidén socioecondmica de la poblacion; asi como también, se
debe considerar la cobertura de esta, y sus potenciales deficiencias.

El otro componente es el de “accesibilidad” entendiéndose por esta, que todos los
establecimientos de salud posean asequibilidad para todas las personas, sin ningun tipo
de discriminacion.

Cualquier persona que haya pasado tiempo internado en un hospital como paciente o
como trabajador de este, puede reconocer que la disponibilidad de los servicios y el
personal puede variar segun la hora del dia o el dia de la semana. Existen investigaciones
que han intentado determinar si estas diferencias en la atencion, dan lugar a resultados
desfavorables para los pacientes que ingresan en el hospital fuera del horario laboral. En
particular, este tipo de investigaciones llamadas weekend-effect, supone que existe un
mayor riesgo de resultados adversos para los pacientes que ingresan en el hospital los
fines de semana. La cuestidon de si existe o no el efecto del fin de semana, tiene
importantes implicaciones en la aplicacidon de politicas publicas, y para la seguridad del
paciente, dadas las implicaciones financieras de dotar de personal a los servicios
hospitalarios a un nivel constante los 7 dias de la semana.

Durante la ultima década, un nimero cada vez mayor de estudios de investigacidn a nivel
mundial, han examinado la asociacidn entre las admisiones hospitalarias los fines de
semana y las tasas mas altas de mortalidad. Hay pruebas significativas que demuestran
este "efecto fin de semana"; varios estudios han identificado una serie de posibles
vinculos causales para este efecto; uno de ellos es la disponibilidad de personal y servicios
los fines de semana.
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El denominado weekend-effect se inscribe en una discusion mdas amplia sobre el impacto
de las caracteristicas organizacionales de los sistemas de salud en los resultados clinicos.
Desde la literatura, las variaciones en mortalidad asociadas al momento de ingreso
hospitalario han sido interpretadas como posibles sefiales de fallas estructurales,
restricciones operativas o problemas de coordinacidn asistencial (Ranji, 2017; Edwards,
2019). Este enfoque pone el acento en la relacién entre disefio institucional, disponibilidad
de recursos y desempenio de los servicios publicos.

Una primera linea de investigacidn sostiene que el weekend-effect tendria un fundamento
causal. Desde esta perspectiva, los hospitales operarian durante los fines de semana con
dotaciones reducidas, influyendo en un menor acceso a especialistas, y limitaciones en la
disponibilidad de examenes diagndsticos y procedimientos complejos. Estas restricciones,
podrian traducirse en retrasos en la toma de decisiones clinicas, y en una menor
capacidad de respuesta ante situaciones criticas, con efectos adversos sobre la mortalidad
(Mclsaac et al., 2015; Zapf et al., 2015; Palmer et al., 2019). En este sentido, el fendmeno
seria una manifestacién de inequidades temporales en el acceso a servicios esenciales.
Una segunda corriente, plantea que las diferencias observadas responderian
principalmente a la composiciéon de los pacientes que ingresan durante los fines de
semana.

En varios sistemas de salud en el mundo, tanto publico como privado, los ingresos
electivos (lldmense estos programacion de hospitalizaciones o procedimientos médicos
que se planifican con antelacién) se concentran en dias habiles, mientras que los fines de
semana predominan los casos mas urgentes, graves o con mayor carga de comorbilidades
(entiéndase por esta, como la presencia simultdnea de dos o mas enfermedades o
condiciones médicas en una persona).

Estudios que incorporan ajustes mas detallados por severidad clinica, riesgo basal y
factores sociodemograficos, reportan reducciones sustantivas del efecto de mortalidad el
fin de semana, e incluso, su desaparicién en algunos contextos (Anselmi et al., 2017; Bell
& Bloom, 2020; Walker et al., 2017). Desde esta dptica, el weekend-effect — efecto fin de
semana - reflejaria la dindmica de los flujos asistenciales, mds que deficiencias
organizacionales.

A partir de estas discusiones, ha emergido un consenso relativo respecto de Ia
contribucién del ajuste por riesgo, esto quiere decir la incorporacidn de las caracteristicas
del paciente, del procedimiento utilizado, entre otros; para el analisis de los resultados
hospitalarios. Diversos autores han sefialado que las diferencias observadas dependen en
gran medida de la calidad de los mecanismos de ajuste utilizados, mds que de variaciones
reales en la calidad de la atencion (Krumholz, 2014; Lilford & Pronovost, 2010). En este
contexto, la incorporacidon de herramientas de clasificacion estandarizadas, como los
Grupos Relacionados por Diagndstico (GRG), ha permitido mejorar la comparabilidad
entre hospitales ya sea publico y/o privado, fortaleciendo la validez de los analisis.

En conjunto, la literatura muestra que el weekend-effect es un fenédmeno multifactorial,
que combina dimensiones clinicas, organizacionales y sociodemograficas; su andlisis
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requiere enfoques metodolégicos robustos, y datos estandarizados que permitan aislar la
contribucidn relativa de cada uno de estos factores.

Metodologia

Este estudio adopta un disefio observacional, y utiliza informacion proveniente de la base
de egresos hospitalarios del sistema publico chileno correspondiente al afio 2024.

El analisis se circunscribe a todos los establecimientos de alta complejidad, y la mayoria de
los hospitales de mediana complejidad, quienes operan con el sistema de Grupos
Relacionados por Diagndstico (GRD), lo que permite trabajar con una clasificacién
estandarizada de los episodios de hospitalizacidn. El uso de GRD contribuye a mejorar la
comparabilidad entre casos clinicamente similares, reduce la heterogeneidad atribuible a
diferencias en los registros administrativos, dado que entrega un estandar transversal
para el registro de los episodios hospitalarios en todos los establecimientos que adhieren
a la herramienta, y facilita el ajuste por caracteristicas clinicas relevantes.

Para el andlisis se aplicaron algunas exclusiones, con el fin de asegurar que los casos
considerados, fueran comparables y relevantes para el estudio. Se dejaron fuera los
egresos por parto, ya que corresponden a un tipo de atencion con dindmicas clinicas
distintas y con baja variabilidad en cuanto al riesgo asociado al dia de ingreso. También se
excluyeron los episodios clasificados como no agrupables, esto quiere decir, que no
agrupan en un GRD especifico, entiéndanse por estos, los que presentan un peso medio
igual a cero (no se asigna consumo de recursos hospitalarios), porque no permiten estimar
la complejidad del caso ni realizar ajustes por severidad. Finalmente, se removieron los
casos de cirugia mayor ambulatoria, dado que se trata de atenciones breves,
generalmente programadas, y con muy bajo riesgo, por lo que no son pertinentes para
analizar diferencias en desenlaces segun el dia de ingreso.

La poblacién final de analisis, quedd conformada por 899.770 egresos hospitalarios del
sector publico, correspondientes a hospitalizaciones de tipo actividad 1 (hospitalizacion) y
4 (hospitalizacién a través de urgencia) en el sistema GRD. Se consideré como ingreso de
fin de semana, a aquellos ocurridos desde las 00:00 horas del sdbado hasta las 00:00 horas
del lunes. El resto de los ingresos se clasificé como dias laborables.

Dado lo anterior, se ajustd un modelo de regresidn logistica para evaluar el efecto del
ingreso en fin de semana sobre la mortalidad hospitalaria. La variable dependiente del
estudio es la mortalidad intrahospitalaria (denominada fallecido), definida como un
indicador dicotdomico, que toma el valor uno (1) cuando el episodio de hospitalizacién
termina en fallecimiento, y cero (0) en caso contrario. Este desenlace se selecciona por su
relevancia clinica, y por su uso extendido como indicador de desempeno hospitalario en la
evaluacién de sistemas de salud.

La variable explicativa de interés, es el ingreso hospitalario durante el fin de semana
(denominada i.ingfindesemana). Esta se codifica como uno (1) para los ingresos ocurridos
los dias sabado o domingo, y como cero (0) para aquellos realizados entre lunes y viernes.
Su inclusion responde al objetivo central del estudio, que es examinar si el momento
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temporal del ingreso, se asocia a diferencias en la probabilidad de mortalidad
intrahospitalaria.

Con el fin de aislar la relacién de interés planteada en los parrafos precedentes, el modelo
incorpora un conjunto de variables de ajuste, que capturan caracteristicas clinicas y
sociodemograficas observables al momento del ingreso. En primer lugar, se controla por
sexo del paciente, incorporando un indicador para sexo masculino (denominada hombre),
dada la evidencia de diferencias epidemioldgicas, y de riesgo entre hombres y mujeres.
Asimismo, se incluye la edad del paciente como variable continua (denominada edad),
considerando el aumento progresivo del riesgo de mortalidad asociado al envejecimiento.
En segundo lugar, el modelo ajusta por la severidad basal del episodio clinico. Para ello, se
incorpora un indicador de comorbilidad preexistente, construido a partir del codigo GRD;
para esto se identificaron como casos con comorbilidad, aquellos cuyo cddigo GRD
terminan en 2 o 3; a continuacion se ejemplifica la deteccién del indicador:

Tabla 1

Ejemplo de episodio GRD por nivel de severidad

071141 PH COLECISTECTOMIA LAPAROSCOPIA Sin comorbilidad

071142 PH COLECISTECTOMIA LAPAROSCOPIA W/CC Con comorbilidad

PH COLECISTECTOMIA LAPAROSCOPIA W/MCC Con multiples comorbilidades
071143

Complementariamente, se utiliza el peso medio del GRD como una medida sintética de
complejidad clinica, incorporado en forma logaritmica, con el propédsito de reducir la
influencia de valores extremos, y mejorar el ajuste del modelo (denominada
Inpesomedio).

Finalmente, se incluyen variables que permiten capturar diferencias en la naturaleza del
ingreso, y en el perfil sociodemografico de los pacientes. En particular, se controla por el
caracter urgente de la hospitalizacidn, distinguiendo entre ingresos urgentes y electivos,
dado que esta dimensién se encuentra estrechamente asociada tanto a la gravedad del
cuadro clinico como al riesgo de mortalidad (denominado urgente). Junto a lo anterior, se
incorpora un indicador de condicién migrante, con el objetivo de determinar diferencias
de perfil sociodemograficos dada su condicidn de extranjero, y oportunidad de la atencién
hospitalaria (migrante).

En conjunto, este conjunto de variables permite aproximar de manera razonable las
diferencias observables entre pacientes admitidos en distintos dias de la semana,
fortaleciendo la validez del andlisis multivariado, y permitiendo evaluar la asociacién entre
el ingreso en fin de semana y la mortalidad intrahospitalaria mas alla de las caracteristicas
individuales de los pacientes.
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Resultados y discusion

Un andlisis inicial de la mortalidad intrahospitalaria, muestra que los pacientes ingresados
durante fines de semana presentan un riesgo ligeramente superior al de aquellos
ingresados en dias laborables (4,4% vs 3,5%). Esta diferencia bruta (sin ajuste) sugiere la
presencia de un weekend-effect, pero no considera las diferencias en edad, sexo,
comorbilidades, urgencia del ingreso o complejidad clinica de los pacientes. Para evaluar si
la asociacidn persiste tras controlar por las caracteristicas mencionadas anteriormente, se
estimd un modelo de regresion logistica, cuyos resultados son los siguientes:

Tabla 2

Od(ds ratios del modelo de regresion logistica.
Variable dependiente

fallecido

Variables explicativas OR
i.ingfindesemana 1,09
i.hombre 1,07
i.comorbilidad 4,96
i.urgente 7,43
edad 1,04
i.migrante 1,1
i.inglnpesomedio 3,21

Tras ajustar por edad, sexo, comorbilidades, urgencia, condicién migrante y complejidad
clinica, los pacientes admitidos durante fines de semana presentan un 9% mas de
probabilidad de fallecer que los ingresados entre lunes y viernes, lo que refleja el efecto
independiente del dia de ingreso sobre la mortalidad intrahospitalaria.

Las variables que reflejan la severidad basal del paciente, muestran asociaciones mas
fuertes. La presencia de comorbilidades preexistentes, aumenta las probabilidades de
fallecimiento casi cinco (5) veces, mientras que los ingresos urgentes multiplican este
riesgo por aproximadamente siete (7), destacando la importancia de controlar por
gravedad clinica al interpretar diferencias en desenlaces hospitalarios.

El riesgo asociado a la edad, se incrementa en cerca de 4% por cada afo adicional, el sexo
masculino se vincula a un efecto menor, y la condicidn de migrante se asocia a un
aumento discreto en la mortalidad, incluso tras ajustar por severidad y urgencia, lo que
podria reflejar diferencias en acceso oportuno o trayectorias previas de atencion.

El peso medio del GRD, incluido en forma logaritmica, evidencia un efecto considerable:
los episodios de mayor complejidad clinica presentan probabilidades de fallecimiento mas
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de tres veces superiores a los casos menos complejos, confirmando su valor como
indicador de severidad y su utilidad para ajustar comparaciones entre pacientes.

En conjunto, estos resultados muestran que, aun considerando diferencias relevantes en
edad, sexo, comorbilidades, urgencia y complejidad clinica, persisten variaciones en la
mortalidad intrahospitalaria asociadas al dia de ingreso. Desde la perspectiva de gestidn
publica, estos hallazgos no implican necesariamente fallas operativas especificas, pero
plantean interrogantes sobre la continuidad asistencial, y la capacidad del sistema
hospitalario para mantener estandares homogéneos de atencion durante toda la semana,
especialmente en contextos de alta presién sobre la red.

La magnitud moderada del efecto observado, es coherente con estudios que, tras ajustes
detallados por severidad, reportan reducciones sustantivas del denominado weekend-
effect, sin que este desaparezca por completo. En este sentido, los resultados refuerzan la
necesidad de interpretar estas diferencias con cautela, reconociendo tanto el peso de la
composicidn de los pacientes, como las posibles limitaciones organizacionales que podrian
incidir en los desenlaces hospitalarios.

Consideraciones finales

El presente estudio evidencia que, incluso tras ajustar por edad, sexo, comorbilidades,
urgencia del ingreso y complejidad clinica, los pacientes ingresados durante fines de
semana presentan un riesgo mayor de mortalidad intrahospitalaria. Este hallazgo sugiere
que, mas alld de las caracteristicas clinicas de los pacientes, existe un componente
asociado al momento de ingreso del paciente que podria reflejar diferencias en la
disponibilidad de recursos, coordinacién asistencial o continuidad del cuidado.

Si bien la magnitud del efecto es moderada, es estadisticamente significativa y su
persistencia tiene implicancias importantes para la gestion publica, planteando la
necesidad de disefiar estrategias que aseguren estdndares homogéneos de atencidn
durante toda la semana. El andlisis aporta informacion valiosa para la planificacién de
turnos de todos los profesionales de la salud, la asignacidon de personal critico, y la
evaluaciéon de politicas orientadas a reducir inequidades temporales en el acceso a
cuidados de calidad.

A nuestro juicio, siempre existirdn espacios para mejorar la gestion hospitalaria, a modo
de ejemplo - a partir de experiencias observacionales realizada por el coautor en el marco
de otro estudio durante la pandemia — se constatd que los egresos hospitalarios tendian a
disminuir los fines de semana, aun cuando justo la disponibilidad de camas era una
prioridad critica e imperiosa, por sobre otras necesidades que podian ser tratadas en un
mediano plazo.

La evidencia refuerza también la importancia y beneficios de contar con sistemas de
registro estandarizados y herramientas de ajuste por severidad, como los Grupos
Relacionados de Diagnostico (GRD), para monitorear de manera precisa los desenlaces
hospitalarios y guiar decisiones basadas en datos.

®®® Revista Politicas Publicas, Vol 18, N°1, Marzo-Julio 2025, 32-44
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile



ASOCIACION ENTRE INGRESO HOSPITALARIO EN FINES DE SEMANA Y MORTALIDAD INTRAHOSPITALARIA:
EVIDENCIA DEL SISTEMA PUBLICO CHILENO

Los resultados sugieren la pertinencia de fomentar estudios adicionales que profundicen
en los mecanismos que subyacen al weekend-effect, considerando variables
organizacionales, disponibilidad de especialistas y procesos internos de los hospitales.
Desde un enfoque de justicia y equidad, resulta fundamental que el acceso a cuidados de
calidad y los resultados en salud no estén condicionados por circunstancias
administrativas, temporales o logisticas, sino que respondan Unicamente a criterios
clinicos y a la necesidad sanitaria de cada persona. En un sistema de salud moderno, la
calidad de la atencion debe garantizarse de manera uniforme, independientemente del
momento del ingreso, el turno del dia, la estacidén del afo o cualquier factor externo que
no esté relacionado con la gravedad o complejidad del cuadro clinico. La existencia de
variaciones atribuibles a estos elementos refleja brechas evitables que, aunque puedan
estar asociadas a la organizacién del sistema, afectan directamente la equidad y generan
diferencias en el acceso a un estdandar minimo de atencion. Este tipo de desigualdad,
incluso si no compromete la seguridad clinica de manera inmediata, tiene implicaciones
significativas desde el punto de vista de la justicia social, pues significa que pacientes con
condiciones similares podrian recibir resultados distintos por motivos ajenos a su
necesidad médica.

Abordar estas diferencias no implica desconocer las complejidades inherentes a la gestion
de los sistemas de salud ni la tensidn constante entre demanda y capacidad de recursos;
por el contrario, implica reconocer que dichas complejidades deben ser gestionadas de
manera que no generen inequidades. Las politicas publicas tienen aqui un papel central:
orientar la planificacion estratégica, fortalecer la coordinacidén entre niveles asistenciales,
optimizar la asignacion de recursos humanos y materiales, y garantizar la continuidad de
la atencién en todos los escenarios. Esto requiere desarrollar modelos de gestidn que
reduzcan la variabilidad en la atencidn, mediante la implementacién de protocolos claros,
sistemas de informacién eficientes y una distribucién de recursos flexible que asegure que
todos los pacientes puedan acceder a los cuidados necesarios en el momento oportuno,
independientemente de factores externos.

Un sistema de salud verdaderamente equitativo también debe ser resiliente y capaz de
adaptarse a la demanda, sin que ello genere desigualdades en los resultados. Para
lograrlo, es imprescindible fomentar la planificacion basada en evidencia, que permita
identificar con anticipacion los momentos o situaciones de mayor riesgo de inequidad, y
disefar estrategias de mitigacion efectivas. Esto puede incluir, por ejemplo, la
reorganizacion de turnos y coberturas de personal, la optimizacion de flujos de atencion o
el fortalecimiento de la capacidad de respuesta en momentos criticos. Cada una de estas
medidas contribuye a asegurar que la calidad de la atencién no dependa del azar
organizativo, sino de la atencidn centrada en las necesidades clinicas de cada paciente.
Ademads, estas estrategias fomentan la eficiencia del sistema y promueven Ila
sostenibilidad de los recursos, evitando que factores administrativos generen
desigualdades innecesarias y que se comprometa la equidad en la atencion.

Al respecto, existe una experiencia conocida en el Reino Unido en el Servicio Nacional de
Salud (NHS), que priorizo los esfuerzos para brindar servicios mds consistentes durante los
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siete (7) dias, incluyendo el aumento de la dotacién de médicos jovenes durante los fines
de semana, con el fin de reducir el weekend—effect. Esta accion fue tan controvertida, que
resulté en una huelga general de los médicos en el 2016, que se transformé en la primera
huelga de médicos en la historia del NHS. Esta situacion puede vislumbrar lo critico y
complejo que puede resultar reducir este efecto en los servicios publicos de salud chilenos
y la probabilidad de que la busqueda de una solucién se transforme en un problema
multidimensional, lo cual conllevara un esfuerzo en distintas areas del sector publico en
general y no exclusivamente en salud.

Como se observa en este estudio y en otras investigaciones internacionales, se confirma
gue ingresar a un hospital durante el fin de semana estd asociado con un pequeiio
aumento en el riesgo de muerte. Sin embargo, esto no es atribuible Unicamente a las
diferencias en la atencién. Parte de la explicacion es que los pacientes que acuden al
hospital los fines de semana suelen estar mas gravemente enfermos. Claramente no basta
con aumentar el nimero de especialistas disponibles para resolver el problema, aun
cuando el llamado "efecto del fin de semana" sea real, los multiples factores que lo causan
y las dificultades para estudiarlo en profundidad, hacen que sea muy complicado
identificar una solucién Unica. Por ello, las autoridades ligadas al area de salud, deben
evitar proponer soluciones rapidas, sin estudiar a fondo la compleja interaccion entre la
condicién del paciente y las carencias del sistema hospitalario durante esos dias.

Sin embargo, a pesar de las dificultades, avanzar hacia un sistema de salud mas
homogéneo y centrado en las personas exige no solamente eliminar las disparidades
evitables, sino también consolidar una cultura organizacional que priorice la justicia, la
transparencia y la equidad en todos los niveles. Esto requiere que los responsables de la
toma de decisiones consideren el impacto de sus politicas sobre la igualdad de
oportunidades en salud, evaluando constantemente la efectividad y el alcance de las
medidas adoptadas. Solo mediante un enfoque integral, que combine planificacion
estratégica, gestion eficiente de recursos y principios sélidos de equidad, sera posible
garantizar que la atencidn médica que recibe cada paciente esté guiada exclusivamente
por su necesidad clinica y no por circunstancias externas o arbitrarias, asegurando asi que
el sistema cumpla su funcion social de manera justa, eficiente y centrada en las personas.
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Anexo
Modelo |

logistic fallecido i.ingfindesemana i.hombre i.comorbilidad i.urgente edad i.migrante
Inpesomedio if tipoactividad==1 | tipoactividad==

Logistic regression Number of obs = 899,770
LR chi2(7) =70839.22
Prob >chi2 = 0.0000

Log likelihood =-106246.31 PseudoR2 = 0.2500

fallecido | Odds ratio Std.err. z P>|z| [95% conf. interval]
l.ingfindesemana | 1.086794 .0149391 6.05 0.000 1.057905 1.116472
1l.hombre | 1.071272 .0129114 5.71 0.000 1.046263 1.09688
l.comorbilidad | 4.96397 .1488324 53.44 0.000 4.68067 5.264418
l.urgente | 7.427519 .2252874 66.11 0.000 6.998833 7.882463
edad | 1.039436 .0003599 111.70 0.000 1.038731 1.040142
1.migrante | 1.095506 .042319 2.36 0.018 1.015625 1.181671
Ipesomedio | 3.210812 .0274814 136.29 0.000 3.157399 3.265129
_cons | .0001265 5.75e-06 -197.56 0.000 .0001157 .0001383

Note: _cons estimates baseline odds.
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Resumen

La vertiginosa transformacion urbana de Estacion Central,
impulsada por la hiperdensificacion inmobiliaria y la migracién
reciente, plantea desafios criticos para la planificacidn
sostenible bajo el ODS 11. Este ensayo analiza los primeros
meses de implementacion del primer Plan Regulador Comunal
(2025), argumentando que, si bien este instrumento subsana
vacios normativos histdricos, carece de la articulacion
metropolitana necesaria para gestionar fendmenos complejos
gue desbordan los limites comunales. A través de tres ejes —
gestion de datos, sostenibilidad ambiental y seguridad
publica—, se examina cémo la falta de informacién local impide
estimar correctamente la demanda de servicios, generando
colapsos operativos y una degradacién del espacio publico que
la nueva normativa no logra revertir retroactivamente. Se
concluye la necesidad urgente de sistemas de gobernanza
multinivel y toma de decisiones basada en evidencia para
transitar desde la contencidon de la crisis hacia la inteligencia
territorial.

Abstract

The swift urban transformation of Estacion Central county
driven by real estate hyper-densification and recent migration,
poses critical challenges for sustainable planning under SDG 11.
This essay analyzes the scenario during the first months of
implementation of the first Communal Regulatory Plan 2025,
arguing that while this instrument fills historical regulatory
gaps, it lacks the metropolitan articulation required to manage
complex phenomena transcending communal borders. Through
three axes—data management, environmental sustainability,
and public security—the study examines how the absence of
local information hinders the correct estimation of service
demand, resulting in operational collapses and public space
degradation that new regulations cannot retroactively reverse.
The article concludes on the urgent need for multi-level
governance systems and evidence-based decision-making to
transition from crisis containment to territorial intelligence.
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Introduccion

Desde el afo 2008 en adelante, la comuna de Estacién Central, ubicada en el sector
poniente de la ciudad de Santiago, Chile, ha experimentado una vertiginosa transformacién
urbana. De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadisticas, al afilo 2008 la comuna
contaba con 125.000 habitantes aproximadamente, y al ailo 2024 registraba un estimado de
220.000 habitantes (Instituto Nacional de Estadisticas [INE], 2024). Tres factores
catalizadores han sido los principales motores de este cambio: un periodo de auge
inmobiliario especulativo, un crecimiento demografico sostenido y un influjo migratorio
internacional sin precedentes en la historia reciente del pais (Rojas, 2020). En la
transformacién urbana de Estacidon Central destacan la rapidez y magnitud del proceso,
debido al tipo de producto inmobiliario construido: desarrollos inmobiliarios hiperdensos
(Jiménez et al, 2025). Las megaestructuras que se edificaron en el periodo superan los
treinta pisos y ascienden a mds de mil unidades de departamentos, las cuales conviven con
los tradicionales sectores de baja densidad ya presentes en la comuna (Rojas, 2020).

Si bien la verticalizacion puede traer consigo efectos positivos para la vida urbana, tales
como la masificacion y diversificacion de acceso a la vivienda, disminucion de tiempos de
desplazamiento, revitalizacidn de espacios publicos, entre otros, puede evidenciar también
efectos negativos, asi como destruccidén del tejido urbano, aumento del precio del suelo,
colapso de servicios (debido al aumento poblacional), creacion de espacios residuales,
cambios en las formas de integracién social, entre otros (Rojas, 2020). Este acelerado
cambio urbano, sin un acompafiamiento institucional adecuado, evidencia externalidades
negativas que representan un importante desafio, interpelando directamente el Objetivo de
Desarrollo Sostenible nimero 11 (ODS 11) de las Naciones Unidas, el cual llama a lograr que
las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles
(CEPAL, 2018). Por tanto, este ensayo se enfoca en proponer una reflexién en torno al caso
de Estacidon Central, que permite avanzar hacia una evaluacion critica de la capacidad de los
Estados para traducir el espiritu de la sostenibilidad en herramientas de planificacién
eficaces y socialmente justas, a partir del caso de una comuna que ha recibido creciente
atencion por su reciente proceso de transformacion urbana.

La ausencia de un Plan Regulador Comunal (PRC) en Estacidon Central tiene un origen
estructural ligado a su fundacion en 1985, cuando la comuna se cred unificando territorios
segregados de cuatro comunas distintas (Santiago, Quinta Normal, Pudahuel y Maipu),
heredando asi una normativa fragmentada y obsoleta, con reglas que en algunos casos
databan de 1939 o 1965. Esta configuracidn generd un vacio normativo, especificamente en
el sector nororiente, donde al no existir planificaciéon local propia, se aplicaron las normas
supletorias del Plan Regulador Metropolitano de Santiago, un instrumento que no establecia
limites de altura ni densidad habitacional. Aunque hubo un intento concreto de aprobar un
PRC cerca del afio 2007 no se materializd, lo que perpetud un escenario de desregulaciéon
que permitid al mercado inmobiliario operar sin las restricciones de constructibilidad
presentes en el resto de la ciudad, lo que ha generado las externalidades y desafios para la
gestién publica que aqui analizamos (Mufioz 2024).
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La reflexion que aqui se presenta se situa en un momento de transicién enfocado en el
escenario de los primeros meses de vigencia del Plan Regulador Comunal (PRC, 2025). Si
bien las causas de la hiperdensificacién y sus externalidades negativas son objeto de un
continuo debate tedrico y politico, este ensayo se concentra en los desafios de la
gobernanza urbana que se impondran a futuro. Los desafios actuales que enfrenta la gestién
publica en Chile sobrepasan las fronteras administrativas y normativas de cada organismo o
servicio (PNUD, 2025). Fendmenos como la pobreza multidimensional, la exclusion
territorial, la inseguridad publica, entre otros, de naturaleza multicausal, requieren superar
la arquitectura actual del Estado que piensa y actla por sectores con respuestas
fragmentadas. Esta dispersidn y falta de mirada sistémica a las problematicas actuales, pone
en duda la capacidad de la gestién publica para materializar ciudades sostenibles. El
cumplimiento del ODS 11, estara directamente supeditado a dos imperativos institucionales:
la habilidad para traspasar la frontera administrativa comunal, reconociendo la naturaleza
metropolitana de los flujos de poblacién y servicios, y la obligacién de reaccionar
eficazmente a los indicadores de saturacidn en un escenario urbano inherentemente
dindmico y cambiante.

Estos desafios de gobernanza son examinados a través de tres ejes de analisis especificos,
identificados como las dareas criticas donde la friccion entre la norma regulatoria y la
compleja realidad urbana se manifestarad con mayor intensidad: (1) Datos y Gestion Publica,
un eje que examina como la falta de produccion y manejo adecuado de datos para la
estimacion de servicios es una expresion sintomatica de la ausencia de una planificacion
macro y una mirada sistémica, y aborda la urgente necesidad de una gestion publica
informada; (2) Dimension Ambiental, centrada en el déficit de espacios publicos y las
consecuencias sociales de la saturacion; y (3) Seguridad Publica, analizada como un
fendmeno apremiante que, al sobrepasar la dimensidon administrativa, exige un abordaje
integrado que incorpore la gestidon estatal, el manejo de datos y las implicancias de la
segregacion urbana.

Bajo este marco analitico, el presente ensayo se centra en examinar el caso de Estacién
Central no como una anomalia urbana, sino como la expresion territorial de una tension
critica entre la modernizacion normativa del nivel central y las capacidades reales de
implementacién local. A través del analisis de tres dimensiones desafiantes para la gestiéon
publica —la gestién de informacion, la sostenibilidad ambiental y la seguridad publica—, se
sostiene que la crisis de habitabilidad en la comuna responde a una arquitectura estatal
fragmentada que continla operando mediante silos sectoriales, lo que impide el despliegue
de respuestas coherentes frente a problemas que son intrinsecamente multidimensionales.
En consecuencia, se argumenta que para alinear el desarrollo de la comuna con los
estandares de la Nueva Agenda Urbana y el ODS 11, se requiere trascender las
intervenciones aisladas y avanzar hacia sistemas de gobernanza conectados que restituyan
la funcién social y ecolégica del territorio.
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I.Datos y gestion publica

El acelerado proceso de transformacién digital que se vive actualmente esta reconfigurando
el desarrollo social y econdmico a nivel mundial, exigiendo una rapida adaptacién por parte
de organismos de la administracién publica. De acuerdo con el indice Latinoamericano de
Inteligencia Artificial, elaborado por el Centro Nacional de Inteligencia Artificial, Chile se
ubica en el puesto n21 de paises latinoamericanos en lo que respecta a investigacion,
desarrollo, adopcién y gobernanza de herramientas de Inteligencia Artificial (Centro
Nacional de Inteligencia Artificial [CENIA], 2025). La implementacion de estrategias como la
Ley 21.180 de Transformacién Digital del Estado (Chile, 2019), la Politica Nacional de
Inteligencia Artificial (Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién, 2025),
la Ley 21.663 Marco de Ciberseguridad (Chile, 2024), son ejemplos de importantes
orientaciones y esfuerzos a nivel Central que, sin embargo, no tienen una traduccion
inmediata ni una articulacidn efectiva en la gestidon de los gobiernos locales, por motivos
gue expondremos en esta seccidn.

Las problematicas generadas por la hiperdensificacién y la sobredemanda de servicios en
Estacion Central deben ser analizadas como un sintoma de la tensidn estructural entre el
disefio centralizado de politicas y la capacidad-heterogeneidad local. De acuerdo con
Cienfuegos, Penaglia y Ledn (Cienfuegos et al., 2024), numerosos son los modelos top-down
que, al buscar estandarizar procesos sin considerar la diversidad financiera y territorial de
las comunas, conducen inevitablemente a dificultades durante su implementacion. La falta
de produccion de datos robustos y centralizados a nivel local no es solo una omision, sino el
resultado de un sistema que ha fallado en adecuar sus instrumentos de planificacion a
escenarios dindmicos y problemas complejos, tales como el crecimiento demografico y la
migracion masiva (Steenmans et al., 2023). Un ejemplo de sobredemanda corresponde al
Centro de Salud Familiar (CESFAM) Las Mercedes, ubicado en el sector norte de la comuna,
el cual fue inaugurado el afio 2013 para una capacidad maxima de cobertura de 30.000
inscritos, y al afio 2024 presenta un total de poblacién inscrita validada por FONASA de
47.225 personas. Este tipo de situaciones invita a preguntarnos ¢Cémo garantizar la
disponibilidad de horas, insumos médicos e infraestructura necesaria para un
funcionamiento al 157% de su capacidad? ¢De qué manera nos adecuamos como gobierno
local a la sobredemanda de servicios en areas como la matricula estudiantil, la salud
primaria y recoleccién de residuos, entre otros? Hemos advertido y aqui explicamos que la
principal dificultad reside en la disponibilidad de datos que nos permitan contar con
modelos de estimacidn éptimos frente a un escenario dinamico de aumento poblacionall.

Segun las estimaciones y proyecciones de poblacién en base al CENSO 2017 (INE, 2024), la
estimacion de poblaciéon para la comuna era de 221.000 habitantes aproximadamente, de
acuerdo con los ultimos resultados presentados por el CENSO 2024 (INE, 2025), la comuna

! Ademas, existe una gran oportunidad de reflexién en torno a la integracién de datos producidos por otras instituciones.
En este ensayo no ahondamos en la oportunidad que genera la colaboracion con la capacidad de produccién de datos y
seguimiento que tienen think tanks y universidades. Este tema si ha sido trabajado en otras investigaciones que abogan por
la nocidn de “gobernar ciudades informadas” y tiene ejemplos recientes que merecen la atencion para entender el
cambiante panorama sociodemografico de nuestras comunas, como lo es el mapa interactivo de inversiones chinas en
América Latina y el Caribe, que permite mostrar el avance de la presencia de nuevos actores privados y los servicios que
proveen. Véase: https://iclac.cl/mapa-repositorio-regional-de-inversiones-chinas/.
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presentaba alrededor de 181.000 personas censadas el 2024. Si bien el organismo aun no
presenta un estimativo de poblacién no censada, todo parece indicar que el total de la
poblacién estimada estaria alrededor de las 200.000 personas. ¢COmo pasamos de estimar
sobre 221.000 personas a menos de 200.000 en un afio? éQué mecanismos debemos
adecuar en nuestros disefios de proyectos para calcular la poblacién beneficiaria de ellos, si
las estimaciones de poblacién varian tan ampliamente? ¢Cémo podemos disefar
programas, planes y proyectos para menos poblacidn, si nuestras unidades municipales
evidencian un aumento de demanda sostenido estos ultimos afos?

Las dificultades para cuantificar con precision la demanda de servicios bdsicos y
equipamiento social constituyen uno de los principales desafios para avanzar hacia el ODS
11 sobre ciudades sostenibles, foco de nuestra reflexion. Teniendo como referencia el
marco de Evidence-Based Decision-Making (EBDM), la gestidon publica aspira a la eficiencia y
efectividad mediante el uso riguroso de datos (Mills et al., 2021). Para el caso de Estacion
Central, la falta de produccién de informacidon actualizada y desagregada de poblacidn
residente, flotante o la intensidad del uso de espacios publicos, revela una falla en una
funcion critica de la toma de decisiones basada en evidencia, la cual corresponde a las
decisiones estratégicas que deben tomar los gobiernos locales. La sobredemanda de
servicios que aqui mencionamos se erige como un problema multifactorial que debe
enfrentarse con evidencia que permita el disefio de cambios estructurales, puesto que el
déficit de datos es en rigor un déficit de vision estratégica que impide el desarrollo
adecuado de las politicas a nivel local y por ende aleja el horizonte de sustentabilidad a la
gue nos invita el ODS 11.

Un aspecto fundamental del desafio radica en la calidad de los datos a utilizar. Marcos de
referencia como las Smart cities (Mills et al., 2021) o el modelo de Gobernanza y
Administracion Publica Inteligente (GAPI), permiten la utilizacién de variadas herramientas
tecnolégicas, tales como algoritmos predictivos, big data, automatizacién de procesos,
participacién digital, entre otros, con el fin de contar con una gestion publica orientada por
los principios de agilidad, flexibilidad e inteligencia. Pese al interés inicial de utilizar la
cantidad ingente de informacidn generada y disponible dia a dia, para optimizar decisiones
operacionales, se corre el riesgo de generar soluciones tacticas irrelevantes o inexactas para
los problemas complejos presentes en la comuna. Fendmenos como la segregacién urbana,
la inseguridad publica, la convivencia en alta densidad, requieren tanto de una estadistica
poblacional adecuada como de indicadores que integren una dimension cualitativa, pero
sistematizada, sobre patrones de uso de espacios, movilidad y percepcién de seguridad. Por
todo lo anterior es necesario que el intento de regulacidon esté sustentado en principios
como el Evidence-Based Decision Making, (Mills et al., 2021; Bottero et al, 2021) para que
iniciativas como la reconversién de espacios publicos o el aumento de areas verdes, reflejen
un entendimiento profundo de la realidad social y no solo la optimizacién algoritmica de
indicadores u otro tipo de decisién en el orden de lo que Claudio Ramos ha denominado
como los factotem de la produccion de datos en la gestidn chilena (Ramos Zincke, 2016).

El fracaso en la estimacion de la demanda de servicios, por lo tanto ejemplifica el “Sindrome
del superhombre”, disefio centralizado con metas ambiciosas que ignoran la realidad de los
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implementadores (Cienfuegos et al, 2024), dejando a gobiernos locales como el de Estacién
Central, sin las herramientas ni la evidencia necesaria para gestionar los desafios urbanos en
curso. Pese a las falencias de implementaciones de politicas disefiadas centralmente, top-
down, es necesario reconocer también errores e inercia politica a nivel local. A menudo, los
actores locales tienen pocos incentivos para proponer el redisefio de programas, una
dependencia financiera y operativa del nivel central. En Estacion Central, esto se ha
expresado en mantener y replicar soluciones a pequefia escala, enfocadas en contener las
problemdticas urbanas evidenciadas. Un primer paso para superar esta fase, es la
generacién de un sistema de datos integral e infraestructura para procesar datos comunales
como indicadores de las gestiones realizadas de manera adecuada. Este esfuerzo, sin
embargo, requiere un proceso colaborativo multinivel, superando la actual falta de
formalizacion sobre como los datos son recopilados, procesados y analizados en la toma de
decisiones. Aqui sostenemos que esta gestion integrada de los datos contribuiria a superar
la fragmentacion de la gestién publica y el déficit de estructuras de coordinacién, barreras
iniciales para que la modernizacién y la eficiencia se traduzcan en impactos significativos
(PNUD, 2025).

La literatura reciente evidencia que la gestion de datos en el dmbito municipal chileno
enfrenta una paradoja de éxito técnico sin impacto social, donde la producciéon de
informacién no se traduce necesariamente en transparencia efectiva ni en participacion
ciudadana incidente. Segun Cienfuegos et al. (2024), instrumentos clave como el
Diagndstico Nacional de la Calidad de la Gestion Municipal operan bajo una légica de
autoevaluacién basada en la fe publica, careciendo de mecanismos de validacion de
evidencias que permitan a la ciudadania auditar la realidad reportada por los municipios.
Esta desconexidn impide que los diagndsticos se utilicen para la toma de decisiones
estratégicas o la rendicion de cuentas (accountability), transformandolos en tramites
burocraticos desconectados del valor publico que podrian otorgar. Para revertir esto,
orientaciones como la Nueva Agenda Urbana (2017) establecen como imperativo la creacion
de plataformas de datos abiertas, accesibles y participativas, que utilicen tecnologias de la
informacién (TIC) no solo para mejorar la eficiencia administrativa, sino para empoderar a
mujeres, jovenes y grupos vulnerables en el ejercicio de su responsabilidad civica y control
democratico. En el contexto de crisis de planificacién como la de Estacién Central, la falta de
datos oficiales confiables y actualizados demuestran que la transparencia de datos no es un
lujo técnico, sino un requisito basal para evitar la captura del desarrollo urbano por
intereses especulativos y para fundamentar una gobernanza empirica que integre la vision
de la comunidad,

En definitiva, cerrar la brecha de gobernanza y datos en Estacion Central no depende
Unicamente de la adopcidn tecnoldgica como proponen los enfoques tecnooptimistas, sino
de un giro estructural hacia una gestion de datos ética y estratégica para la sofisticacidon
normativa nacional y los desafios propios de la administracion local. La evidencia expuesta
confirma que persistir en modelos de planificaciéon estaticos, basados en métricas
desactualizadas o fragmentadas, fuerza al gobierno local a administrar la crisis de manera
reactiva, profundizando las asimetrias del desarrollo urbano y evitando que la gestion
avance en materia de sustentabilidad. Por consiguiente, cuando observamos la comuna con
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los estandares del ODS 11 se hace patente la necesidad de instaurar sistemas de inteligencia
territorial robustos y multinivel. Solo mediante la construcciéon de una infraestructura de
datos integrada —que articule la precisién cuantitativa (EBDM) con la dimensién cualitativa
de la habitabilidad— sera posible transformar la incertidumbre demografica actual en
politicas publicas basadas en evidencia, capaces de restituir la gobernabilidad y garantizar la
funcidén social de la ciudad frente a los desafios de la hiperdensificacién.

Il.Medioambiente

La dimensidn ambiental esta en el centro de lo que se entiende en la investigacidn reciente
como una transformacién en la vida de las personas. Por eso, y en sintonia con lo declarado
en el ODS 11.6, un desafio principal de los gobiernos locales es la capacidad de reducir el
impacto negativo de las ciudades enfocandose primordialmente en la gestién de desechos y
la calidad del aire, entre otros indicadores. Especialistas en la gestion de desechos urbana y
politicas publicas como el politélogo mexicano Raul Pacheco han insistido en que las ultimas
décadas han estado marcadas por un incremento de la toma de decisiones en base a
informacién e indicadores econdmicos de la gestidon publica por sobre la doctrina que
denomina “sticks, carrots and sermons” (Bemelmans-Videc et al., 2011) que priorizaba la
sancién y los instrumentos regulatorios por sobre la toma de decisiones basadas en
evidencia para la gestion municipal en materia ambiental (Pacheco-Vega, 2020). Estas
limitaciones de los modelos de politica para la gestion ambiental deben entenderse
adecuados al contexto chileno y especificamente a la situacion especifica de densificaciéon
de Estacion Central, poniendo en el centro del andlisis factores como la segmentacién socio
espacial y la sobrecarga de los espacios publicos y servicios, cuestion que ya ha sido
advertida previamente por investigacion social en el area (Anand et al., 2018; Del Rio, 2017;
Vicufia Del Rio, 2020).

La evidencia examinada, junto con la presentada en estudios previos (Mufioz, 2024) sugiere
qgue la configuraciéon actual de Estacion Central presenta un escenario donde la dindmica de
rentabilidad inmobiliaria se desvinculd de la capacidad de soporte del territorio. Esta
caracterizacion se sustenta en indicadores cuantitativos de saturacion, evidenciados en
densidades que alcanzan los 15.000 habitantes por Ha en ciertos sectores, lo que ha
generado una presion critica sobre la infraestructura sanitaria y de servicios. Asimismo, el
deterioro de la calidad ambiental consolida un fendmeno de hacinamiento relativamente
institucionalizado que compromete significativamente los estdndares de salud publica y
sostenibilidad urbana promovidos por el ODS 11.

Por consiguiente, la sostenibilidad y las consideraciones ambientales en general se erigen
como una grilla para analizar el fendmeno de la hiperdensificaciéon, en tanto revelan la
compleja interaccién entre el crecimiento urbano desregulado, la segregacion socioespacial
y los riesgos del entorno. Aqui proponemos una mirada desde el ODS 11 en las estrategias
de desarrollo urbano con el objetivo no solo de establecer un estandar normativo, sino que
también visibilizar las agudas tensiones entre la rapida verticalizacién y la necesidad de
ciudades inclusivas y resilientes (Garcia et al., 2025; Hidalgo Dattwyler et al., 2021). Si bien la
implementacién de infraestructura verde y politicas coordinadas ofrecen vias potenciales de
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mitigacidn, la persistencia de desafios en la gobernanza marcados por la fragmentacién de
datos vy las limitaciones de las métricas cuantitativas tradicionales para estimar la demanda
real, hacen imperativo adoptar enfoques mds integrales y comunitarios que superen la
actual sectorizacién de la gestién urbana (Orellana et al., 2022).

Al observar con mas detenimiento la investigacion social reciente en torno a la gestion
ambiental municipal en perspectiva comparada, es posible notar un decrecimiento notorio
del tecno-optimismo (Repette etal., 2021), por un lado, pero también un llamado a
depositar la produccién y gestidn de los datos desde los gobiernos locales para asi disminuir
dependencias en firmas privadas (Strzelecka, 2025). Estas investigaciones coinciden en
mostrar cdémo son simultdneamente necesarias las estrategias consorciadas entre
policymakers y el mundo de la produccion y gestiéon de datos para poder hacer frente a la
multidimensionalidad del problema de la gestion ambiental en ciudades hiperpobladas,
como es el caso de New York (ESRI, 2024).

Si bien Estacién Central se ha enfrentado a desafios especificos que resultan del modelo de
densificacion vertical que se puede observar en la comuna, estos desafios se pueden
observar en otros lugares que han experimentado crecimiento demografico pronunciado
(Vicuia et al., 2019). Los esfuerzos de los gobiernos locales en la materia suelen verse
limitados por capacidades institucionales muy fragmentadas y por otras dinamicas de
exclusién urbana propias de la neoliberalizacién del mercado del suelo (Lopez-Morales
et al., 2025). Ahora bien, en el caso especifico de los desafios ambientales que enfrenta el
actual contexto de hiperdensificacion de la comuna de Estacion Central es posible encontrar
gue el monitoreo y evaluacidon de la sostenibilidad ambiental en la comuna de Estacion
Central es esencial para la planificacién y gestion del territorio a corto, mediano y largo
plazo. Lo anterior se fundamenta a partir del hecho de que en la actualidad las dinamicas
climdticas decantan en fuertes fluctuaciones de los patrones climaticos generando eventos
extremos, de lluvia, calor, viento, entre otros, generando afectaciones a todos los ambitos
de la vida en los barrios. Se debe tener en consideracién que la infraestructura verde de
Estacion Central abarca aproximadamente 900.000 m2 sumando plazas publicas,
platabandas de avenidas principales como la Alameda y parques no administrados por el
municipio; sin embargo, su distribuciéon revela una tensién critica respecto a la densidad
poblacional. La presién de uso es desigual: mientras el eje Alameda concentra la mayor
densidad habitacional, es paraddjicamente el sector con menor disponibilidad de areas
verdes, ejemplificado en el cuadrante norte donde apenas cuatro plazas deben dar soporte
a una poblacién estimada de 30.000 habitantes. Para sostener el estandar de estos espacios
ante tal sobredemanda, el municipio ha desplegado un equipo de 314 funcionarios
dedicados a la mantencién diaria, aunque el desgaste por el uso intensivo sigue siendo un
desafio constante.

Un ejemplo que ilustra el desajuste entre la capacidad institucional y la demanda real se
observa en el mantenimiento de las areas verdes de la comuna, lo que constituye un caso
paradigmatico de los desafios en la estimacién de la demanda de servicios ambientales. Si
bien el municipio dispone de un cuerpo estable de aproximadamente 314 trabajadores
dedicados a la jardineria o aseo y ornato, la intensidad del uso del espacio publico por parte
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de la poblacion flotante y residente impide la regeneracion efectiva de la capa vegetal y el
mantenimiento del ornato. Este fendmeno confirma que, aunque el nuevo Plan Regulador
Comunal (PRC 2025) pueda frenar el crecimiento del stock inmobiliario futuro, carece de
mecanismos retroactivos para solucionar la falta de reconversién de espacios publicos (Yan
et al., 2022; Yang et al., 2025). Asi, la sobrecarga del espacio publico no es un acto de
incapacidad de gobernar con datos, sino la consecuencia directa de una planificacion que
subestimd sistematicamente la carga de uso de los suelos y que desafia el tipo de
estimacion que se debe hacer para la gobernanza local (Yang et al., 2025).

DISTRIBUCION ESPACIAL DE AREAS VERDES. ESTACION CENTRAL.
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Figura 1. Distribucion de areas verdes en la comuna de Estacidén Central. Fuente: Elaboracion
propia (2025).

En cuanto a la gestién de residuos, la comuna muestra una tendencia caracterizada por la
disminucion progresiva de la basura domiciliaria, que bajé de 84.277 toneladas en 2022 a
cerca de 71.926 toneladas en 2025, sin presentar colapsos en la ejecucion del servicio. Este
descenso se vincula directamente al fortalecimiento del reciclaje, que evoluciond desde la
labor de recicladores de base hasta la implementacién de convenios en el marco de la Ley
REP en 2023, logrando duplicar la recoleccion domiciliaria entre 2023 y 2024. Las
proyecciones actuales a fines de 2025 sugieren que se alcanzaran las 1.600 toneladas de
material reciclado al cierre del afio, consolidando una gestién mas eficiente de los desechos.
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Como ya se ha expuesto anteriormente?, la crisis de habitabilidad en Estacién Central se
manifiesta materialmente a través de externalidades que desbordan la gestién municipal
tradicional, especificamente el colapso de los sistemas de recoleccidn de residuos y la
contaminacion acustica critica. Estas problematicas no deben interpretarse como eventos
aislados o meras molestias vecinales, sino como indicadores tangibles de zonas altamente
demandadas urbanisticamente donde la infraestructura sanitaria y de convivencia ha sido
superada por una densidad poblacional que como hemos argumentado en el acapite
anterior, no habia una correcta estimacion de su demanda. La acumulacidon de desechos en
el espacio publico y la saturacion auditiva actian como sintomas de una ruptura en la
calidad de vida cotidiana, consolidando un escenario donde el bienestar social se ve
comprometido por la falta de equipamiento y soporte (Aquino et al., 2014).

El fracaso en la estimacion correcta de la demanda de servicios, por lo tanto, trasciende la
congestion de la infraestructura sanitaria lo que sobrecarga elementos criticos para el
soporte vital de la comuna: su medio ambiente. Esta suerte de ceguera operativa impide
dimensionar el metabolismo real de la ciudad densificada. Asi, la falta de datos robustos no
es una mera cuestion técnica, sino la causa estructural que transforma la gestion de
residuos y el mantenimiento del espacio publico en servicios reactivos y colapsados,
incapaces de anticiparse a la carga que impone la nueva demografia.

Como se ha observado a lo largo de este ensayo, esta dimensién coincide en anunciar que la
modernizacion digital por si sola no garantiza la gobernanza efectiva si no se traduce en
procesos concretos de toma de decisiones basada en evidencia. Como sostienen Mills et al.
(2021), la literatura reciente sobre las “Smart Cities” advierte que existe una brecha critica
entre la disponibilidad tecnolégica y el logro real de objetivos de sostenibilidad urbana
(Bouskela et al., 2016). Los autores plantean que, para que las ciudades inteligentes sean
verdaderamente sostenibles, la gestion publica debe transitar desde la intuicion o la inercia
administrativa hacia modelos en los que la evidencia empirica rigurosa sea el insumo central
para la formulacion de politicas (Mills et al., 2021).

En el contexto de Estacion Central, esta desconexion es mas evidente. Mientras los marcos
normativos nacionales promueven una gestion de datos avanzada, la realidad local carece
de los mecanismos basicos de toma de decisiones necesarias para interpretar el territorio.
Mills sefiala que la "calidad de la decisidon" en la gestién publica depende directamente de la
capacidad de procesar informacidn sistematica y externa para reducir la incertidumbre
(Mills et al, 2021). Al carecer de esta capacidad de procesamiento de datos en tiempo real
sobre los flujos migratorios y residenciales, el municipio no opera con la claridad necesaria
y, por ende, las intervenciones urbanas llegan tarde o bien estan imprecisamente
dimensionadas.

Por consiguiente, el desafio de implementar el ODS 11 en la comuna no es solo de
infraestructura fisica, sino también de infraestructura de toma de decisiones. La falta de

% Para mas detalles sobre la reflexion que aqui retomamos y para evitar redundar en las referencias, todos los datos son
obtenidos de Mufioz 2024 “Zona de sacrificio urbano: cdmo la explosion inmobiliaria, demografica y migratoria cambiaron
Estacidn Central. Perspectivas desde el desarrollo sostenible para la comuna”. Tesis para el grado académico de Magister
en Gerencia y Politicas Publicas, Universidad de Santiago de Chile.
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alineacion entre la teoria de la sostenibilidad urbana y la practica operativa, un riesgo
explicitamente identificado en la literatura, sugiere que sin la capacidad local para generar y
analizar datos propios, cualquier Plan Regulador o politica de seguridad serd insuficiente
para contener las externalidades de la hiperdensificacién, por su naturaleza
multidimensional, mévil y tendiente a la subestimacién por parte de tomadores de decisidn
(Munoz 2024).

Entender estas dimensiones ambientales para la gestidn publica es clave cuando pensamos
las ciudades desde una perspectiva conectada y orientada a lo que el PNUD entiende como
“transformacién en las vidas” (Braga-Orillard, 2025). Por eso ensayamos aqui una revisiéon
del problema ambiental como una cuestidn transversal y no sectorial dentro de los desafios
de la gestion local. A partir de los desafios que dejo la influyente publicacién de Splintered
Urbanism, nos preguntamos junto a Kozak por el avance del debate en torno a la
fragmentacidn urbana, area donde la investigacidon sobre medio ambiente en las ciudades
ha aportado significativamente en los ultimos afios (Kozak, 2018). Tomamos en este ensayo
esa invitacion de re pensar las formas de entender, pero por sobre todo de generar
herramientas para una gestién publica que tienda al decrecimiento de la fragmentacién
urbana’.

Finalmente, la crisis de habitabilidad se consolida a través de externalidades que desbordan
la gestidn tradicional, especificamente la gestién de residuos y la contaminacién acustica
(Mufioz, 2024). Estas problematicas no son eventos aislados, sino resultados inmediatos del
vacio normativo que permitié que la densificacion ocurriera sin las infraestructuras de
soporte adecuadas. La acumulacion de desechos y los niveles de ruido® actian como
indicadores tangibles de una zona de sacrificio urbano donde la calidad de vida se ve
comprometida diariamente (Mufioz Vallejos, 2024). Por consiguiente, cualquier intento de
gobernanza futura que pretenda alinearse con los estandares de sostenibilidad del ODS 11
debe trascender la sectorizacion actual; requiere urgentemente integrar la produccién de
datos ambientales desde los gobiernos locales para disminuir la dependencia de métricas
privadas y permitir una respuesta consorciada entre los tomadores de decisiones y la
realidad material de la comuna (PNUD, 2025).

Frente a este escenario, la entrada en vigencia del nuevo Plan Regulador Comunal (PRC
2025) revela una limitacidon critica: su incapacidad retroactiva. Si bien el instrumento
detiene el crecimiento de la densificacién futura, carece de facultades para intervenir en la
irreversibilidad del stock inmobiliario existente y habitado. Las evaluaciones técnicas

* Como lo menciona Kozak en su revision, cuando sefiala que: “El tipo de separacién caracteristico de la que aqui llamamos
genéricamente “ciudad industrial”, puede conceptualizarse apropiadamente mediante la nocidn de “segregacion”, es decir
“la distribucién desigual de los grupos sociales en el espacio”, y cuantificarse a través de instrumentos tales como el Indice
de Disimilaridad. Sin embargo, ciertas formas de separacion, tipicas en ciudades de la era postindustrial no son
perceptibles a través de estas herramientas. Como ha demostrado Rodriguez Merkel (2011), la existencia de un
asentamiento precario y un barrio cerrado en un mismo radio censal, por ejemplo, incide sobre los instrumentos que
miden la Segregacion Residencial Socioecondmica (SRS), disminuyendo el grado de segregacion registrado. Este fendmeno,
denominado por el autor como “falsa mixidad socio-espacial”, ilustra la necesidad de contar con otras herramientas
interpretativas complementarias que sirvan para conceptualizar este tipo de puntos ciegos en las metodologias de
medicidn de la SRS. Para comprender este tipo de problemadticas, el uso de otros conceptos, como el de “fragmentacién
urbana”, puede ser mas productivo”, 19.

* véase al respecto el Mapa de Ruido del Gran Santiago, publicado en 2023 por el Ministerio de Medio Ambiente.
https://ruido.mma.gob.cl/mapas-de-ruido/ consultado en diciembre 2025.
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cuantifican este desajuste en un déficit de casi 800.000 m? de 4reas verdes necesarias solo
para absorber el impacto del crecimiento ya consolidado. Esta cifra evidencia que la
planificacion anterior subestimd sistematicamente la carga poblacional, generando una
deuda de infraestructura que el nuevo marco normativo, por su naturaleza prospectiva, no
puede subsanar. El desafio entonces es el de una gestidn ambiental que tienda a la
sustentabilidad a largo plazo y que utilice los datos disponibles para poder comprender la
magnitud no solo del uso de los servicios medioambientales en la comuna sino también de
su deterioro y sobreocupacion actuales.

En sintesis, la saturacidn critica de los servicios y el deterioro ambiental en Estacién Central
deben interpretarse como el sintoma de una fractura estructural entre el disefio de las
politicas publicas y la heterogeneidad de la capacidad local. Siguiendo el analisis de
Cienfuegos, Penaglia y Ledn (2024) la aplicacion de modelos de gestién descendentes que
intentan estandarizar procesos sin considerar la diversidad financiera y territorial deriva
inevitablemente en fallos de implementacién. Esta desconexidon se caracteriza por la
imposicién centralizada de metas ambiciosas que ignoran las carencias materiales de los
ejecutores locales, sea en materia de gestiéon de datos o de capacidad de provision de
servicios. En este contexto, la gestion y adecuacion de los datos termina formando parte de
una ceguera operativa del municipio. Articulado a lo ya discutido en torno a los datos, queda
pendiente articular esta reflexién ahora con la seguridad en clave municipal.

lll.Seguridad

El analisis de la seguridad publica parte del reconocimiento de que la criminalidad vy la
violencia constituyen fendmenos complejos y multicausales, cuyo abordaje requiere lo que
se ha denominado sistemas de programas robustos (PNUD, 2025). La respuesta estatal a las
problematicas de seguridad en las primeras décadas del siglo XXl se ha expresado de
manera fragmentada y sectorial, al menos al mirar la experiencia chilena. Mientras el ODS
11 aboga por la creacién de ciudades sostenibles y seguras, el aparato institucional ha
operado mayormente bajo una ldgica de cumplimiento técnico individual, donde cada
reparticion (Seguridad Municipal, Carabineros, Ministerios) es evaluada de manera
sectorizada. A la fecha, Chile enfrenta una paradoja en términos de seguridad, a pesar de la
alta percepcion de inseguridad, superior a 87% en 2023, los datos oficiales del Sistema
Tactico de Operacién Policial (STOP) muestran una disminucién significativa de la tasa
general de delitos a nivel nacional entre 2017 y 2024. La tendencia muestra que los delitos
comunes como hurtos y robos van a la baja, sin embargo delitos como homicidios
(aumentando en 13 de 16 regiones) y violaciones (aumentando en 10 regiones) estarian
contribuyendo a amplificar la sensacidon subjetiva de inseguridad (Del Solar, 2025).

Para el caso de Estacidn Central, el fendmeno de hiperdensificacién en altura ha influido en
un aumento en problemas de convivencia dado el aumento en los niveles de hacinamiento
(Rojas, 2022) y destruido las condiciones ambientales necesarias para la prevencién
situacional, como ya hemos expuesto. Dentro de las externalidades negativas que han
tenido la hiperdensificacién y el incremento poblacional exacerbado, podemos mencionar el
aumento en la demanda de servicios (salud, educacién, entre otros), la falta de espacios

®®® Revista Politicas Publicas, Vol 18, N°1, Marzo-Julio 2025, 45-62
Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile




FELIPE MUNOZ VALLEJOS, RAFAEL HUERTA MIRANDA Y FELIPE TRUJILLO BILBAO

publicos y dreas verdes, el aumento del empleo informal y el comercio ambulante. Cuando
la institucionalidad no logra articular respuesta frente a estas problematicas urbanas, este
vacio de autoridad puede ser llenado rapidamente por estructuras informales y/o delictivas.
En este contexto, como plantea la conocida Teoria de las ventanas rotas (Kelling & Wilson,
1982)° Ia disponibilidad de servicios, el aseo, ornato y mantenciéon de espacios publicos,
dejan de ser temas estéticos para convertirse en en factores de riesgo: un espacio publico
deteriorado y saturado es el escenario ideal para fomentar contextos delictivos.

De acuerdo con datos proporcionados por el nuevo Ministerio de Seguridad Publica los
delitos denunciados en Estacidon Central, pertenecientes a la familia de Robos violentos
registran 4.768 casos en 2023 y 4.623 casos en 2024. Para el caso del delito de Homicidio, se
registran 20 casos para el 2023 y 18 casos para el 2024°. Considerando la tasa cada 100.000
habitantes, la Regiéon Metropolitana registra una tasa de 5,2 homicidios y femicidios,
mientras que Estacion Central presenta un 8,1; en la familia Robos violentos Estacidn
Central registra también una tasa cercana a dos veces la tasa regional. De acuerdo con
registros propios del municipio, durante el 2025 estas cifras mantienen una tendencia
similar, en conjunto con el aumento de lo que se ha denominado nuevas criminalidades,
concepto que hace referencia al aumento de delitos como las extorsiones, los secuestros y
el sicariato. Siguiendo con los registros del personal de Seguridad Comunitaria de la
municipalidad de Estacidon Central, ruidos molestos, rifias y amenazas (entre vecinos) se
encuentran dentro de los principales motivos por los cuales el personal municipal es
solicitado. Tanto estas cifras como la aparicién de nuevos patrones delictivos, transforman a
la comuna de Estacidon Central en un nudo critico de complejidad urbana y un escenario de
intervencion prioritaria para la institucionalidad publica. Esta singularidad exige una
respuesta sistémica que combine multiplicidad de estrategias: desde la prevencién
situacional hasta estrategias de intervencidn orientadas a desarticular nuevas estructuras
criminales. Si bien se han consolidado esfuerzos valiosos mediante instancias y mesas de
trabajo entre los actores involucrados: Municipio, Carabineros, PDI, Fiscalia, organizaciones
vecinales, sector privado; la magnitud del desafio actual requiere transitar hacia una gestién
gue permita sustentar mecanismos de colaboracién e inyeccidén de recursos permanentes.

En este contexto de complejidad, un factor determinante pero frecuentemente omitido es
la fragilidad de la articulacion entre la institucionalidad publica y la comunidad organizada.
La evidencia sefiala que las soluciones integrales en seguridad publica requieren de la
coproduccion en los territorios locales, entendiendo que la sola represion o el enfoque
punitivista son insuficientes si no se articulan instancias de colaboracidn con actores locales
(Sagaris et al., 2025). En comunas con alta tensién urbana como Estacién Central, la falta de
mecanismos permanentes de integracién con organizaciones como las Juntas de Vecinos
(frecuentemente subutilizadas) limita la capacidad de respuesta institucional, pues se
desaprovecha su potencial como socios estratégicos para generar flujos de informacién y
movilizar recursos comunitarios. Cuando la participacién se limita a una relacién

> Véase el influyente trabajo publicado originalmente en The

Atlantic:https://www.theatlantic.com/magazine/archive/1982/03/broken-windows/304465/ , pero también en Wilson, J.
Q., & Kelling, G. L. (2015). “Broken Windows”. En The City Reader (6.% ed.). Routledge.
® Obtenidos en https://cead.minsegpublica.gob.cl/
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paternalista o de control clientelar, se debilita el potencial del lazo social y se acelera el
abandono de espacios publicos, facilitando que el miedo y la falta de supervisién vecinal
consoliden circulos viciosos de inseguridad. Por lo tanto, la coproduccién de seguridad
publica, no solo requiere inyeccidn de recursos financieros y técnicos, sino la creacién y
mantencién de instancias que permitan a la ciudadania organizada incidir efectivamente en
el disefio e implementacidn de estrategias preventivas para hacer frente a la degradacién de
su propio entorno.

Finalmente, la complejidad del escenario en Estacién Central demanda que la seguridad
publica deje de ser gestionada como una respuesta reactiva y policial para consolidarse
como un eje central mas de la transformacién urbana. Bajo la mirada sistémica que hemos
defendido a lo largo de este texto, la superacién de la fragmentacién institucional requiere
que las estrategias de seguridad converjan con la planificacién del territorio y su
habitabilidad. Esto implica que el cumplimiento del ODS 11 depende de la capacidad del
Estado para disefiar instancias de gobernanza multinivel donde el disefio urbano, la
accesibilidad publica y el control del entorno actien como primera linea de prevencién. Solo
mediante una transicion desde la “voluntad de coordinar” hacia una arquitectura
institucional robusta, se podrd revertir el ciclo de degradacién de la calidad de vida de
nuestros vecinos y vecinas. En definitiva, el desafio de Estacién Central revela que la
seguridad publica en el siglo XXI es inseparable de la justicia urbana: un barrio cohesionado
y un espacio publico de calidad son, en ultima instancia, las herramientas mds potentes para
construir una ciudad sostenible.

IV.Consideraciones finales

Lo aqui revisado apunté a reflexionar en torno a que la actual crisis urbana y la dinamica de
la especulacién inmobiliaria, cuestién que nos revela la obsolescencia de una arquitectura
estatal que aborda problemas urbanos complejos mediante respuestas sectoriales a
menudo inconexas. Aunque la entrada en vigencia del Plan Regulador Comunal 2025 en
Estacidn Central constituye un avance normativo indispensable para el futuro de la gestion
publica de la comuna, la evidencia confirma su insuficiencia para gestionar la irreversibilidad
del stock edificado que hoy define la materialidad de la comuna y sus dinamicas de uso y
demanda de servicios. El ensayo apuntd a advertir cdmo la administracién local se enfrenta
a la tarea de gobernar una densificacién consolidada donde la saturacién de infraestructuras
y el deterioro de la calidad de vida exigen transitar desde la regulacién prospectiva hacia
una estrategia de mitigacion adaptativa de la realidad existente, lo cual dialoga con el
horizonte que propone el ODS 11.

Es posible aseverar entonces que la ceguera operativa en la gestidon de datos funciona como
un catalizador de la insostenibilidad en las dimensiones ambiental y de seguridad. La
carencia de sistemas de informacidén integrados impide estimar la demanda real de servicios
y condena a la gestidén publica a una operatividad reactiva incapaz de anticipar el impacto
del hacinamiento institucionalizado, como lo menciona Rojas (2020, 2022). Este déficit de
inteligencia territorial debilita la prevencion situacional y facilita que el deterioro fisico del
entorno propicie condiciones de inseguridad, validando la premisa de que el desorden
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urbano y la ausencia de control estatal se retroalimentan mutuamente (Repette et al, 2021;
Mills et al., 2021).

Por consiguiente, este ensayo apunta a invitar a un giro paradigmatico que sustituya la
légica de compartimentos administrativos para avanzar hacia sistemas de gobernanza
multinivel. La consecucion de ciudades sostenibles, segun el mandato del ODS 11, requiere
una intervencién estatal que reconozca la escala metropolitana del conflicto y articule sus
capacidades de inversion mas alla de los limites municipales que hoy constrifien la gestion.
En definitiva, la modernizacion del Estado debe materializarse en una infraestructura de
toma de decisiones basada en evidencia que permita procesar la complejidad de la vida
urbana y cerrar la brecha entre la planificacion normativa y los complejos escenarios
habitacionales vigentes.

En dltima instancia, avanzar hacia el logro del ODS 11 en Estacion Central demanda
trascender el ajuste normativo para restituir la gobernabilidad del territorio, centrado en el
uso de datos sensibles a las maneras en que se generan las dindmicas ambientales y de
seguridad de la comuna. En concordancia con los principios de la Nueva Agenda Urbana
(2017) y los lineamientos sobre gestion integrada del PNUD (2025), el llamado es a
abandonar la inercia sectorial para adoptar sistemas de inteligencia territorial que vinculen
la evidencia con la accién publica. Esto es critico para repensar modos de desmantelar la
l6gica de la zona de sacrificio urbano y garantizar, en la practica y a nivel de disefio politico,
el derecho a una ciudad inclusiva, segura y resiliente.
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Resumen

Los desafios en la gestién de la demanda en la Atencién
Primaria de Salud (APS) constituyen una barrera estructural
para la equidad y la optimizacién del gasto publico. Este
articulo analiza la trayectoria de implementacién de la
estrategia «Telesalud» (2020 - 2025), examinando su
evolucién desde una innovacion local (bottom-up) hacia una
politica nacional de modernizacion estatal (top-down). Se
utiliza un disefio de estudio de caso Unico con enfoque mixto,
de alcance descriptivo y evaluativo. La investigacidn triangula
el analisis documental de normativas y convenios
institucionales con datos cuantitativos de la implementacién
(9,2 millones de solicitudes) y evidencia cualitativa obtenida
de actores claves del nivel central y local. La evidencia
demuestra que la adopcién de un modelo de priorizacién por
riesgo clinico, soportado por tecnologias de informacion,
permitio liberar horas médicas para casos complejos y reducir
costos de transaccién para los usuarios. La estrategia logré
escalar a nivel nacional, consolidando una red integrada de
datos para la toma de decisiones basada en evidencia. El caso
valida la teoria de la «Gobernanza Robusta» en contextos de
crisis, demostrando que la flexibilidad institucional, Ia
articulacion publico-privada y la formalizacion de activos de
conocimiento como bienes publicos son mecanismos
efectivos para la generacion de valor publico y Ila
sostenibilidad de reformas sanitarias.

Abstract

The challenges associated with the management of demand
in primary health care (PHC) serve as a structural impediment
to achieving equity and optimizing public expenditure. This
article analyzes the implementation trajectory of the
«Telesalud» strategy (2020 — 2025), examining its evolution
from a local (bottom-up) innovation to a national policy of
state modernization (top-down). The present study utilizes a
single case study design that employs a mixed approach,
encompassing both descriptive and evaluative elements. The
research triangulates the documentary analysis of regulations
and institutional agreements with quantitative data on
implementation (9.2 million requests) and qualitative
evidence obtained from key actors at the central and local
levels. The evidence indicates that the implementation of a
clinical risk prioritization model, augmented by information
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technologies, has resulted in the liberation of medical hours
for complex cases and a reduction in transaction costs for
users. The strategy was expanded on a national scale,
resulting in the establishment of a unified data network to
facilitate evidence-based decision-making. The case
substantiates the «Robust Governance» theory in crisis
contexts, demonstrating that institutional flexibility, public-
private coordination, and the formalization of knowledge
assets as public goods are effective mechanisms for
generating public value and ensuring the sustainability of
health reforms.

INTRODUCCION

«Se entiende la salud como un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y
no solo la ausencia de enfermedad o dolencia». Declaracidon de Universal de Derechos
Humanos, 1948.

La modernizacion del Estado y la eficiencia en la provision de servicios publicos
constituyen desafios criticos para las democracias contempordaneas, especialmente en
escenarios de alta incertidumbre o «turbulencias» por Ansell.,C. et al., (2023), y que se
expresa como la capacidad de mantener funciones bdasicas del sistema (estabilidad) a
través de transformaciones continuas (cambio) que estan respaldadas por una
infraestructura institucional apropiada. En el sector salud, esta tensidn se manifiesta
en la brecha entre una demanda ciudadana creciente y la rigidez de los modelos de
gestion tradicionales, lo que deriva en ineficiencias estructurales que erosionan la
confianza en el sistema publico.

Para el caso de Chile, esta problematica se agudiza por factores estructurales de
financiamiento. Si bien el gasto en salud se sitla bajo el umbral recomendado del 6%
del Producto Interno Bruto (PIB) recomendado por la Organizacién Panamericana de la
Salud (OPS/OMS). La ineficiencia en la asignacion de estos recursos escasos resulta aun
mas critica, ante la presién de la actividad de APS por factores como el envejecimiento
progresivo, donde el 40% de la poblacidon reporta tener dos o mas enfermedades
cronicas, y el 64% de la poblacion general reporta solamente una de ellas (ENCAVI,
2025). Es mas, el 74% de los mayores de 60 afios presenta al menos una enfermedad
crénica segun el Observatorio del Envejecimientoz. Asimismo, esta criticidad se
observa en la presidn sobre la sostenibilidad financiera del sistema por el crecimiento
sostenido del «gasto de bolsillo» de los hogares, alcanzando un 39% en 2024 a nivel
nacional segin MINSAL (2025)%, donde el 25% corresponde a medicamentos. La
situacion demografica y la financiera exigen innovaciones disruptivas en la gestién de
la oferta y la demanda.

2 Observatorio del Envejecimiento, Universidad Catdlica de Chile. 2025
8 MINSAL, DESAL. https://ies.minsal.gob.cl/reports/266
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La persistencia de desafios globales en materia de salud publica han orientado a
instituciones publicas, politicas y autoridades sectoriales y locales a la promocion de
reformas importantes, aunque no suficientes, en diferentes periodos (AUGE, 2002 -
2005; Ley de Autoridad Sanitaria y Gestion, 2004; Ley N°20.850 de Cobertura Universal
en Proteccidon en Eventos Catastroficos de Alto Costo, 2015; Universalizacion de la APS,
2022 hasta el presente), buscando resolver barreras de acceso como también de
cobertura y de equidad.

De manera paralela a la implementaciéon de la reciente reforma APS-U, el desarrollo
tecnoldgico, la proliferacion de dispositivos moéviles y el aumento de las demandas han
impulsado la creacién de soluciones sustentadas en Tecnologias de Informaciéon y
Comunicacién (TIC). Estas han permitido servicios mads eficientes en los dmbitos de
salud y logistica desde la crisis sanitaria, muchos de los cuales contintan vigentes. Las
TIC resultan fundamentales para la modernizacidon de la gestion sanitaria, aunque
persisten resistencias asociadas a dificultades de uso y barreras socioecondmicas. La
incorporacion informada de estas tecnologias, incluida la inteligencia artificial,
representa tanto desafios como oportunidades, lo que exige el disefio de politicas
publicas integrales y resilientes orientadas a fortalecer la equidad y cobertura del
sistema de salud en Chile.

La pandemia por COVID-19 actué como un catalizador de estas tensiones,
evidenciando la obsolescencia de los mecanismos presenciales de acceso (filas,
aglomeraciones). Segun el Consejo de Economia de la Salud (Organizacién Mundial de
la Salud, 2021), este acceso desigual no solo constituye una falla ética, sino que
también prolongé la crisis sanitaria. La innovacién en salud ha despertado la inquietud
de avanzar hacia la equidad, priorizando las necesidades de las poblaciones mas
vulnerables y fomentando alianzas publico-privadas que favorezcan el acceso universal
y justo a las tecnologias de salud. Del mismo modo, desde el sector publico, se renovd
rapidamente la visién del rol y funciones de los equipos tecnolégicos y del personal de
informatica, avanzando en materia de procesos, gestion de datos e informacién para
tomar decisiones informadas.

En respuesta a esta crisis de gobernanza, surgié la iniciativa Teletriage, una innovacion
bottom-up, impulsada por la Escuela de Salud Publica de la Universidad de Chile y
Plataforma360, y fue desarrollada con apoyo del Servicio Metropolitano Sur con la
colaboracién de OPS/OMS Chile. Su objetivo fue facilitar el acceso a la atencidn
sanitaria evitando la presencialidad y garantizando la continuidad del cuidado
mediante la priorizacidn por riesgo clinico.

Desde una perspectiva organizacional, la implementaciéon de modelos de gestion de la
demanda adquirié una relevancia estratégica, en tanto permitié optimizar Ia
asignacién de recursos y garantizar la continuidad de la atencion mediante
modalidades remotas (MINSAL, 2023). En este sentido, la literatura distingue diversos
enfoques de organizacién del acceso. Ansell et al. (2017) identifican cuatro modelos
principales i) atencion sin cita previa, ii) atencidn con cita programada, iii) atencién con
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agendas compartimentadas y iv) atencion de acceso avanzado. Este ultimo se
constituyé en el referente conceptual y operativo para el desarrollo de Teletriage en el
contexto chileno.

En el marco del analisis y evaluacion de las politicas publicas vigentes, la Comisidon
Nacional de CNEP (2022) destaca que la oportunidad en la atenciéon constituye un
factor clave para optimizar los indicadores sanitarios y reducir las desigualdades,
particularmente mediante la implementacion de estrategias innovadoras como la
atencion remota y la gestion basada en el riesgo. Del mismo modo, Ansell et al. (2017)
subrayan la necesidad de integrar adecuados niveles de robustez institucional y una
gobernanza eficiente, con el propdsito de fortalecer la resiliencia de los sistemas de
salud frente a transformaciones asociadas a cambios globales sostenidos.

Para abordar esta complejidad, resulta imperativo establecer una distincidon analitica
entre gobernabilidad y gobernanza. Mientras la primera refiere a las capacidades
estatales para ejercer autoridad y garantizar estabilidad mediante resultados (Velasco,
2003; Prats, 2001), la segunda pone el foco en los procesos de interaccién, negociacion
y cooperacién entre actores publicos y privados que hacen posible dicha estabilidad
(Mayntz, 1998; Aguilar Villanueva, 2006). En el caso de la Atencion Primaria chilena, el
analisis tradicional centrado en la gobernabilidad (déficit de recursos) resulta
insuficiente; se requiere, por tanto, un enfoque de gobernanza que permita examinar
como la articulacidon de redes colaborativas (y no solo el mandato jerarquico) logré
generar respuestas adaptativas frente a la crisis.

El presente articulo analiza la trayectoria de institucionalizacién de esta estrategia, que
evolucioné desde un piloto local hasta convertirse en la politica nacional de
«Telesalud».

A través de un estudio de caso, se examina cémo la aplicacién de un marco de
«Gobernanza Robusta» permitié transformar una solucién de emergencia en una
politica publica permanente orientada a la eficiencia asignativa y la equidad en el
acceso (2020 — 2025). En este contexto, desde el concepto de equidad se deriva la
«misién» de generar politicas e instrumentos resolutivos conectados con las
necesidades reales y cotidianas de amplios sectores de la poblacién para impulsar
avances en procesos estancados, e implementarlos en este caso, de la APS.

Siguiendo la misma légica argumentativa, la incorporacién del componente de equidad
en el analisis del acceso a la salud digital permite profundizar el alcance normativo y
operativo de la gobernanza en la Atencién Primaria. En efecto, el despliegue de
estrategias de Telesalud no puede evaluarse Unicamente desde criterios de eficiencia
tecnoldgica o expansidon de cobertura, sino que debe considerar las desigualdades
estructurales que condicionan la capacidad real de distintos grupos sociales para
beneficiarse de estas innovaciones. La equidad, entendida no como igualdad formal
sino como justicia distributiva ajustada a necesidades diferenciadas, exige reconocer
brechas territoriales, socioecondmicas, etarias y de alfabetizacion digital que inciden
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directamente en el uso y aprovechamiento de las soluciones digitales en salud (Sen,
2002; Whitehead, 1992).

En este marco, una gobernanza orientada a la equidad implica articular actores y
recursos para reducir dichas brechas, integrando la voz de comunidades locales,
equipos de APS y niveles centrales en el disefio e implementacién de la politica. La
evidencia internacional sugiere que las estrategias de salud digital que incorporan
explicitamente principios de equidad tienden a priorizar inversiones diferenciadas,
modelos hibridos de atencidn (presencial-remota) y mecanismos de acompafiamiento
para poblaciones vulnerables, evitando asi un sesgo tecnocratico que favorezca solo a
guienes ya cuentan con mejores condiciones de acceso (OMS, 2019; Kickbusch et al.,
2017).

MARCO TEORICO REFERENCIAL

Para analizar la trayectoria de implementacién de Telesalud mas alld de su dimensién
tecnoldgica, este estudio articula tres enfoques conceptuales: la «Gobernanza
Robusta» en escenarios de crisis, la generacidon de «Valor Publico» a través de la
innovacion estatal y los «Modelos Multidimensionales de Acceso» a la salud.

GOBERNANZA ROBUSTA Y VALOR PUBLICO EN ESCENARIOS DE TURBULENCIA

La gestion de crisis sanitarias como la pandemia por COVID-19 desafio las capacidades
estaticas de las burocracias tradicionales. En este contexto, Ansell et al. (2021)
proponen el concepto de «Gobernanza Robusta», entendida no como la mera
resistencia al choque, sino como la capacidad de un sistema institucional para
mantener sus funciones criticas (estabilidad) mediante adaptaciones rdpidas y
reconfiguracién de recursos (cambio). A diferencia de la gestidén de riesgos tradicional,
la gobernanza robusta opera bajo la premisa de la «turbulencia» (Ansell et al., 2023),
donde la incertidumbre es radical y las soluciones requieren la movilizacion de
inteligencia distribuida entre actores publicos, privados y académicos. Esto facilita
condiciones generativas mediante la reorientacién y recombinaciéon de recursos y
capacidades con el fin de preservar funciones sistémicas esenciales, asegurando
estabilidad a través del respaldo institucional. De este modo, la gobernanza robusta se
consolida como un elemento clave que contribuye tanto a la estabilidad como a la
flexibilidad responsable en los procesos de innovacidén publica, especificamente
enfocados en optimizar el acceso oportuno y la cobertura efectiva desde la APS.

Concurrentemente, este enfoque dialoga con la teoria del «Valor Publico» de
Mazzucato (2018) y el «Estado Emprendedor». Esta perspectiva cuestiona el rol
subsidiario del Estado como mero corrector de fallas de mercado, proponiendo un rol
activo en la co-creaciéon de mercados y tecnologias. Bajo este lente, la innovacidn
publica no es solo la adopcion de software, sino la capacidad de direccionar el cambio
tecnoldgico hacia «misiones» sociales (como la equidad sanitaria), reteniendo el valor
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del conocimiento generado para el beneficio comun (Silva et al., 2018; Huang & Ciari,
2022), desafiando la tendencia a la privatizacion de los activos digitales financiados con
fondos publicos.

LA BRECHA DE IMPLEMENTACION EN EL GOBIERNO DIGITAL

La literatura sobre transformaciéon digital en el sector publico advierte
consistentemente sobre la alta tasa de fracaso de los proyectos tecnoldgicos,
fenomeno que Heeks (2006) denomina la «brecha disefio-realidad» (design-reality
gap). Esta brecha ocurre cuando las soluciones tecnolégicas se disefian desconectadas
de las capacidades organizacionales, la cultura funcionaria y las necesidades reales del
usuario final.

Dunleavy et al. (2006), desde el enfoque de la Gobernanza en la Era Digital, sugieren
que el éxito de la digitalizacién depende de la reintegracion de servicios fragmentados
y la orientacién hacia las necesidades del ciudadano (holistic government). En el caso
de la salud, esto implica que la tecnologia no debe digitalizar la burocracia existente
(ej. digitalizar la fila), sino redisefiar el proceso de demanda para reducir los costos de
transaccion y las barreras de acceso.

MODELOS DE ACCESO Y COBERTURA EFECTIVA EN APS

Finalmente, para evaluar el impacto sanitario de la innovacidn, se utiliza el modelo
clasico de Tanahashi (1978), quien redefine la cobertura como un proceso secuencial
de erosidn de barreras. Su modelo distingue cinco niveles:

Tabla 1. Modelo (Tanahashi) segun niveles y definicion

Niveles Definicion

Disponibilidad Existencia fisica del recurso (oferta médica/tecnoldgica).

Accesibilidad Capaci,d‘ad del Lfsuario de alcanzar el servicio (barreras
geograficas o de tiempo).

Aceptabilidad Disposicidn cultural y confianza para usar el servicio.

Contacto El encuentro efectivo entre usuario y proveedor.

La proporcién de personas que reciben el servicio con la
calidad necesaria.
Fuente: Elaboracidn propia en base a Tanahashi (1978),

Cobertura Efectiva

Este marco es complementado por Bascolo et al. (2018) desde la OPS, quienes
enfatizan que, en sistemas de salud segmentados como el chileno, las barreras de
acceso institucional (horarios rigidos, burocracia) son determinantes clave de la
inequidad. Por tanto, cualquier innovacién en la gestion de la demanda debe ser
evaluada por su capacidad para «deserosionar» estas etapas, facilitando el transito
desde la necesidad percibida hasta la resolucién efectiva del problema de salud. En
este contexto, cabe destacar que los Sistemas Nacionales de Salud (SNS) desempefian
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tres funciones principales: i) gobernanza rectora, que abarca aspectos normativos y de
supervision; ii) financiacion y provision de servicios de salud; vy iii) infraestructura,
orientada a garantizar el acceso y la cobertura. Estas funciones se relacionan con el
Marco de Evaluacién de contextos sociales, econdmicos, politicos y culturales
propuesto por Bascolo (2025)%, el cual se presenta a continuacién mediante un
esquema sintetizado de funciones y objetivos vinculados directamente con la
promocion de eficiencia y equidad bajo el enfoque de salud universal, especialmente
en escenarios afectados por perturbaciones externas, tanto globales como internas a
los paises.

llustracion 1. Marco para la transformacion de los sistemas de salud hacia la salud universal

Fuente: Esquema presentado por Ernesto Bascolo (OPS/OMS) en Seminario REFSA,
Santiago, Chile (2025)

A partir de lo anteriormente mencionado, el presente articulo busca contextualizar y
responder a la siguiente interrogante: ¢{Como contribuyen los mecanismos de
gobernanza robusta a la sostenibilidad de innovaciones publicas digitales en salud?,
buscando explicitar y contextualizar los principales resultados a la fecha.

METODOLOGIA

La presente investigacidn utiliza un disefio de estudio de caso Unico con enfoque mixto
(cualitativo — cuantitativo), de alcance descriptivo y evaluativo. Se analiza la trayectoria

4 Seminario REFSA. Red de Fondos Nacionales de Salud en las Américas. OPS/OMS, MINSAL y FONASA. 2025, Santiago.

0 e e Revista Politicas Publicas, Vol 18, N°1, Marzo-Julio 2025, 63-79
@ e rT—— Universidad de Santiago de Chile. Santiago de Chile

70



GOBERNANZA ROBUSTA EN SALUD DIGITAL: EL CASO DE TELESALUD EN LA ATENCION PRIMARIA
CHILENA [2020 - 2025]

de implementacién de la estrategia de Telesalud (2020-2025), examinando los
mecanismos de gobernanza y eficiencia operativa como proceso de innovacion
publica. Este disefio permite profundizar en las dindmicas institucionales (Vasilachis de
Gialdino, 2006) complejas (Yin, 2018) y triangular hallazgos normativos con indicadores
de desempefio reales.

La recoleccidn de datos se estructuré en dos niveles. Primero, una revision documental
de fuentes primarias que incluyd: i) Normativas y lineamientos técnicos del MINSAL
(N=[8]); ii) Convenios de colaboracién con organismos internacionales (OPS/OMS); v iii)
Informes de evaluacion de la CNEP. Segundo, se realizé un andlisis estadistico
descriptivo de la base de datos administrativa de la plataforma Telesalud®, abarcando
un universo de 9.2 millones de solicitudes registradas entre 2020 y 2025.

Para la dimension cualitativa, se aplicé un muestreo intencional dirigido a informantes
calificados en los niveles estratégico (DIVAP, MINSAL), tactico (Servicios de Salud) y
operativo (Directores de CESFAM y referentes en municipios pioneros). Se realizaron
14 entrevistas semiestructuradas y grupos focales a®:

(2) Referentes de Telesalud en DIVAP; (1) Experta en APS y Comisién de la Reforma,
Universalizacion de APS: (3) Profesionales Técnicos y Clinicos DIVAP; (2) profesionales
de Salud Digital; (1) Implementador APS Universal (MINSAL); (2) Directores de
CESFAM; (1) Directora de Salud Municipal (Municipio Pionero en APS-U); (1)
Referentes de APS y Salud Digital en Servicios de Salud; (1) Responsables Salud Digital
en Municipio Pionero.

La informacién cualitativa fue sometida a un andlisis de contenido temdtico para
identificar categorias emergentes de gobernanza y gestién del cambio relacionadas
con barreras y facilitadores de la implementacion. El analisis de documentos
normativos, técnicos y programaticos permitié identificar los marcos conceptuales,
decisiones estratégicas y mecanismos de gobernanza que acompafiaron el despliegue
de Teletriage y su posterior institucionalizacién como estrategia de Telesalud. Por su
parte, los datos cuantitativos fueron procesados desde la plataforma y panel de
reporteria de Telesalud desde DIVAP, los que permiten obtener indicadores de la
cobertura, la resolutividad remota y la eficiencia en la asignacién de recursos,
permitiendo la triangulacion de métodos (Bowen, 2009; Flick, 2018) y contrastando la
percepcion de los actores con la evidencia empirica de la plataforma.

RESULTADOS

La sistematizacion de la evidencia empirica, obtenida tras cinco afos de
implementacion (2020-2025), permite caracterizar la transicion de Teletriage a
Telesalud no solo como una innovacién tecnoldgica, sino como una reforma en los

5 o

Panel de Reporteria e indicadores de Telesalud
6 . n . . . ..

Por razones de privacidad, se mantendran en anonimato el nombre y apellido de las y los actores que participaron en las
entrevistas
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mecanismos de gobernanza de la demanda sanitaria. A continuacion, se presentan los
hallazgos organizados en cuatro dimensiones: trayectoria de escalamiento, desempeno
operacional, impacto en la equidad (segln el marco de Tanahashi) y externalidades en
la eficiencia sistémica.

TRAYECTORIA DE IMPLEMENTACION Y ESCALAMIENTO

El analisis documental y los registros de operacion evidencian que el modelo siguidé una
trayectoria iterativa de maduracidn institucional, transitd desde una légica bottom-up
(innovacién de base) hacia una consolidacion top-down (politica de Estado). Esta
evolucién se estructurd en cinco hitos criticos que permitieron la adaptacion del
modelo a la realidad local antes de su masificacion.

En la fase piloto (2020-2021), la estrategia emergié en dos Centros de Salud Familiar
(CESFAM) del Servicio de Salud Metropolitano Sur como respuesta de emergencia a la
pandemia. Posteriormente, entre 2022 y 2023, se produjo la adopcién institucional por
parte del Ministerio de Salud (MINSAL), lo que facilité su expansion a 173
establecimientos en 61 comunas. Finalmente, en el periodo 2024-2025, la estrategia
alcanzé6 una fase de consolidacién, integrandose en 420 establecimientos
(representando el 54,7% de los CESFAM a nivel nacional) y siendo incorporada
formalmente en los instrumentos de medicion del desempefio sectorial (Registro
Estadistico Mensual - REM).

Figura 1. Linea cronoldgica de la trayectoria de Teletriage a Telesalud (2021 — 2025) en Chile

2021 - Desarrollo y co- 2021 - Pilotos y 2021 - Expansion en 10
creacion. consolidacién modelo. CESFAM SSMS.
e|nicio del proyecto ¢ Capacitacion inicial a e Finalizacion del pilotaje
mediante ESP U. Chile, triagistas y Pilotaje en 2 en 12 EAPS del SSMS.
Plataforma360, SSMS, CESFAM.
OPS/OMS.
p D N
2022 - Traspaso oficial a 2023 - Expansion 2024 y 2025 -
SSMS y posterioirmentre a extendida a Telesalud. Expansion y
OPS MINSAL. Proyeccidn
e Gobierno de Chile e Implementacion a 9 e Integracion a APS-U
avanza estrategia junto Servicios de Salud, Telesalud. + de
a OPS/OMS para contabilizando 173 3.470.000 solicitudes.
consolidar Telesalud a (EAPS). + DE 1.500.000
nivel nacional. solicitudes.

Fuente: Elaboracion base DIVAP 2022, actualizada Plataforma360, 2026.

Como se observa en la Figura 1, la implementacion de Teletriage en Chile fue
progresiva y adaptada al contexto de la pandemia y las limitaciones en la APS. Entre
2020 y principios de 2021, se pilotd en dos CESFAM del SSMS con un enfoque
colaborativo, creando sistemas de priorizacién clinica y fortaleciendo habilidades para
gestionar la demanda tanto presencial como remota. Rapidamente, la comunidad
adoptoé el modelo y se logré una cobertura significativa.
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INDICADORES OPERACIONALES Y GESTION DE LA DEMANDA

La plataforma de Telesalud ha actuado como un «mecanismo sensor» de la demanda
real, visibilizando necesidades que anteriormente quedaban ocultas tras las barreras
administrativas presenciales. El analisis de los datos acumulados a diciembre de 2025
revela un volumen total superior a los 9.2 millones de solicitudes registradas, con una
proyeccion anual de 3.47 millones para el ultimo periodo.

Este incremento masivo en el volumen de interacciones (2.909% de crecimiento
respecto a 2021) se correlaciona con un cambio en el perfil del usuario. Los datos
indican una penetracion exitosa en la poblacién laboralmente activa (30 a 59 afos),
grupo que histéricamente presentaba bajas tasas de consulta por incompatibilidad
horaria, y que actualmente representa el 37% de las solicitudes.

En términos de capacidad resolutiva, la plataforma ha permitido configurar un
ecosistema de atencién hibrido. Aproximadamente el 17% de los casos se resuelven de
manera integramente remota (telefénica o administrativa), descomprimiendo la
infraestructura fisica. Por su parte, el 77% de las solicitudes culminan en una accién
clinica efectiva (agendamiento o examen), lo que contrasta con la ineficiencia de los
sistemas de asignacion por orden de llegada.

Tabla 2. Resumen de Indicadores Operacionales de Telesalud (2025)

Indicador Dato / Porcentaje Interpretacion de Gestion
Volumen . Alta adherencia ciudadana y captura de
>9.200.000 solicitudes ycap
Acumulado demanda oculta.
Resolutividad 17% Capacidad de triaje para evitar
Remota ? desplazamientos innecesarios.
Agendamiento 77% Eficiencia en la conversién de solicitud
Efectivo ? a prestacidn clinica.
Atencion en Eliminacién de barreras temporales
. _ 24%
Horario No Habil para el acceso.
Cobertura Nacional - Escalabilidad del modelo en el 20% del
420 establecimientos .
universo total de EAPS.

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la Divisién de Atencion Primaria (DIVAP)
y reporte de plataforma (2025).

IMPACTO EN LA EQUIDAD: EVALUACION BAJO EL MARCO DE TANAHASHI
Al aplicar el modelo de evaluaciéon de cobertura efectiva de Tanahashi (1978), los

resultados cualitativos y cuantitativos sugieren que la digitalizacién de la entrada ha
derribado barreras tradicionales en cada etapa del proceso de atencidn.
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La dimension de Disponibilidad se vio fortalecida por la apertura de la «ventanilla
digital» 24/7, permitiendo que el 24% de las solicitudes ingresen en horario no habil,
captando una demanda que el sistema presencial ignoraba sistematicamente. En
cuanto a la Accesibilidad, la adaptacién de la interfaz para dispositivos méviles (usados
por mas del 80% de los usuarios) fue determinante para reducir la brecha geografica y
tecnoldgica.

Respecto al Contacto y la Cobertura Efectiva, el cambio de paradigma desde el «orden
de llegada» hacia la «priorizaciéon por riesgo» aseguré que los recursos escasos se
asignaran a quienes presentaban mayor necesidad clinica, y no a quienes disponian de
tiempo para hacer fila.

Tabla 3. Matriz de Impacto segun el Marco de Cobertura de Tanahashi

Dimension Barrera Tradicional
. e g Solucion Emergente (Evidencia del Caso
Tanahashi Identificada & ( )
. Acceso Asincronico: El 24% de la demanda
Ventanilla cerrada | . sy .
. . . ingresa en horario inhabil, ampliando la
Disponibilidad | fuera de horario laboral oferta de entrada sin aumentar horas de
(8:00 - 17:00).

funcionariado presencial nocturno.

Acceso Remoto: Eliminacién del
desplazamiento fisico para la solicitud,
facilitando el acceso a poblacién rural y
activa laboralmente.

Trazabilidad: Alta satisfaccion usuaria
(>60%) asociada a la transparencia del
estado de su solicitud y la no interrupcion
de la vida cotidiana.

Priorizaciéon: El| triaje clinico asegura la

Costos de transporte y
Accesibilidad tiempo para solicitar
hora.

Desconfianza por
Aceptabilidad | "rebote" (no obtener

hora tras la fila).

Asignacién por orden

Contacto . . pertinencia de la atencidon basada en el
. de llegada (inequidad | . o .
Efectivo clinica) riesgo sanitario y no en la capacidad de
' espera.
Pérdida de pacientes Continuidad: Mecanismos de seguimiento
Cobertura ost-ureencia P para casos derivados de SAPU/SAR,
Efectiva P g reduciendo la pérdida de continuidad en el

fragmentacidn). . , .
(frag ) cuidado de cronicos.

Fuente: Elaboracion propia basada en el andlisis de componentes del modelo de
implementacién.
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EFICIENCIA SISTEMICA Y TRANSFORMACION ORGANIZACIONAL

Mas alla de los indicadores de cobertura, la investigacion identificd transformaciones
profundas en la cultura organizacional y la gestién de recursos, aunque algunas de
estas externalidades requieren de futuros estudios econométricos para precisar su
magnitud exacta. En el dambito de la eficiencia de recursos, se observd una
optimizacién de la oferta médica. Al resolver tramites administrativos y renovaciones
de recetas mediante tele-gestién (estimado en un 10% de la demanda), se liberaron
horas de profesionales médicos (Categoria A) para consultas de mayor complejidad,
mejorando el costo-efectividad de la hora profesional. Asimismo, la plataforma
fomentd la transparencia administrativa, permitiendo a los directivos visualizar la
demanda insatisfecha real a través de paneles de control en tiempo real, transitando
desde una planificacion histérica inercial a una gestiéon basada en evidencia.

Finalmente, respecto a los costos para el usuario, hallazgos cualitativos sugieren una
reduccion en el «gasto de bolsillo» asociado a transporte y lucro cesante por tiempos
de espera, especialmente relevante en zonas rurales. Adicionalmente, el registro
digital permitié actualizar las bases de datos de poblacién inscrita, lo que en casos
documentados (como el CESFAM Miguel Solar) facilitd la validacién de nuevos usuarios
para el financiamiento per capita municipal, generando un circulo virtuoso de recursos.

Grdfico 1. Evolucion y Composicion de Demanda Gestionada por Tipo de Resolucion

350,0
300,0
250,0
200,0
150,0 ]
100,0
50,0 —
o s I
2021 2022 2023 2024 2025
Administrativo 1,6 10,1 30,4 59,8 68,7
(resuelto)
Telemedicina 0,5 0,5 1,9 4,9 5,3
m Agendamiento presencial 10,8 46,2 125,8 224,77 243,0

(2021 - 2025)

Fuente: Elaboracién propia en base a Plataforma360 con informaciéon y en
colaboracién con DIVAP, 2025.

El Grdfico 1 ilustra la consolidacidn progresiva de un ecosistema de atencién hibrida,

mostrando que no existe saturaciéon de la capacidad instalada por el aumento
sostenido del volumen total de solicitudes, lo que ocurre gracias a la eficiencia de la
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resolucién administrativa. Un andlisis detallado de la composicion de la demanda
revela que una proporcién considerable y creciente de solicitudes se aborda mediante
una gestion asincronica, incluyendo la renovacion de recetas y la revisién de
examenes. Este hallazgo proporciona pruebas empiricas que validan la eficacia del
sistema como filtro de triaje eficiente. Esta «banda de descompresion» facilita la
resolucién de las necesidades burocraticas sin necesidad de citas médicas presenciales,
optimizando asi la eficiencia distributiva de los recursos clinicos criticos.

El predominio de la programacién presencial indica que la transformacion digital no
sustituye a la atencion fisica, sino que la racionaliza segun criterios de priorizacion por
riesgo para la salud, en contraposicion al tradicional orden de llegada. En este
esquema, la telemedicina sincrénica mantiene un papel complementario y estable, lo
qgue demuestra que el valor estructural de la estrategia de telesalud radica en la
gestion logistica integral del flujo de pacientes. Este enfoque se ajusta al marco de
cobertura de Tanahashi, ya que garantiza un contacto eficaz y reduce los costes de
transaccion y los desplazamientos innecesarios de los usuarios cuyas demandas
pueden satisfacerse a través de canales no presenciales.

CONSIDERACIONES FINALES

El analisis de la transicién de Teletriage a Telesalud permite validar la hipdtesis de que
la modernizacién del Estado no depende exclusivamente de la inyeccién de recursos,
sino de la arquitectura de su gobernanza. Los hallazgos de este estudio trascienden la
evaluacién operativa para situarse en el debate sobre la eficiencia y equidad en la
gestion publica.

VALIDACION DE LA GOBERNANZA ROBUSTA Y EL VALOR PUBLICO

Los hallazgos de la investigacion validan empiricamente el marco de Gobernanza
Robusta de Ansell et al. (2021), demostrando que la resiliencia institucional en salud
depende de la capacidad del sistema para integrar innovaciones de base (bottom-up)
en escenarios de turbulencia. El estudio evidencia que la flexibilidad para recombinar
recursos entre la academia, el sector privado y el publico permitié mantener funciones
sistémicas criticas, como la continuidad del cuidado, durante la crisis sanitaria.

Simultdaneamente, el caso materializa el concepto de «Valor Publico» (Mazzucato,
2018), confirmando que el liderazgo estatal en la co-creacién tecnoldgica y la
proteccion del conocimiento bajo estandares de «bien publico» (licencias Creative
Commons) maximizan el retorno social de la inversién y facilitan la transferencia
tecnolégica internacional, recuperando asi la soberania sobre sus activos digitales.

DUALIDAD ESTRATEGICA Y TRANSFORMACION DE LA GESTION

Desde una perspectiva estratégica, se concluye que el éxito de la implementacion
radica en la transiciéon desde una innovacién local hacia una adopcion institucional
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centralizada (top-down). Esta dualidad permitié testear el modelo en territorios piloto
para luego asegurarle escalabilidad y rectoria mediante su integracién en la politica de
Universalizacion de la APS. Asimismo, la modernizacién de la gestion mediante
herramientas digitales ha fortalecido la transparencia administrativa. El uso de paneles
de datos en tiempo real transformé la toma de decisiones, permitiendo transitar desde
una asignacion de horas basada en el orden de llegada hacia una priorizacién por
riesgo clinico. La oferta médica se optimizé al liberar horas profesionales de tramites
administrativos, validando un habilitador de eficiencia asignativa.

IMPACTO EN EQUIDAD Y TENSIONES PERSISTENTES

En cuanto a la equidad y cobertura efectiva, la aplicacién del modelo de Tanahashi
revela que la estrategia ha reducido barreras de acceso, mejorando la disponibilidad y
el contacto con los servicios de salud. La plataforma digital actué como un mecanismo
sensor de la demanda oculta, facilitando la captacién de usuarios previamente
desatendidos, especialmente en horarios no habiles. Si bien se observan mejoras en la
experiencia usuaria relacionadas con la reduccién de tiempos de espera y traslados, el
mayor impacto sistémico se observa en la capacidad de organizar la demanda hibrida y
asegurar el seguimiento post-urgencia, consolidando a los establecimientos como
unidades logisticas mas eficientes.

FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION

Finalmente, es necesario reconocer las limitaciones inherentes al estudio,
particularmente la heterogeneidad en la gestién administrativa municipal que dificulta
la estandarizacion uniforme de los resultados y la persistencia de brechas en la
atencidn final, dado que la tecnologia optimiza el agendamiento, pero no resuelve per
se el déficit estructural de oferta médica. A partir de estas restricciones, se sugiere que
futuras investigaciones profundicen en la gobernanza de las Redes Integradas de
Servicios de Salud (RISS) y en los factores locales que facilitan la adopcién tecnoldgica,
analizando empiricamente cdmo la interoperabilidad permite reconfigurar los
establecimientos de atencién primaria para que operen como nodos de gestion que
articulan flujos de atencidn presencial y remota. Asimismo, resulta relevante estudiar
el impacto de la brecha digital en poblaciones vulnerables sin redes de apoyo y el
potencial de los datos registrados para detectar precozmente inequidades territoriales.
Por ultimo, es imperativo desarrollar estudios econométricos que cuantifiquen con
precision el ahorro sistémico y la reduccién del gasto de bolsillo de los usuarios,
verificando si la digitalizacion disminuye efectivamente los costos indirectos de
transporte y tiempo asociados a la atencién tradicional.
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Resumen

Una parte significativa de la literatura sostiene que mas
impuestos no necesariamente afectan el crecimiento, pues
algunos mejoran estatica y dindmicamente la asignacién de
recursos (como los que afectan a las externalidades) o no
modifican o muy poco la conducta de los agentes econdmicos
(como el IVA y los impuestos indirectos). Otros lo hacen en
cierta magnitud (como los impuestos marginales a los ingresos
del capital y del trabajo muy altos), afectando eventualmente
las conductas de ahorro e inversién y el arbitraje trabajo-
ingresos/actividad no remunerada-descanso, es decir pueden
producir eventuales desincentivos a la inversién y al trabajo. El
tema es su magnitud, que estd condicionada por la elasticidad
ingreso de la oferta en cada caso.

Desde 1990, junto a la recuperacion de la democracia, se
discute en Chile sobre impuestos. El tema se zanjé con reformas
pequefas, centradas en impuestos indirectos,
proporcionalmente pagados en mayor magnitud por los
ingresos bajos, o en mayores tasas del impuesto a las utilidades,
como en el caso de la reforma tributaria de 2015. El calculo
oficial indica que un crecimiento adicional del 1% en el PIB
aportaria mayores ingresos fiscales de unos USS600 millones,
mientras solo el aumento previsto de la pensién garantizada
universal, la reduccién de listas de espera en los hospitales y la
sala cuna universal sumarian unos USS 7,5 mil millones, para lo
gue habria que crecer al menos al 12%. Los gastos previstos por
el gobierno no podrian ser financiados, salvo aumentos
significativos del endeudamiento fiscal, sin un incremento de Ia
carga tributaria. Hay quienes postulan que aumentarlos
lesionaria el crecimiento y que se podria terminar recaudando
menos. Otra parte de los participantes en el debate se apoya en
la literatura especializada que sostiene que impuestos bien
aplicados y gastados no solo mejoran la situaciéon de los mas
necesitados y la equidad general sino que no lesionan e incluso,
en determinadas circunstancias, estimulan el crecimiento.
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Abstract

A significant part of the literature argues that higher taxes do
not necessarily affect economic growth, since some taxes
improve the allocation of resources both statically and
dynamically (such as those addressing externalities) or do not
modify, or only minimally modify, the behavior of economic
agents (such as VAT and other indirect taxes). Others do have an
effect to some extent (such as very high marginal taxes on
capital and labor income), potentially affecting saving and
investment behavior and the trade-off between work, income,
non-remunerated activity, and leisure—that is, they may
generate eventual disincentives to investment and labor supply.
The key issue is their magnitude, which is conditioned in each
case by the income elasticity of supply.

Since 1990, alongside the restoration of democracy, taxation
has been a subject of debate in Chile. The issue was resolved
through small-scale reforms, focused on indirect taxes—which
are paid proportionally more heavily by low-income groups—or
on higher corporate profit tax rates, as in the case of the 2015
tax reform. Official estimates indicate that an additional 1% of
GDP growth would generate approximately US$S600 million in
additional fiscal revenue, whereas the planned increase in the
universal guaranteed pension, the reduction of hospital waiting
lists, and the introduction of universal childcare alone would
amount to about USS$7.5 billion, which would require a GDP
growth of at least 12%. The expenditures planned by the
government could not be financed—except through significant
increases in public debt—without an increase in the tax burden.
Some argue that raising taxes would harm growth and could
ultimately lead to lower revenue collection. Others in the
debate rely on the specialized literature, which maintains that
well-designed and well-spent taxes not only improve the
situation of those most in need and overall equity, but also do
not harm—and in certain circumstances may even stimulate—
economic growth.
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1. Impuestos y crecimiento

El objetivo principal de la tributacién es financiar el gasto publico en condiciones de
viabilidad de la relacién entre ingresos y gastos del Estado, lo que depende de su politica
fiscal (con mayor o menor énfasis anti-ciclico y mayor o menor gasto en bienes publicos
y de redistribucion) y de sus capacidades de endeudamiento y su costo. Como seiiala la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2025), "un sistema
tributario eficaz no solo recauda los ingresos necesarios para financiar los servicios
publicos, sino que también puede respaldar los objetivos de desarrollo, por ejemplo,
ayudando a combatir los flujos financieros ilicitos, reduciendo la desigualdad mediante la
redistribucion y abordando metas de salud y medioambientales al influir en el
comportamiento de los contribuyentes."

El financiamiento publico esta constituido por las contribuciones obligatorias (impuestos,
tarifas y cotizaciones salariales) y por el endeudamiento, y en algunos casos por emisiéon
de moneda. Pero su componente fundamental son los impuestos. La presiéon o carga
tributaria se mide como el porcentaje que representa la suma de impuestos recaudados
por los distintos niveles de gobierno respecto del valor a precios de mercado del Producto
Interior Bruto.

Una estructura tributaria optima es la que maximiza los efectos recaudatorios buscados
y minimiza sus costos de eficiencia. Debe preferentemente reunir las condiciones de
suficiencia (es decir permitir financiar sobre una base estable y continua el gasto publico
al que estd asociado), de simplicidad (es decir no presentar una multiplicacién de
impuestos de baja recaudacion y alto costo de administracidon ni estar asociado a fines
especificos que dificulten la flexibilidad de la asignacién de gastos), de
equidad (distribuirse con justicia entre los contribuyentes) y eficiencia (no distorsionar
significativamente la actividad econémica).

Cada impuesto tiene una base de cobro determinada por las estructuras de
administracion tributaria en los distintos paises (ingresos personales, utilidades
empresariales, valor de la propiedad, valor de los bienes sujetos a transaccién) y una tasa
(proporcién medida en porcentaje) que se aplica a esa base. Las bases econdmicas mas
utilizadas para recaudar impuestos en los Estados modernos son en primer lugar las
transacciones de mercado (compra y venta de bienes y servicios, importaciones de
bienes). Estos gravamenes se denominan impuestos indirectos. Los mas importantes de
este tipo son el Impuesto al Valor Agregado, los impuestos a las ventas generales (como
en los estados federados en Estados Unidos) o especificos, asi como los impuestos o
aranceles aduaneros. La segunda base de tributacion son los ingresos, ya sea las
utilidades del capital o los ingresos del trabajo, que dan lugar al impuesto a la renta de
las personas y al impuesto a la renta de las empresas, de recaudacién separada en la
mayoria de los paises o parcialmente integrada, como en Chile. La tercera base de
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tributacion son los patrimonios, como las acciones y otros activos financieros y, con
mayor frecuencia, las propiedades inmobiliarias. Estos dos ultimos tipos de gravamenes se
denominan impuestos directos.

Tradicionalmente, han existido tres enfoques a la hora de establecer impuestos. Bajo el
principio del beneficio (el impuesto es un pago por un servicio gubernamental a
individuos), el ingreso publico debiera recaudarse bajo la forma de tarifa al usuario cada
vez que esto sea posible. No obstante, esto no es posible para los bienes publicos puros,
gue por definicion no admiten un cobro por su uso, como la defensa o la justicia. Cabria
suponer que se beneficia de ellas mas el rico que posee bienes que de ese modo son
defendidos por las instituciones mencionadas, mientras lo son menos los pobres que no
poseen bienes a ser defendidos, pero establecer la exacta relacién entre pago y beneficio
es dificil de cuantificar. En cualquier caso el principio del beneficio aboga en contra de los
programas de redistribucion en los Estados de bienestar.

Bajo el principio de la capacidad de pago, la carga tributaria de cada cual debiera estar
relacionada no con lo que los contribuyentes reciben del gobierno, sino con la
posibilidad de sustentar la carga tributaria y de abordar el sacrificio que esto implica. Si
se considera plausible que pagar una unidad de ingreso es un sacrificio menor para una
persona de ingresos holgados que para una persona francamente pobre, un igual sacrificio
requiere de pagos tributarios mayores por el primero en comparacién con el segundo.
Pero, al igual que con el principio del beneficio, el razonamiento no identifica una relacién
precisa entre ingreso y carga en el pago del impuesto. Un impuesto proporcional, en el
gue todos pagan el mismo porcentaje de su ingreso, recaudara de todas maneras una
mayor cantidad de recursos a la persona rica que a la pobre. Incluso un impuesto
regresivo que, por ejemplo, significara un cobro de 25 por ciento en las primeras 10 000
unidades de ingreso y un 10 por ciento en todo el ingreso adicional, recaudara mds dinero
de los mas ricos que de los mas pobres.

Segun el principio utilitarista, la carga tributaria debe ser asignada procurando
maximizar el bienestar social agregado. Francis Edgeworth mostré que si desde una
perspectiva social una unidad de ingreso es menos valorada en la medida en que el
ingreso del receptor aumenta, entonces el bienestar social se maximiza con un sistema
tributario que nivela todos los ingresos, recaudando todo el ingreso mas alld de un umbral
y distribuyendo lo obtenido a aquellos cuyos ingresos de otra manera serian inferiores al
umbral de ingreso aludido. El problema es que este impuesto nivelador podria disminuir el
incentivo a trabajar, ahorrar, invertir e innovar, con lo cual el tamafo de la torta a repartir
en partes iguales se reduciria rdpidamente. El principio de la igualdad distributiva debe
transigir con el principio de la provision de incentivos que aumentarian el volumen total
de ingresos disponibles para ser redistribuidos. Por ello los enfoques de la progresividad
tributaria éptima que se inspiran en el principio utilitarista ven el problema como un
dilema entre los beneficios sociales de una distribucion mas igualitaria de los ingresos
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después de impuestos y el dafio econdmico provocado por impuestos altamente
progresivos.

Las diversas estructuras tributarias de los paises son el reflejo de la manera en que el peso
del financiamiento publico se distribuye entre los individuos y grupos que conforman la
sociedad, las que pueden o no incluir determinados principios de justicia. Un primer
principio de justicia tributaria es el de la equidad horizontal (frente a una misma situacién
todos deben pagar lo mismo). Asociado a este se encuentra el “principio del beneficio”: a
cada impuesto se asocia un servicio o conjunto de servicios determinados, asi como a un
precio se asocia en el mercado un bien especifico. Por su parte, tiene también relevancia
el “principio de la capacidad de pago”, que asocia cobros de tasas diferenciadas segun las
posibilidades econdmicas de los contribuyentes, de modo que quien tenga mas recursos y
pueda pagar mas contribuya en una mayor proporcion al esfuerzo comun. Se trata en este
caso de aplicar un principio de equidad vertical.

Una estructura es progresiva si los pagos tributarios como proporcidn del ingreso de un
individuo o de una familia aumentan con el nivel de ingreso. Una estructura tributaria es
mas progresiva que otra si la tasa de impuestos promedio aumenta mas rapido con el
ingreso. Los impuestos directos de tasa creciente segun los ingresos sean mayores
cumplirdn con esta condicién, contrariamente a los impuestos indirectos de tasa fija
aplicada al valor de mercado de los bienes. Desde este punto de vista, los impuestos
indirectos son regresivos, aunque si el consumo estd concentrado en las familias de mas
altos ingresos, en términos absolutos estas pagaran mas impuestos que las familias mas
pobres y por tanto contribuirdn con mas recursos a financiar el gasto publico.

La tributacion incide en el comportamiento de los agentes econédmicos en las economias
mixtas. En los mercados competitivos en equilibrio parcial, la incidencia de un impuesto
(es decir si lo paga el consumidor o el productor) depende de la elasticidad precio de la
oferta y de la demanda. Un impuesto sobre el consumo de bienes no es pagado por los
consumidores si la curva de demanda es perfectamente elastica o por los productores si la
curva de oferta es perfectamente elastica. Y viceversa. La incidencia de un impuesto sobre
los factores de produccion (capital o trabajo) en un mercado competitivo depende
también de la elasticidad de la oferta y la demanda por el factor.

La tributacion puede tener costos econdmicos y provocar la llamada “pérdida
irrecuperable de eficiencia”. Esta proviene de eventuales distorsiones en los incentivos de
los productores (incitdndolos a producir menos y disminuyendo el excedente del
productor) y los consumidores (incitandolos a comprar menos y disminuyendo el
excedente del consumidor), cuya magnitud dependerd de las elasticidades precio de la
oferta y de la demanda de los bienes ante el establecimiento de impuestos, es decir de la
magnitud del llamado “efecto sustitucién”. El efecto de cualquier impuesto puede ser
descompuesto entre un efecto ingreso y un efecto sustitucidn. Mientras mayor es el
efecto sustitucion provocado por los impuestos, mayor es la pérdida de eficiencia. Existe
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un efecto ingreso (las personas sustraen a sus ingresos los impuestos que han debido
pagar) asociado a los impuestos de cuantia fija (es decir un impuesto que los individuos
pagan independientemente de lo que hacen o de sus habilidades, de sus ingresos, su
trabajo, su consumo o su ahorro), pero no un efecto sustitucion. Por eso se postula que el
impuesto dptimo es el de cuantia fija per cdpita, pues por construcciédn no puede
“distorsionar” la asignacion de recursos. El problema es que pagarian lo mismo muy ricos
y muy pobres, contraviniendo el principio de equidad vertical. Los impuestos indirectos
provocan pocas modificaciones en la conducta y pocos efectos de sustitucion, mientras los
impuestos directos a los ingresos del capital y el trabajo podrian, si son de magnitud
elevada, disminuir la oferta de ahorro y la oferta de trabajo.

éCudn progresivo debe entonces ser el impuesto? La respuesta es politicamente
controversial y dependerd de como modifica su conducta el contribuyente de mayores
ingresos ante altas tasas de impuestos a la renta, qué financia el impuesto y cuanto se
valora socialmente que una unidad de ingreso esté en manos de una familia de bajos
ingresos o bien en manos de una familia de altos ingresos. Peter Diamond y Emmanuel
Saez (2011) calculan que los ingresos muy altos deben estar sujetos a tasas marginales
de impuesto crecientes y a tasas mayores que las actuales en la mayoria de los paises:
mencionan un rango "éptimo" -que no provoca distorsiones asignativas por cambios
relevantes en su conducta- de 48% a 76% en la tasa que debe aplicarse al tramo superior
de ingresos. Esta es la razén por la cual diversos economistas sostienen el fundamento
econdémico del aumento en las tasas del impuesto marginal a la renta hasta los
mencionados niveles, junto a auditorias fiscales suficientes. A su vez, Choudhary et al.
(2024) calculan que una participacion del 50 % de los impuestos directos sobre el total de
la recaudacidn es dptima para minimizar las brechas de prosperidad.

Por su parte, junto al impuesto al consumo y al impuesto a la renta, el impuesto a las
utilidades del capital debe contribuir a cubrir los gastos en bienes publicos que
concurren a la formacion de esas utilidades (el orden publico, las infraestructuras y las
capacidades humanas que existen gracias a la capacitacion, la educacién y la salud
publicas). A su vez, esa tributacion debe considerar el estimulo a la reinversidn, pues en
palabras de Alain Lipietz (2003):

“a un empresario que viviera en sandalias y tenida sencilla y no consumiera nunca el
dinero que gana, reinvirtiéndolo en su totalidad para crear empleos, desde el momento en
que respeta la legislacion social y ambiental, no se ve no se ve por qué se debiera hacerle
pagar un impuesto sobre este dinero que consagra a los demds”.

Esto no excluye que el impuesto inmobiliario y a la riqueza tenga un fundamento
econdémico. El postulado de la “remuneracidn de los factores de produccién de acuerdo a
su productividad marginal”, entendido como justa retribucién al aporte de cada cual
medido en el marco de funciones de produccién, se enfrenta a la imposibilidad de
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concebir el mencionado aporte de cada “factor de producciéon” separadamente. El
proceso productivo y sus resultados resultan ser asi una combinacidn no necesariamente
cuantificable de acuerdo a sus componentes particulares. Lo propio ocurre con los
calculos de desagregacién de los componentes del crecimiento macroecondémico, que
atribuyen a un factor residual indeterminado, normalmente asociado por defecto al
progreso técnico, la parte no explicada por la acumulacién cuantitativa de factores del
crecimiento. En palabras de René Passet (2000):

“Pese a su denominacion (el ingreso ‘tecnoldgico’) no estd vinculado al capital técnico, sino
a la propia organizacion del proceso de produccion, es decir a la inversion intelectual y a la
informacion. Depende pues de este patrimonio universal cuyos frutos, que no son
imputables a uno u otro factor productivo, deben distribuirse en realidad entre el conjunto
de la colectividad”.

El impuesto a la rigueza suele acompafarse de la tributacidon a las herencias por las
mismas razones (Scheuer y Slemrod, 2021) y por su ausencia de legitimidad y vinculo con
incentivos a un mayor rendimiento: heredar un activo no es equivalente a tener
competencias que optimicen su uso. Gabriel Zucman (2024) concluye en la materia que:

"La tributacion progresiva es un pilar fundamental de las sociedades democrdticas. Un
sistema fiscal progresivo refuerza la cohesion social y la confianza en que los gobiernos
trabajan por el bien comun. Es esencial para financiar los bienes y servicios publicos —
como la educacion, la atencion sanitaria y la infraestructura— que son motores del
crecimiento econdmico. Los cambios en la progresividad fiscal han sido histéricamente un
factor determinante en la evolucion de la concentracion de ingresos y de la riqueza.
Gracias a investigaciones realizadas en los ultimos afios, ahora existe evidencia clara de
que los sistemas fiscales contempordneos, lejos de ser progresivos, no gravan de manera
efectiva a las personas con patrimonios mds elevados. Estos estudios muestran que,
considerando todos los impuestos, los individuos de patrimonio ultra-alto tienden a pagar
menos impuestos en proporcion a sus ingresos que otros grupos sociales,
independientemente de las particularidades del disefio impositivo y de las prdcticas de
recaudacion de cada pais. Esta regresividad se deriva de la incapacidad de los impuestos
sobre la renta —que en teoria son el principal instrumento de progresividad fiscal — para
gravar eficazmente a quienes tienen patrimonios excepcionalmente elevados. Esta falla
priva a los gobiernos de sumas sustanciales de ingresos fiscales y contribuye a concentrar
las ganancias de la globalizacion en un numero relativamente reducido de manos, lo que
socava la sostenibilidad social de la integracion econdmica global."

Existe, por otro lado, un conjunto de impuestos que no sélo no danan la asignacién
eficiente de los recursos sino que la incrementan. Este es especialmente el caso de los
impuestos correctores de externalidades negativas, que internalizan dichas
externalidades, es decir transforman en costo privado el costo social en que incurren en
sus actividades algunos entes privados. Los impuestos sobre actividades que provocan
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dafio directo a la salud (tabaco, alcohol) o que son contaminantes y los que se aplican a la
extraccion de recursos naturales corresponden a esta categoria. Para que cumplan con sus
fines, estos impuestos deben no tener una ldgica esencialmente recaudatoria, por lo que
se debe evaluar siempre sus costos (especialmente los administrativos) y sus beneficios,
habida cuenta de la dificultad de cuantificar las externalidades.

Por su parte, las utilidades extraordinarias por extraccion de recursos naturales con alta
demanda y oferta limitada y las ganancias monopdlicas no tienen justificacion
econdmica desde el punto de vista de la eficiencia y su tributacidon no afecta la inversién y
el bienestar. En el caso de la renta econdmica proveniente de la explotaciéon de recursos
naturales, la tradicion neoclasica no niega que el cobro de impuestos adicionales sobre
ella simplemente no cambia la conducta de los inversores (Martner, 2021). La razén es la
siguiente: esta renta se define como los pagos en exceso a un factor de produccién
respecto a lo que se requeriria para obtener la oferta de ese factor. Ocurre con frecuencia
con las tierras mds fértiles (es el ejemplo cldsico tratado por David Ricardo en 1817), con
las localizaciones mas demandadas en las ciudades o con las materias primas de alta
demanda y oferta limitada, como los productos mineros, es decir bienes no reproducibles
y no sustituibles. La renta aparece cuando hay diferencias de productividad y escasez del
factor de produccion o del recurso. Mientras mas escaso sea un bien y mayor su demanda,
mas alta es la renta econdmica que se obtiene de su produccién. La Unica pregunta
pertinente respecto a la renta originada en diferencias de costos de produccién por
dotaciones naturales en condiciones de escasez relativa y no en la actividad empresarial,
es quien se apropia de ella y en qué proporciones: los duefios del territorio en el que
existe el recurso natural (la nacién) o quienes lo explotan. Es una discusion
eminentemente politica (quién se beneficia de un recurso no producido) y no
estrictamente econdmica (su resultado no altera los niveles de produccidn).

2. La evidencia internacional

El gasto publico que incrementa el capital fisico y las capacidades humanas y las
transferencias que disminuyen las desigualdades de ingresos pueden tener efectos
positivos sobre el crecimiento, de acuerdo a la revisién de la evidencia por Ostry et al.
(2014). Esta no indica que se haya producido un crecimiento adicional cuando se
mantienen impuestos bajos. Tampoco las politicas de rebajas de impuestos han generado
mas recaudacion o mds crecimiento, mientras algunos paises han vivido secuencias
especialmente rapidas de aumentos de impuestos y contribuciones obligatorias sin
efectos negativos sobre el dinamismo econdmico. Sin embargo, luego de identificar todas
las experiencias de reducciones fiscales importantes para los grupos mas ricos en 18
paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) entre
1965 y 2015, Hope y Limberg (2022) encuentran que estos recortes de impuestos
conducen a una mayor desigualdad de ingresos tanto a corto como a mediano plazo y que
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esas reformas no tienen ningun efecto significativo sobre el crecimiento econémico ni
sobre el desempleo.

Las economias mas dindmicas han sido aquellas con tributos menos desincentivadores y
mas gastos publicos que contribuyen al crecimiento, especialmente en infraestructura,
investigacion y desarrollo y capacidades humanas, y no aquellas con Estados de menor
peso en la economia. Incluso la aplicacién de tributos considerados desincentivadores
como un alto impuesto a la renta y al patrimonio no se tradujo en la historia del siglo XX
en un impacto sustancial de menor crecimiento. Al revés, aunque es materia de
controversia, existe un cierto en consenso en considerar que, en palabras de Choudhary
et. al (2024), del Banco Mundial,

"los ingresos tributarios insuficientes frenan el crecimiento economico al limitar la
inversion en infraestructura, subfinanciar los servicios publicos, aumentar la desigualdad
de ingresos y provocar una dependencia excesiva de la deuda”.

Los paises de menos ingresos y menor crecimiento de largo plazo tienen cargas tributarias
notoriamente mas bajas que los de altos ingresos o de ingresos medios, con un promedio
de 16% del PIB en Africa, un 19% en Asia-Oceania y un 22% en América Latina y el Caribe.

La afirmacidén que los impuestos per se hieren el desempefio econdmico no tiene base
empirica que la sustente. En palabras de Peter Lindert:

“Desde hace algunos afos, ha habido una creciente brecha entre el registro empirico y una
historia que es contada una y otra vez con insistencia creciente. No solo escuchamos que
existe el peligro de que redes de seguridad y programas antipobreza basados en impuestos
pueden tener altos costos econdmicos. Notese cuan frecuentemente se nos dice que los
economistas han “demostrado” y “encontrado” que esto es cierto. Estas afirmaciones son
frecuentemente un bluff (...). Antes que demostrar o encontrar este resultado, han
escogido imaginarlo”.

En el siglo XX, de acuerdo a Joel B. Slemrod y Jon Bakija (2004) y con datos de 1950 a
2002, la relacién entre la tasa marginal del impuesto a la renta y la productividad revela
gue los periodos de fuerte incremento de la productividad coexistieron con las etapas de
tasas mas altas en el impuesto a la renta en la posguerra mientras, en promedio, los
paises de mds altos impuestos son los de mayor PIB por habitante. La carga tributaria de
los paises del Grupo de los 7 (Estados Unidos, Canada, Japdén, Reino Unido, Francia,
Alemania e Italia), segun la base de datos de la OCDE, es sustancialmente mas elevada que
la del resto de paises y pasé en promedio de 27% del PIB en 1965 a 31% en 1980, a 35%
en 2000 y a 36% en 2023, siguiendo lo que se denomina la ley de Wagner: los gastos
publicos se incrementan mas que proporcionalmente que los ingresos promedio. Estados
Unidos constituye una excepcion, pues su carga tributaria pasé de 24% del PIB en 1965 a
31% en 1980, pero luego descendid a 28% en 2000 y a 25% en 2023. Por su parte, la carga
tributaria de los paises nérdicos (Suecia, Dinamarca, Noruega, Finlandia) pasdé en
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promedio de 30% del PIB en 1965 a 41% en 1980, a 46% en 2000 y a 42% en 2023. Existe
como consecuencia un contraste en los niveles de desigualdad de ingresos entre Estados
Unidos y los paises nérdicos y de Europa continental, lo que también se explica por sus
diferentes reglas laborales (Blanchet et al., 2022).

El periodo de crecimiento mads alto de las economias occidentales fue el de 1945-1975,
cuando los impuestos aumentaron sustancialmente, con tasas marginales a los tramos de
ingresos mas altos que alcanzaron incluso hasta 90% en Estados Unidos y el Reino Unido
(Piketty, 2021). Los paises industrializados dominantes crecieron menos en la etapa
posterior a 1975, lo que coincidié con la baja a los impuestos a los mas ricos y con
limitaciones al Estado de bienestar iniciado en la era Reagan-Thatcher. Segun el dato mas
reciente, en 2023 el pais con mas alta carga tributaria fue Francia, con un nivel de 44% del
PIB: ya lo era en 1965 con un 34%, lo que no le impidid situarse entre los paises de mas
crecimiento de largo plazo y mads alto PIB por habitante. Entre aquellos paises con una
carga superior al 40% del PIB se cuenta a los cuatro ndrdicos y a paises de Europa
continental como Italia, Austria, Bélgica y Luxemburgo, que también se situan entre los
paises de mas altos ingresos promedio en el mundo. Entre los paises con menor carga
tributaria en la OCDE, se situaban en 2023 los cuatro latinoamericanos miembros de este
organismo (siendo México el mds bajo con 18%), ademds de Irlanda, Turquia y Estados
Unidos.

El incremento tendencial de la carga tributaria que financia los Estados de bienestar en
la OCDE no los ha llevado al estancamiento sino a grados significativos de dinamismo
econémico y simultdaneamente les ha permitido alcanzar los indicadores de bienestar
comparativamente mas altos en el mundo. Segln la base de datos del FMI, el PIB por
habitante de Estados Unidos, con el mencionado 25% sobre PIB de carga tributaria, era en
2023 de 82 mil ddlares, inferior al de 100 mil dolares a paridad de poder de compra de
Noruega, y su 41% sobre PIB de carga tributaria, y solo algo superior a los 80 mil délares
de Dinamarca, con su 43% de carga tributaria. En los paises con altos impuestos, amplios
servicios publicos y menor desigualdad, la economia y la inversidon no estan bloqueadas
por el peso de la tributacién, ni menos estan llenos de desempleados que deambulan por
las calles por falta de actividad privada: son aquellos con mayor bienestar humano en el
mundo, por sobre el de Estados Unidos (ver los indices de Desarrollo Humano), entre
otras cosas porque el sector privado es dindmico en estos paises porque cuenta con
capacidades humanas avanzadas y una amplia estabilidad fruto de sus politicas sociales.

Los economistas liberales postulan, por su parte, que el desincentivo de los impuestos
sobre la eficiencia econdmica seria muy importante, lo que explica su recomendacién
recurrente y univoca: el mejor Estado es el Estado minimo, que financia pocas actividades
con pocos impuestos. Suelen sostener que debido a la mayor eficiencia relativa que
tendria a todo evento el sector privado para el uso de recursos productivos, un pais que
posee un mayor nivel relativo de impuestos tendria un menor crecimiento econdmico.
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Esto no es el caso cuando se observa los niveles de PIB de los paises y su presion
tributaria. Siguiendo este tipo de razonamiento, los paises ndrdicos y diversos paises de la
Europa continental debieran, con sus altas presiones tributarias, estar entre los mas
pobres del mundo, lo que manifiestamente no es el caso.

Sobreestiman los efectos distorsionadores de los impuestos en general y de los impuestos
directos en particular y se inspiran en la llamada Curva de Laffer, segun la cual las rebajas
de tasas tributarias impulsarian la actividad y por esa via aumentarian la masa de
impuestos recaudada (lo que no es mdas que la ley de los rendimientos decrecientes
aplicada a la politica tributaria).

En el caso de la magnitud de los desincentivos a la oferta de trabajo provocada por la
tributacion de los ingresos, existe una amplia controversia analitica y empirica.
Analiticamente, opera el llamado “efecto ingreso”: cuando la presién fiscal aumenta, los
contribuyentes de mas ingresos ven disminuidos sus incentivos a trabajar, pero pueden
igualmente querer evitar que sus ingresos disminuyan de manera importante y por tanto
trabajar mas. Los estudios empiricos confirman que los trabajadores secundarios en las
familias son mucho mas sensibles a cambios en las tasas del impuesto a la renta que los
trabajadores primarios que aseguran el ingreso familiar basico. Barry Bosworth y Gary
Burtless (1992) encontraron que las reducciones en las tasas marginales del impuesto a la
renta personal en Estados Unidos coincidieron con un modesto incremento en la oferta de
trabajo, pero concluyeron que la politica tributaria probablemente no fue el factor
dominante en el comportamiento de la oferta de trabajo durante la década estudiada. Los
hombres de bajos ingresos incrementaron su oferta de trabajo incluso con estabilidad de
las tasas marginales o incluso cuando aumentaron. Aunque siempre las conclusiones en
este tema son polémicas, Thomas Piketty (1997) afirma que

“el estado actual de los conocimientos disponibles respecto de las elasticidades de la
oferta de trabajo sugieren que la atencion tradicionalmente acordada a los efectos
desincentivantes sobre los altos ingresos es totalmente excesiva y no permite un andlisis
global de los limites alcanzados o no por los sistemas modernos de redistribucion”.

Ningun estudio ha mostrado de manera concluyente que los ricos dejen de trabajar
cuando los impuestos que los afectan aumentan: la elasticidad de la oferta de trabajo para
los muy altos ingresos en presencia de aumentos tributarios es nula o baja (Atkinson et.al.,
2011).

En lo que respecta al vinculo entre tributacién y ahorro, analiticamente una vez que
operan diversos efectos de signo diverso, se supone por los que las defienden que rebajas
tributarias a la renta incrementan la tasa de retorno de la inversidén después de impuestos
y debieran estimular el ahorro y el crecimiento. Pero estudios de la OCDE (1994) sobre los
vinculos entre tratamiento tributario y nivel global de ahorro, concluye que “habiéndose
revisado la extensa literatura (...) no hay evidencia clara de efectos tributarios
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significativos” sobre el ahorro global, pues sélo existen efectos sobre su composicion.
Cabe tener en mente la conclusidn de Blinder:

“...hay cero evidencia de que los incentivos fiscales que incrementan la tasa de retorno
sobre el ahorro aumentan la tasa nacional de ahorro. Ninguna evidencia. Los economistas
ahora aceptan esto como un punto de vista consensual”.

Asi, cuando existen costos en eficiencia asignativa de la tributacidn, estos son en parte
compensados por los incrementos eventuales en dicha eficiencia en la dindmica
productiva provocados por los programas de fomento productivo que financian. Cuando
se trata de redistribuciones que no inciden directamente en la empresa, los costos de
eficiencia asignativa son tanto menores como adecuados son los sistemas de recaudacion
tributaria para minimizar las distorsiones en los incentivos, asi como capaces son las
agencias publicas de prestar sus servicios al minimo costo. En palabras de Vito Tanzi y
Howell Zee (2001):

“la conclusion general que se puede extraer es que la evidencia empirica sobre la relacion
entre tributacion y crecimiento es mucho mds débil que lo que la teoria hubiera llevado a
uno a esperar...Mds importante que el nivel de imposicion en si mismo es como se utilizan
los ingresos. Dada la complejidad del proceso de desarrollo, es poco probable que el
concepto de un nivel optimo de tributacion vinculado de manera sdlida a las diferentes
etapas del desarrollo econédmico pueda derivarse de manera significativa para cualquier
pais".

Los razonamientos anteriores no implican que todo gasto publico se justifique ni que todo
impuesto esta exento de efectos desincentivadores sobre la actividad econdmica. El
impacto combinado depende del uso que se dé a los recursos tributarios: si se gastan
primordialmente en infraestructuras, salud y educacidon, podrian eventualmente
contribuir al crecimiento en una magnitud mayor que el costo en crecimiento que
pudieran tener los impuestos con los que se financian, y ese caso se justificarian desde el
punto de vista del bienestar agregado. Cabe ademds considerar que aquellos gastos
publicos que cubren emergencias y la vida en la vejez aumentan la disposicién a arriesgar
e innovar en la vida activa, y que los gastos en redistribucidon progresiva de ingresos
aumentan la estabilidad social, lo que en ambos casos estimula el crecimiento.

3. Las opciones para Chile

Segun los datos de la OCDE, la carga tributaria fue en 2023 en Chile de 21% del Producto
Interno Bruto. Era de 17% del PIB en 1990, de 19% en 2000 y de 20% en 2010.

La primera reforma de la estructura tributaria de envergadura en Chile se llevé a cabo en

1975 y puso al IVA en el centro del sistema tributario, en medio de un drastico recorte del
gasto publico. En 1981 se realizé una reforma al sistema de pensiones que disminuyd los
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ingresos por cotizaciones y cred un déficit que oscilé de 8,2% del PIB en 1982 a 5,1% en
1989, absorbido por el ajuste del gasto presupuestario en pensiones, educacion, salud e
inversién publica. En 1988 se redujo la tasa marginal maxima del impuesto a la renta de
56% a 50%, incluyendo en la base tributaria solo los retiros de utilidades de las empresas,
ademas de rebajar el IVA de 20 a 16%.

Con el retorno a la democracia, se impulsé en 1990, 1994 y 1996 reformas que tuvieron
por objeto revertir parte de la reforma de 1988. Las utilidades reinvertidas volvieron a ser
parte de la base del Impuesto de Primera Categoria, el que se elevé de 10% a 15%, y subid
la tributacion para las personas con ingresos superiores a 30 UTM mensuales,
equivalentes a mas de $1.65 millén actual, lo que implicé que se modificaran las tablas de
tasas marginales del Impuesto Global Complementario. El IVA se incrementd de 16% a
18%, para financiar las rebajas de aranceles. En 2014 se produjo una reforma tributaria
centrada en las utilidades de las empresas, con la tasa de primera categoria que pasé de
20% a 27%, y se desintegrd parcialmente el régimen general. Se redujo la tasa marginal
maxima del impuesto a la renta a 35% y se incrementaron los impuestos al tabaco,
alcoholes y bebidas azucaradas. En 2018 una nueva reestructuracion al sistema impositivo
buscé revertir lo aprobado cuatro anos antes, pero tuvo que readecuarse después de la
rebelién social de 2019, ampliando las exenciones en el régimen pyme desde un tope de
50 mil UF de ingresos a 75 mil, ademas de establecer una sobretasa al impuesto territorial
y crear un nuevo tramo de tasa marginal maxima de 40%.

Los efectos de la pandemia en las finanzas publicas y los compromisos de aumento de las
pensiones, el gasto en hospitales y en salas cunas para la infancia, entre otros, llevaron al
ministro de Hacienda desde marzo de 2022, Mario Marcel, a sefialar que

“el potencial de generacion de mayores ingresos fiscales a través del crecimiento y
ganancias de eficiencia no es suficiente para financiar dichos gastos en las magnitudes y
plazos requeridos, lo que hace necesario que se complementen con una reforma
tributaria”.

El crecimiento del PIB de largo plazo es estimado actualmente en una cifra del orden de
2% anual por el gobierno y el Banco Central. Si se supusiera de manera muy optimista que
un paquete de medidas de desregulacién liberal llegara a duplicar esa cifra, entonces
habria una recaudacién adicional que no puede calificarse sino de marginal para abordar
las tareas publicas futuras. Apostar sélo por un mayor crecimiento no es suficiente para
disponer de los recursos que permitan gastar mas en seguridad, como clama una parte del
sistema politico, pero también en prevencion del delito, en mas salud primaria y mejores
hospitales para terminar con las listas de espera, en mejorar la educacion y la formacion
profesional, en ciencia y tecnologia, en reconversion energética, en programas de
insercion en el empleo, en infraestructuras y vivienda social, en una pension universal mas
cercana al salario minimo, en programas de cuidados a la infancia y a las personas de
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mayor edad, en apoyos a las familias de bajos ingresos (devolviéndoles el pago del IVA en
bienes basicos), entre otras tareas para lograr un bienestar mas equitativo y sostenible en
el pais. La idea de legislar en la materia fue rechazada en la Camara de Diputados y
Diputadas en marzo de 2023, bajo el argumento de que se debia poner énfasis en una
mayor recaudacién a través del crecimiento.

Es muy poco probable que ese crecimiento adicional pudiera ocurrir por el arte de magia
de otra liberalizacién abrupta de los mercados. Baste recordar que el PIB crecié menos en
una dictadura que los desreguld todos, que en la década previa y mucho menos que en las
décadas posteriores, que ampliaron regulaciones (mas detalles en Martner, 2023). Con
frecuencia, la carga tributaria en paises actualmente de altos ingresos era superior en las
etapas en que el PIB por habitante de esos paises era similar o inferior al de Chile hoy
(Lépez y Sturla, 2020).

El informe encargado por el Ministro de Hacienda a una comisidn presidida por el
economista Manuel Marfan concluyé en el mismo sentido que

"por cada punto de crecimiento adicional, los ingresos fiscales aumentarian en 0,24 puntos
del PIB, pero la holgura fiscal solo lo haria en 0,16 puntos, dado el aumento que tendrian
los gastos asociados a remuneraciones”.

El presidente de la comisién declard paradojalmente que "a la larga subir impuestos es un
pésimo negocio, es lo que mds afecta el crecimiento”, en vez de remitirse al clasico
“depende” propio de los economistas, mds alld de sus inevitables adscripciones
ideoldgicas.

El actual gobierno ha tenido razén al sostener que

“la reforma debiese tener como resultado un aumento de la carga tributaria,
acercandonos a la situacion que se observa en otros paises del mundo. De acuerdo a la
metodologia que utilicemos, nuestra brecha respecto de los paises de la OCDE es de entre
9y 13 puntos del PIB de menor carga tributaria”.

Hay un problema de nivel y de composicion:

“salta a la vista que algunos de los componentes del sistema tienen un mayor peso relativo
en la recaudacion si nos comparamos con otros paises del mundo desarrollado. Es el caso
de los impuestos a las transacciones y los impuestos a la renta de las empresas. Por otra
parte, la recaudacion por impuestos tanto patrimoniales como a la renta de las personas
es relativamente baja, al igual que lo que ocurre con los que gravan la renta econdmica y
los impuestos correctivos para internalizar externalidades”.
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La evasion y elusién se ubica, a su vez, en niveles comparativamente elevados, y se
concentra en los grupos de altos ingresos.

Todo esto resulta en una distribucién regresiva e ineficiente de la carga tributaria en Chile,
mientras no se hace lo mas obvio: destinar una mayor proporciéon de la renta de los
recursos naturales a la diversificacion de la economia para situarla en las corrientes mas
dindmicas de la especializacion internacional. Permanece una interrogante central: ése
otorga acaso certezas econdmicas resistiendo toda reforma tributaria que no sea
regresiva, lo que no hace sino aumentar las incertidumbres y la conflictividad?

Chile enfrenta dos opciones gruesas para el mediano y largo plazo. La primera es subir
gradualmente su gasto publico, y la correspondiente presidn tributaria, en especial de los
grupos de mas altos ingresos, en al menos 5% y hasta 10% del PIB en una década. De eso
modo se alcanzaria un gasto publico sobre PIB del orden de aquel de los paises
intermedios de la OCDE, como Nueva Zelandia, Canadd o Espafa, que estan lejos de
caerse a pedazos por el peso aplastante de los impuestos y, por el contrario, exhiben
niveles promedio de crecimiento y de bienestar satisfactorios (la comparativa completa se
puede ver en la base de datos de la OCDE). Esto requiere un estimulo del crecimiento
sostenible en base a mayor y mejor inversion en infraestructuras, a mas investigacion y
apoyo a la innovacién y mas educacién y formacién continua pertinente. Chile debe seguir
cerrando la brecha de productividad que mantiene con las economias avanzadas, lo que
no serd posible bajando impuestos, debilitando la provision de bienes publicos
indispensables para un mayor crecimiento con estabilidad social y manteniendo la puesta
a disposicién a bajo costo para las empresas privadas transnacionales de los recursos
mineros. La ley aprobada en 2023 termind recaudando una quinta parte de la captacion
potencial de la renta del cobre que habia sido estimada por Sturla et al. (2018).

La segunda opcidn gruesa es permanecer como un pais sin un desarrollo suficiente de las
capacidades de las personas ("capital humano") y de sus infraestructuras ("capital fisico"),
sin aumentar su crecimiento potencial y sin capacidad de disminuir las desigualdades y la
inseguridad, ni tampoco invertir en sostenibilidad ambiental, que puede ser uno de los
mayores activos del pais para el futuro.

Conclusiones

Con politicas disefiadas adecuadamente, disminuir en el contexto de una economia mixta
la desigualdad distributiva y aumentar la movilidad social no tiene un costo econémico
agregado sustancial, y en diversos casos tiene un efecto beneficioso en crecimiento. Este
efecto positivo mas que compensa eventuales impactos negativos del impuesto a la renta
o al patrimonio -que se supone son los impuestos que mds desalientan la inversién o el
trabajo- cuando los ingresos se emplean en mejorar bienes publicos como las
infraestructuras, el desarrollo tecnolégico, la educacién, la salud o la cobertura social de
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riesgos, lo que ademas aumenta la cohesidn social. La experiencia histérica muestra que la
curva del impuesto progresivo al ingreso tiene una correlacién positiva con la tasa de
crecimiento del producto y no al revés, como postulan los partidarios de bajar impuestos a
los grupos de altos ingresos.

Chile necesita para alcanzar mas crecimiento y mayores grados de equidad una mezcla
impositiva en la que paguen mas impuestos las personas de muy altos ingresos y
patrimonios y que se remunere a su valor, a través de las regalias del cobre pagadas a su
duefio que es el Estado de Chile. Como se trata de una renta sobre-normal, no va a
paralizar la inversion, mientras su recaudacidn integra permitiria ampliar la inversién en
bienes publicos y hacer mas dinamica su economia.
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