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Resumen
EI prop6sito de este trabajo es analizar la incidencia de la arquitectura institucional publica en

la implementaci6n de las polfticas publicas con enfoque de derechos humanos. Se adopta como
caso de estudio la reforma sanitaria chilena a partir del alio 2005, que reconoce garantfas exigibles
de acceso, oportunidad, calidad y protecci6n financiera para un conjunto de problemas de salud a la
ciudadanfa, independientemente de su adscripci6n al sistema publico 0 privado. La metodologfa in­
tegr6 un analisis cualitativo de normas legales, instrumentos de gesti6n y entrevistas en profundidad
principalmente a directivos de salud. Los resultados muestran que, no obstante los evidentes logros
de la reforma chilena en pos de la equidad en salud, resultan limitados sus esfuerzos de dotar de go­
bernanza sistemica, accountability y espacio publico a su arquitectura institucional, comprometiendo
con ello su intenci6n de instaurar un enfoque de derechos humanos. Se concluye que el patr6n hege­
m6nico de diselio institucional, organizaci6n y gesti6n de los servicios sociales requiere ser enfrenta­
do para construirviabilidad a la implementaci6n de este tipo de polftica y se sugiere la importancia de
adoptar estrategias diferenciadas de accountabitily que consideren las asimetrfas sociales en la
apropiaci6n y exigibilidad de los derechos.
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Implementaci6n del enfoque de derechos humanos: la reforma sanitaria chilena
Cunill-Grau, Nuria y Fernandez, Margarita, _

Implementation of the Human Rights Approach:
Chilean Health Reform

Abstract
The purpose of this work is to analyze the effect of public institutional architecture on imple­

menting public policies with a focus on human rights. The Chilean health reform, from 2005 on, is
adopted as a case study. It recognizes enforceable guarantees for citizens to access, opportunity,
quality and financial protection for a set of health problems, independent of their subscription to the
public or private system. The methodology integrated a qualitative analysis of legal norms, manage­
ment instruments and in-depth interviews, principally with health directors. Results show that, despite
the evident achievements of the Chilean reform for equity in health treatment, efforts to give system­
atic governance, accountability and public space to its institutional architecture are limited, thereby
compromising the intention to install a human rights focus. Conclusions are that the hegemonic pat­
tern of the institutional design, organization and management of the social services should be con­
fronted in orderto build viability into implementation of this type of policy. The study suggests the im­
portance of adopting differentiated strategies for accountability that consider social asymmetries in
the appropriation and enforceability of rights.

Key words: Human rights, rights to health, public policies, public management.

1. Introduccion

Los derechos sociales suelen estar

sometidos a la polemica acerca de si

constituyen 0 no derechos fundamentales,

con obligaciones y responsabilidades pre­

cisas para su protecci6n. Sin embargo,

esta polemica se dirime cuando una polfti­

ca social adopta el marco normativo de los

derechos humanos aceptado internacio­

nalmente. Asf, la universalidad, exigibili­

dad, integralidad, participaci6n social, y

progresividad, vale decir los principios ba­

sicos de las Polfticas Publicas con Enfo­

que de Derechos Humanos (PPEDH), pa­

san a iluminar el diserio de la polftica social

en cuesti6n y a tener un respaldo legal

(United Nations, 2002; Abramovich, 2006;

Abramovich y Courtis, 2006; Pautassi,

2007; Agbodjan, 2005; Dworkin, 2002;

Herrerio, 2008).
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Las polfticas con enfoque de dere­

chos humanos estan ganando crecientete­

rreno en America Latina y, con elias, su es­

tudio (Abramovich y Pautassi, 2009; Ghe­

rardi, 2009; Drago, 2006; Infante y Paraje,

2010; Pautassi, 2010; Erazo y Titelman,

2008; Notti, 2008; Canto, 2010). Sin em­

bargo, poca atenci6n se Ie ha brindado al

conocimiento de los efectos que sobre una

PPEDH tiene el tipo de diserio institucional

y de patr6n de gesti6n en los que se asienta

asf como sus traducciones en los valores y

practicas de los actores (Cunill, 2010).

EI patr6n gufa, al menos desde la de­

cada de los 90, de la mayorfa de las refor­

mas institucionales de los servicios sociales

(Banco Mundial, 1998 y 2004; BID, 1996),

por su enfasis en el fomento de la compe­

tencia y, en general, por su adopci6n de la

16gica de mercado, no tematiza sobre instru­

mentos y procesos de gesti6n en red que



au men ten la per cep ción de la in ter de pen-
den cia (Chris ten sen y Lægreid, 2007;
Shan kar dass et al, 2012) y fo men ten la
ayu da mu tua (Os bor ne, 2010; Agra noff,
2007; Cropper, et al 2008; Axelsson y
Axelsson, 2006; Golds mith y Eggers,
2006).

Por otra par te, el pa trón he ge mó ni-
co de re for ma, al asen tar el de sa rro llo de
la accoun ta bi lity (res pon sa bi li za ción) bá-
si ca men te en el au men to del “po der del
clien te” so bre los pres ta do res de los ser-
vi cios por me dio de fa ci li tar su “sa li da” y
su “voz” in di vi dual, des de ña la im por tan-
cia de arre glos ins ti tu cio na les tra du ci dos
en par ti ci pa ción ciu da da na de li be ra ti va y
au tó no ma en la for ma ción, con trol y eva-
lua ción de las de ci sio nes pú bli cas (Fung
y Wright, 2003; Fung, 2003; San tos y
Avrit zer, 2004; Wal ters et al, 2000), así
como no se ocu pa, más allá de la ren di-
ción de cuen tas, de los re que ri mien tos
ins ti tu cio na les de la cons truc ción de la
accoun ta bi lity (Behn, 2001; Bour gon,
2007; Dowling et al, 2008).

Por tan to, pue de con je tu rar se que el
pa trón de re for ma de los ser vi cios pú bli cos
so cia les que ha pre do mi na do en Amé ri ca
La ti na no es con sis ten te con el tipo de ar-
qui tec tu ra ins ti tu cio nal re que ri da para la
im ple men ta ción de una PPEDH. De he-
cho, si se con si de ran los prin ci pios nor ma-
ti vos de las mis mas, es po si ble apre ciar
que cier tos atri bu tos or ga ni za cio na les son

in ter pe la dos por ellos. El prin ci pio de la
exi gi bi li dad de los de re chos, obli ga a co-
lo car la aten ción en la ma ne ra cómo se
cons tru ye la accoun ta bi lity de los en tes
que re sul tan obli ga dos.

El prin ci pio de la par ti ci pa ción so-
cial, des de el pun to de vis ta del di se ño ins-
ti tu cio nal, re mi te al gra do en que las re glas
de jue go ins ti tui das fa ci li tan la cons truc-
ción de un es pa cio pú bli co. Por su par te, el
prin ci pio de la in te gra li dad de los de re chos
re mi te a la me di da en que el di se ño ins ti tu-
cio nal fa ci li ta una ar qui tec tu ra co la bo ra ti-
va, o sea re la cio nes or gá ni cas y sos te ni-
das de co o pe ra ción en tre los ac to res in vo-
lu cra dos en su des plie gue, lo que acá se
de no mi na go ber nan za sis té mi ca (Cu nill et
al, 2011; Cu nill, 2010)1.

El ar tí cu lo ex po ne al gu nos de los
re sul ta dos de una in ves ti ga ción rea li za da
du ran te dos años a fin de com pren der los
nu dos crí ti cos que en fren tan esos tres
atri bu tos, accoun ta bi lity, es pa cio pú bli co
y go ber nan za sis té mi ca, en el pro ce so de
im ple men ta ción de una PPEDH.

Para sus ten tar el aná li sis, se adop-
ta como caso de es tu dio el de la re for ma
sa ni ta ria chi le na im ple men ta da a par tir
del año 2005 con base en la Ley de Au to-
ri dad Sa ni ta ria (Mi nis te rio de Sa lud,
2004a) y, más es pe cí fi ca men te, la Ley de
Ac ce so Uni ver sal con Ga ran tías Ex plí ci-
tas en Sa lud -A UGE- (Mi nis te rio de Sa-
lud, 2004b). Esta re for ma, ins ta la da en el
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1 La ex pre sión alu de a las re la cio nes den tro de un sec tor gu ber na men tal es pe cí fi co, com pues to
a la vez de una va rie dad de ac to res que de ben ac tuar como un todo para pro du cir so lu cio nes in-
te gra les a las pro ble má ti cas in ter pe la das por el de re cho. Así plan tea da, la go ber nan za es tan to
efec to como re sul ta do de “aque llos pro ce sos co lec ti vos for ma les o in for ma les de toma de de ci-
sión y de ela bo ra ción de nor mas so cia les con re la ción a asun tos pú bli cos” (Hufty, 2010:5).



mar co de un sis te ma dual de sa lud2, crea
obli ga cio nes ju rí di cas (Ga ran tías Exi gi-
bles de De re chos en Sa lud, GES) res pec-
to de la opor tu ni dad (tiem pos de es pe ra
má xi mos), ac ce so (co ber tu ra), pro tec-
ción fi nan cie ra (tope má xi mo de pago
anual por fa mi lia), y ca li dad (acre di ta ción
de las en ti da des y cer ti fi ca ción de los mé-
di cos) del diag nós ti co y tra ta mien to para
un con jun to de pro ble mas de sa lud3. La
ley de fi ne las GES como di ná mi cas; de-
ben ac tua li zar se e in cre men tar se a tra-
vés del tiem po bajo los pa rá me tros y me-
to do lo gía es ta ble ci dos en la pro pia ley
(Dra go, 2006:36), cues tión que efec ti va-
men te se ha he cho a tra vés de su ce si vos
de cre tos, al can zan do 69 pro ble mas de
sa lud en el año 2012 (Mi nis te rio de Sa lud,
2010). La prio ri za ción de los pro ble mas
ha to ma do en cuen ta, en tre otros asun-
tos, pre va len cia, equi dad y vul ne ra bi li-

dad, así como ca pa ci dad de ofer ta y pre-
fe ren cias ciu da da nas.

Las ga ran tías son uni ver sa les, o
sea se en cuen tran dis po ni bles tan to para
los be ne fi cia rios del se gu ro pú bli co como
del pri va do. Así, la re for ma sa ni ta ria bus-
ca ate nuar los efec tos ne ga ti vos de la
dua li dad del sis te ma chi le no en la equi-
dad y ca li dad en sa lud. Ade más, no cir-
cuns cri be las ga ran tías a pres ta cio nes
es pe cí fi cas sino a pro ble mas de sa lud,
abar can do des de la pre ven ción has ta la
reha bi li ta ción. Por tan to, aun que en su
ori gen no es tu vo exen ta de con flic tos en
tor no a su al can ce y a su fi nan cia mien to4,
la re for ma in no va en cuan to a ha cer exi gi-
bles por to das las per so nas las pres ta cio-
nes aso cia das a esos pro ble mas de sa-
lud. Se asien ta, pues, la no ción de ciu da-
da nos como ti tu la res de de re chos de sa-
lud (In fan te y Pa ra je, 2010:83) que ge ne-
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2 Este sis te ma es ins ti tui do du ran te el go bier no de Au gus to Pi nochet al crear se ase gu ra do ras pri-
va das (Ins ti tu cio nes de Sa lud Pre vi sio nal, ISA PRE) para la ad mi nis tra ción de la co ti za ción obli-
ga to ria de los tra ba ja do res (y ven die ran se gu ros adi cio na les), com pi tien do con el ase gu ra dor
pú bli co (Fon do Na cio nal de Sa lud, FO NA SA). Este sis te ma dual se tra du jo en que FO NA SA
con cen tra ra a las per so nas de me nos in gre so y alto ries go.

3 Los pri me ros pro ble mas de sa lud re co no ci dos en ene ro del 2005 fue ron 25 e in cluían, en tre
otros, los si guien tes (Mi nis te rio de Sa lud, 2005a): In su fi cien cia re nal cró ni ca ter mi nal; Cán cer
in fan til, en me no res de 15 años; In far to agu do del mio car dio; Cán cer cér vi co- u te ri no; Cán cer de
mama, en ma yo res de 15 años; Cán cer tes ti cu lar, en ma yo res de 15 años; Lin fo ma en adul tos;
Dia be tes Me lli tus, tipo I y tipo II; Es qui zo fre nia.

4 En el go bier no ha bían dos po si cio nes: una sos te nía la ne ce si dad de au men tar el gas to fis cal en
sa lud y otra asu mió el en fo que de de re chos aun que solo con re la ción a un con jun to de pro ble-
mas de sa lud (que pre va le ció). Por otra par te, hubo una ac ti va dis cu sión acer ca de la moda li dad
de fi nan cia mien to. La pro pues ta ori gi nal del go bier no (pos te rior men te re ti ra da, dada la opo si-
ción de las ISA PREs asu mi da por los par la men ta rios de opo si ción) era crear un fon do de com-
pen sa ción de ries gos en tre las ISA PREs y FO NA SA para dis mi nuir la seg men ta ción en tre se-
gu ros de sa lud y au men tar la equi dad en to das las pa to lo gías in clu yen do las no ga ran ti za das
ex plí ci ta men te. Al fi nal se creó fue un Fon do IN TER- I SA PREs. Luego de fra ca sar la idea ori gi-
nal para fi nan ciar la re for ma en el sis te ma pú bli co, se pro pu so re cu rrir a va rios im pues tos (ta ba-
co, al co ho les, en tre otros) pero lo apro ba do fue un au men to en el Im pues to al Va lor Agre ga do
(IVA). La dis cu sión par la men ta ria se ex ten dió por dos años (In fan te y Pa ra je, 2010).



ran obli ga cio nes para otros, en mar cán-
do se den tro del en fo que de los de re chos
hu ma nos (Dra go, 2006:8). La re for ma se
pro po ne ade más, en tre otros asun tos,
for ta le cer las re des asis ten cia les con én-
fa sis en la aten ción pri ma ria, te nien do en
vis ta un mo de lo pre ven ti vo y con foco en
la fa mi lia.

Este es tu dio, de tipo cua li ta ti vo,
tran sec cio nal y mul ti mé to do, in da gó
acer ca de las di men sio nes de go ber nan-
za sis té mi ca, accoun ta bi lity, y es pa cio
pú bli co en el pro ce so de im ple men ta ción
de la re for ma (2005- 2010) en el sis te ma
pú bli co de sa lud. En este con tex to, el sis-
te ma pú bli co es con si de ra do el so por te
prin ci pal de la re for ma mien tras que el
sec tor pri va do solo ope ra bajo re la cio nes
de com pra- ven ta de ser vi cios tan to en tre
sí (com pra) como con el sec tor pú bli co
(bá si ca men te ven ta).

Se con tem pló: a) un aná li sis de con-
te ni do del mar co le gal- re gla men ta rio y de
la do cu men ta ción ofi cial de la re for ma, a fin
de es ta ble cer cómo se abor da la cons-
trucción de go ber nan za sis té mi ca, accoun-
ta bi lity y es pa cio pú bli co; b) en tre vis tas en
pro fun di dad a una mues tra de di rec ti vos de
toda la red asis ten cial se lec cio na dos en
for ma trie tá pi ca, orien ta das a in da gar sus
per cep cio nes so bre los nu dos crí ti cos y sig-
ni fi ca dos que le asig nan a la go ber nan za,
es pa cio pú bli co y accoun ta bi lity.

En tre no viem bre y di ciem bre de
2009, se en tre vis ta ron 40 di rec ti vos de di-

fe ren tes ti pos de es ta ble ci mien tos asis-
ten cia les bajo la ju ris dic ción de cin co Ser-
vi cios de Sa lud (SS)5; és tos fue ron se lec-
cio na dos al azar den tro de tres re gio nes
ele gi das por su ma yor con cen tra ción po-
bla cio nal, dos ur ba nas y una ru ral (Re-
gión Me tro po li ta na, Re gión del Li ber ta dor
Ber nar do O’Higgins, y Re gión de Bío-
 Bío). Se in clu yó tam bién a ni ve les di rec ti-
vos su pe rio res (Sub se cre ta rio de Re des
Asis ten cia les y Su pe rin ten den te de Sa-
lud). Pos te rior men te, en tre sep tiem bre y
no viem bre de 2010, se rea li za ron 10 en-
tre vis tas in di vi dua les a los en car ga dos de
par ti ci pa ción de los SS, así como 14 en-
tre vis tas gru pa les a 20 en car ga dos de la
red te rri to rial de par ti ci pa ción y a 31 di ri-
gen tes so cia les.

En el te rri to rio de la ju ris dic ción de
cada SS, se en tre vis ta ron a di rec ti vos de
las re des asis ten cia les que los SS ar ti cu-
lan; en par ti cu lar, de un hos pi tal de alta
com ple ji dad y otro de me dia com ple ji dad;
de dos Cor po ra cio nes o De par ta men tos
de Sa lud Mu ni ci pa les, una co rres pon-
dien te a una co mu na con ma yor con cen-
tra ción ur ba na y la otra co rres pon dien te a
una co mu na de fi ni da como vul ne ra ble
por el Mi nis te rio de Sa lud y den tro de
ellas, al azar, de un Cen tro de Sa lud Fa-
mi liar (CES FAM)6.

Los en tre vis ta dos ma ni fes ta ron su
con sen ti mien to in for ma do bajo con di cio-
nes de con fi den cia li dad, el que fue va li da-
do pre via men te por la Co mi sión Éti ca de
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5 SS Me tro po li ta no Oc ci den te; SS Me tro po li ta no Sur Orien te; SS Tal ca hua no; SS Ñu ble; y
SS O´Higgins.

6 Los CES FAM son cen tros de aten ción am bu la to ria del pri mer ni vel de fi ni dos para ope rar bajo
un mo de lo de sa lud fa mi liar.



la Fa cul tad de Cien cias de la Uni ver si dad
de Chi le y por el Co mi té Ase sor de Bioé ti-
ca del Fon do Na cio nal de De sa rrol lo
Cien tí fi co y Tec no ló gi co (FON DECYT).
Los re sul ta dos del aná li sis do cu men tal y
de las en tre vis tas fue ron trian gu la dos y
ana li za dos con el pro gra ma Atlast1.

2. Ha llaz gos so bre la
go ber nan za sis té mi ca
del sis te ma pú bli co

Los cam bios ins ti tu cio na les bus ca-
ron plas mar el en fo que de de re chos en la
re for ma sa ni ta ria chi le na e in clu ye ron el
re fuer zo de las fun cio nes de rec to ría, con-
fi gu ran do la au to ri dad sa ni ta ria a ni vel na-
cio nal y re gio nal, para lo cual se en tre ga-
ron nue vas atri bu cio nes al Mi nis te rio de
Sa lud y a las se cre ta rías re gio na les mi nis-
te ria les (Mi nis te rio de Sa lud, 2004a). Tam-
bién se bus có for ta le cer la ges tión de la
red asis ten cial, se pa rán do la de las fun cio-
nes de sa lud pú bli ca y asig nan do al di rec-
tor de cada SS el rol de ges tor de red y de
en car ga do de un Con se jo In te gra do de la
Red Asis ten cial (CIRA). Las fun cio nes de
re gu la ción se tra du je ron en nue vas atri bu-
cio nes de la Su pe rin ten den cia de Sa lud,
en car gán do le la fis ca li za ción del cum pli-
mien to de las GES en el sis te ma pú bli co.

A es tos cam bios, se sumó la rea de-
cua ción de la aten ción pri ma ria ha cia un
en fo que de sa lud fa mi liar. Fi nal men te, se
bus có el ali nea mien to de los ac to res del
sis te ma pú bli co en tor no al cum pli mien to
de los de re chos ga ran ti za dos a tra vés de
las pro pias GES y de las Me tas Sa ni ta rias
dic ta das por de cre tos con fuer za de ley,
por tan to de obli ga to rio cum pli mien to, y a
las que se aso cia ron in cen ti vos eco nó mi-
cos (Mi nis te rio de Sa lud, 2006).

Así, los cam bios in cor po ra dos por
la re for ma im pli ca ron tan to la apa ri ción de
nue vos ac to res como la ne ce si dad de
con fi gu rar sis te mas de re la ción en tre
ellos, para res pon der a los de sa fíos del
en fo que de de re chos, en par ti cu lar al de-
sa fío de la in te gra li dad.

Aho ra bien, el aná li sis del mar co le-
gal- re gla men ta rio y de la do cu men ta ción
ofi cial de la re for ma (Mi nis te rio de Sa lud,
2004a, 2004b, 2004c, 2005b y 2006) rea-
li za do para con tras tar los re que ri mien tos
re la ti vos a la pro duc ción de go ber nan za
sis té mi ca con la ins ti tu cio na li dad cons-
trui da, re le va tres ám bi tos a los cua les la
re for ma pres tó una dé bil aten ción: a) la
crea ción de ins tan cias para fo men tar la
ges tión en red, por cuan to la úni ca ins tan-
cia, el CIRA, tie ne sólo ca rác ter con sul ti-
vo y fun cio nes poco de fi ni das; b) el es ta-
ble ci mien to de me tas que es ti mu len la
ges tión en red; y c) la exis ten cia de ins tru-
men tos de pla ni fi ca ción, pre su pues to y
eva lua ción con jun tas.

Por su par te, las en tre vis tas a los
ac to res tien den a con fir mar ses gos en
cada una de esas tres di men sio nes. De
he cho, los cin co di rec to res de SS en tre vis-
ta dos (En tre vis ta do 7, En tre vis ta 2009;
En tre vis ta do 1, En tre vis ta 2009; En tre vis-
ta do 16, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do 18,
En tre vis ta 2009; En tre vis ta do 2, En tre vis-
ta 2009) coin ci den en que la co or di na ción
de la red asis ten cial, pi lar de una ges tión
con foco en el cum pli mien to de los de re-
chos, pre sen ta va cíos. Por lo tan to, el fun-
cio na mien to de las ins tan cias de ar ti cu la-
ción, en es pe cial de los CIRA, es al ta men-
te de pen dien te de la vo lun tad de los di rec-
ti vos de los di ver sos ni ve les de aten ción.

Al gu nos de esos di rec to res (En tre-
vis ta do 18, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do
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16, En tre vis ta 2009) se ña lan, que aun
cuan do la di fe ren cia ción de fun cio nes en-
tre pres ta ción asis ten cial y au to ri dad sa-
ni ta ria per mi te “con cen trar se me jor” en
cada una, ha de bi li ta do el fun cio na mien to
del sis te ma pú bli co de sa lud por la au sen-
cia de arre glos ins ti tu cio na les para vin cu-
lar los te mas de sa lud co lec ti va con los
ser vi cios de aten ción asis ten cial de las
per so nas bajo un en fo que in te gral. El
prin ci pal ar gu men to al res pec to, es que
las fra gi li da des de los me ca nis mos de
diá lo go y co or di na ción im pi den a los SS y
a la pro pia Au to ri dad Sa ni ta ria re gio nal
com par tir diag nós ti cos, vi sio nes y pro-
pues tas so bre las pro ble má ti cas de sa lud
y me dioam bien te que afec tan en un de-
ter mi na do te rri to rio.

Por otra par te, se gún las per cep-
cio nes de al gu nos de los di rec to res y
sub di rec to res de los SS (En tre vis ta do 1,
En tre vis ta 2009; En tre vis ta do 2, En tre-
vis tas 2009, En tre vis ta do 7, En tre vis tas
2009; En tre vis ta do 16, En tre vis ta 2009;
En tre vis ta do 12, En tre vis ta 2009; En tre-
vis ta do 8, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do
17, En tre vis ta 2009) y de di rec to res de
los hos pi ta les (En tre vis ta do 9, En tre vis ta
2009; En tre vis ta do 11, En tre vis ta 2009;
En tre vis ta do 19, En tre vis ta 2009; En tre-
vis ta do 13, En tre vis ta 2009), el cum pli-
mien to de las pres ta cio nes tam po co deja
es pa cio para la adap ta ción de las po lí ti-
cas a cada rea li dad re gio nal. Ade más,
des ta ca el he cho de que las me tas, al
res pon der a ló gi cas pro ve nien tes del Mi-
nis te rio de Ha cien da, no es ti mu lan la co-
o pe ra ción y ayu da in tra sis te ma e, in di-
rec ta men te, fo men tan la con tra ta ción de
ser vi cios al sis te ma pri va do para dar les
cum pli mien to.

De los Cen tros de Sa lud Fa mi liar
(En tre vis ta do 15, En tre vis ta 2009; En tre-
vis ta do 10, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do
6, En tre vis ta 2009) aflo ra el ha llaz go de
que el es fuer zo de cons truc ción de este
mo de lo ha ten di do a ser des pla za do por
los ob je ti vos trans ver sa les de la re for ma
(GES, Me tas Sa ni ta rias) y por los ins tru-
men tos de ges tión pla ni fi ca dos cen tral-
men te, quie nes es truc tu ran de he cho la
ac ción de los equi pos, re tro tra yén do la a
la con cep ción bio mé di ca en vez de per-
mi tir le avan zar a una con cep ción bio- psi-
co so cial de la sa lud. El pro ble ma cen tral,
en este sen ti do, lo sin te ti za uno de los di-
rec to res en tre vis ta dos (En tre vis ta do 15,
En tre vis ta 2009): “Creo que la re for ma no
ha ex pli ci ta do para dón de quie re ir en la
Aten ción Pri ma ria de Sa lud”.

El aná li sis de las en tre vis tas efec-
tua das a diez di rec to res de las cor po ra cio-
nes o de par ta men tos de sa lud de los mu-
ni ci pios (En tre vis ta do 4, En tre vis ta 2009;
En tre vis ta do 5, En tre vis ta 2009; En tre vis-
ta do 14, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do 21,
En tre vis ta 2009; En tre vis ta do 22, En tre-
vis ta 2009; En tre vis ta do 23, En tre vis ta
2009; En tre vis ta do 24, En tre vis ta 2009;
En tre vis ta do 25, En tre vis ta 2009; En tre-
vis ta do 26, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do
27, En tre vis ta 2009) su gie re como ma yor
nudo crí ti co el ex ce si vo cen tra lis mo en la
ela bo ra ción de las nor mas y en la de fi ni-
ción de los ins tru men tos de ges tión. En
ge ne ral, los en tre vis ta dos sos tie nen que
se re que ri ría de un flu jo bi di rec cio nal ca-
paz de con si de rar las bre chas y la epi de-
mio lo gía lo cal, los pro ce sos de re con ver-
sión de la sa lud en sa lud fa mi liar, las rea li-
da des geo grá fi cas y las li mi ta cio nes de re-
cur sos de las mu ni ci pa li da des.
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Por otra par te, re cu rren te men te
aflo ra la per cep ción de que la go ber nan-
za del sec tor sa lud en los te rri to rios se
com ple ji za aún más por que está me dia da
por la vo lun tad po lí ti ca de los al cal des,
quie nes con ver ti dos en ac to res cla ve en
el pro ce so de mu ni ci pa li za ción de la sa-
lud pri ma ria en los 80, in ci den di fe ren cia-
da men te en la in ver sión en sa lud lo cal.

Fi nal men te, el es tu dio mues tra las
re la cio nes in ter sec to ria les como uno de
los asun tos me nos aten di dos por el pro-
ce so de re for ma, a pe sar de que de ellas
de pen de en gran me di da la efi ca cia de
las ac cio nes de pre ven ción y pro tec ción
de la sa lud. Ade más, el tema de la in ter-
sec to ria li dad prác ti ca men te está au sen te
del dis cur so de los en tre vis ta dos.

3. Nu dos crí ti cos
de la accoun ta bi lity
(res pon sa bi li za ción)

Una de las con clu sio nes de ri va das
del aná li sis do cu men tal es que la re for ma
sa ni ta ria en el cam po de la accoun ta bi lity
de sa rro lla una va ria da gama de ór ga nos y
re cur sos para la exi gi bi li dad de los de re-
chos y la re so lu ción de con flic tos que tras-
cien den, aun que tam bién in clu yen, los tí pi-
cos de ri va dos de las le yes de pro ce di mien-
tos ad mi nis tra ti vos y del po der ju di cial.

Pri me ro, el mar co nor ma ti vo de la
re for ma (Mi nis te rio de Sa lud, 2004a) dis-
po ne la obli ga ción de los pres ta do res de
sa lud de in for mar y se ña la me ca nis mos
es pe cí fi cos de in for ma ción so bre los de-

re chos y vías para re cla mar en caso de
in cum pli mien to. Con temp la tam bién una
ins ti tu cio na li dad in de pen dien te para ase-
gu rar la exi gi bi li dad de los de re chos, la
Su pe rin ten den cia de Sa lud, tan to en el
sec tor pú bli co como en el sec tor pri va do.

Se gun do, el mis mo mar co de la re-
for ma (Mi nis te rio de Sa lud, 2004a) abre la
po si bi li dad de la me dia ción pre- ju di cial de
par te de la Su pe rin ten den cia de Sa lud
(para los ase gu ra dos del sis te ma pri va do)
y del Con se jo de De fen sa del Es ta do (para
los ase gu ra dos en el sis te ma pú bli co). Asi-
mis mo, ac ti va re cur sos ad mi nis tra ti vos
que pue den ser in ter pues tos ante las pro-
pias ase gu ra do ras y pla zos es pe cí fi cos
para ha cer va ler las ga ran tías de ac ce so y
opor tu ni dad. Por lo tan to, pone es pe cial
aten ción en ge ne rar ins tan cias pre vias a la
ju di cial, cum pli das bá si ca men te por la Su-
pe rin ten den cia de Sa lud. Con ello, se ma-
ni fies ta la preo cu pa ción de la re for ma sa-
ni ta ria por di ver si fi car los re cur sos di rec tos
a los que pue de re cu rrir la ciu da da nía.

Con res pec to al cum pli mien to de la
ga ran tía de ca li dad, de sa rro lla va rios ins-
tru men tos en tre los que des ta ca un sis te-
ma de acre di ta ción. Este úl ti mo se cons tru-
ye a par tir de la crea ción de una In ten den-
cia de Pres ta do res en la Su pe rin ten den cia
de Sa lud, la de fi ni ción de es tán da res de ca-
li dad (pro to co los y guías clí ni cas), y la con-
tra ta ción de en ti da des acre di ta do ras (Mi-
nis te rio de Sa lud, 2005c, 2007).

Con re la ción a la ren di ción de
cuen tas, se re co ge la in di ca ción del go-
bier no de la pre si den ta Mi chel le Ba che let
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(Di vi sión de Or ga ni za cio nes So cia les,
2009)7 de asu mir la ren di ción de cuen tas
de to das las au to ri da des como un pro ce-
so que im pli ca la cons ti tu ción de un es pa-
cio de li be ra ti vo, más no re so lu ti vo, con
re pre sen tan tes de la so cie dad ci vil res-
pec to del de sem pe ño y la ac ción de cada
ser vi cio pú bli co.

Sin em bar go, el es tu dio su gie re
que exis ten va rios obs tá cu los al uso de
los me ca nis mos de exi gi bi li dad. Uno cla-
ve atin ge a la in for ma ción so bre los de re-
chos. To dos los en tre vis ta dos lla man la
aten ción acer ca de la com ple ji dad del
con te ni do de la in for ma ción a en tre gar a
los usua rios, las di fi cul ta des de los pro-
pios es ta ble ci mien tos para apro piar se de
la in for ma ción, la au sen cia de po lí ti cas di-
fe ren cia das de in for ma ción para usua rios
ur ba nos o ru ra les y con dis tin tos ni ve les
edu ca cio na les, y la es ca sa di fu sión de los
de be res ciu da da nos. Tam bién se ob ser-
van ten sio nes res pec to a quién y cómo
co rres pon de in for mar. El rol de los mé di-
cos como fuen tes esen cia les de in for ma-
ción apa re ce per ma nen te men te re le va-
do, pero tam bién el he cho de que no
siem pre es ejer ci ta do tan to por re sis ten-
cias a au men tar la pre sión so bre ellos,
como por los dé fi cits de los sis te mas de
in for ma ción dis po ni bles en el sec tor.

Otro nudo crí ti co con cier ne a los
va ria dos obs tá cu los al uso de los pro ce di-
mien tos de re cla mo. Así, la exi gi bi li dad
está aso cia da a la for ma li za ción del re cla-
mo (li mi ta do a 3 días y re cién ex ten di do a
15 días), sin el cual no es po si ble ac ti var

el sis te ma de ga ran tías. Por otro lado, los
ase gu ra dos por el sis te ma pú bli co, al es-
tar obli ga dos a acu dir al pri mer ni vel de
aten ción para ha cer va ler sus ga ran tías,
de ben aco ger se al ré gi men ju rí di co de los
es ta ble ci mien tos del ni vel mu ni ci pal. Si la
mu ni ci pa li dad ha crea do una cor po ra ción
de de re cho pri va do para ad mi nis trar la
aten ción pri ma ria, los per jui cios su fri dos
por el usua rio no pue den ser di ri mi dos a
tra vés de las me dia cio nes rea li za das a
tra vés del Con se jo de De fen sa del Es ta-
do (que ope ra para el sec tor pú bli co) y,
por ende, no pue den ser gra tui tas. Esto
inhi be no solo el uso de las me dia cio nes
sino el ac ce so a la jus ti cia, tal como lo evi-
den cian los da tos dis po ni bles res pec to
de am bos (Cu nill, 2011).

Un ter cer nudo crí ti co es la pre sen-
cia de di fe ren cias en la exi gi bi li dad de las
pro pias ga ran tías, en con tra de la ga ran-
tía de ca li dad. Con cep tual men te, la acre-
di ta ción debe me dir que las ins ti tu cio nes
ha yan de fi ni do y apli quen pro ce sos de
me jo ra con ti nua de la ca li dad en los as-
pec tos crí ti cos para la se gu ri dad de los
pa cien tes. Sin em bar go, aún no se ge ne-
ran me ca nis mos de san ción para exi gir la
acre di ta ción. Por otra par te, los Pro to co-
los y Guías Clí ni cas, con si de ra dos en la
ley (Mi nis te rio de Sa lud, 2005c, 2007),
como el otro ins tru men to para ga ran ti zar
la Ca li dad, no son de uso obli ga to rio.

Todo lo an te rior, más el pre do mi nio
de con tra dic cio nes en tre las dis tin tas
agen cias de la ciu da da nía, su gie re que el
sis te ma ins ti tu cio nal de exi gi bi li dad del
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sec tor pú bli co es dé bil. Con re la ción a
esto el 90% de los 31 di ri gen tes so cia les
en tre vis ta dos en el año 2010 que in ter ve-
nían en las ins tan cias de par ti ci pa ción es-
ta ble ci das, per ci be la ren di ción de cuen-
tas de los ór ga nos de las re des asis ten-
cia les como una for ma li dad y no como un
ejer ci cio real de accoun ta bi lity.

4. Ha llaz gos so bre el es pa cio
pú bli co cons trui do por la
re for ma

La re for ma bus có tam bién fo men-
tar la par ti ci pa ción ciu da da na. De he cho,
el dis cur so pre si den cial de Ri car do La gos
del año 2002 (Cá ma ra de Di pu ta dos,
2002), en alu sión al pro yec to de ley que
es ta ble ce el ré gi men de ga ran tías en sa-
lud, re ve la as pec tos fun da men ta les a
con si de rar con res pec to a la re la ción con
la ciu da da nía como son: la ren di ción de
cuen tas so bre la ca li dad, efec ti vi dad y
opor tu ni dad de ser vi cio; la ade cua da y
trans pa ren te in for ma ción a la mis ma para
una par ti ci pa ción in for ma da; y la aper tu ra
de es pa cios y ca na les a tra vés de los cua-
les pu die ran ex pre sar sus pre fe ren cias.

Sin em bar go, cuan do la ley en re fe-
ren cia fue apro ba da (Mi nis te rio de Sa lud,
2004b) san cio nó las GES de jan do en ma-
nos de un Con se jo con sul ti vo mi nis te rial,
cons ti tui do por ciu da da nía ex per ta y del
pro pio Mi nis te rio, la de fi ni ción de los de-
re chos. Por otra par te, si bien fue ron am-
plia das las es fe ras de par ti ci pa ción con-
tem pla das en la Ley de Au to ri dad Sa ni ta-
ria (Mi nis te rio de Sa lud, 2004a), es ta ble-
cie ron el pre do mi nio de la par ti ci pa ción
de los es ta men tos téc ni cos y tra ba ja do-
res. Con res pec to a los usua rios solo se
con tem pló su par ti ci pa ción en los Con se-

jos Con sul ti vos de Hos pi ta les que pa sa-
rían a ser au to- ges tio na dos.

En el año 2006, el plan tea mien to
pre si den cial del “Go bier no Ciu da da no”,
con tri bu ye a pro du cir en el país una
Agen da Pro- Par ti ci pa ción (Mi nis te rio Se-
cre ta ría Ge ne ral de Go bier no, 2007) la
cual, a pe sar de ser re cor ta da en la Ley Nº
20.500 (Mi nis te rio Se cre ta ría Ge ne ral de
Go bier no, 2011), es ta ble ce un “piso mí ni-
mo” a cum plir: el de re cho a la in for ma ción
y la que ja a tra vés de la ins ta la ción de las
Ofi ci nas de In for ma ción, Re cla mos y Su-
ge ren cias (OIRS). Tam bién con tem pla la
for ma li za ción de Con se jos Con sul ti vos
en los es ta ble ci mien tos y la in cor po ra ción
de los usua rios al CIRA, para pro mo ver
su voz en las re des asis ten cia les. Esta
po lí ti ca se in cor po ra en los ins tru men tos
de ges tión del pe río do 2005- 2008, in clu-
yen do me tas pro- par ti ci pa ción en las Me-
tas Sa ni ta rias (de cum pli mien to obli ga to-
rio, como ya se ha se ña la do) y en los
Com pro mi sos de Ges tión, los que son
ele gi bles por los SS (Mi nis te rio de Sa lud,
2008a).

El ba lan ce efec tua do por el Mi nis-
te rio de Sa lud al 2009 da cuen ta de re sul-
ta dos po si ti vos en la ins ta la ción de las
OIRS (96% de los es ta ble ci mien tos de
sa lud), ce le bra ción de cuen tas pú bli cas
(100% de los SS y 68% de los hos pi ta les)
y crea ción de los Con se jos Con sul ti vos
(81% de los es ta ble ci mien tos y el 100%
de los SS) (Mi nis te rio de Sa lud, 2009).
Para los ac to res di rec ti vos en tre vis ta dos
este sal to se ex pli ca por su in te gra ción a
las me tas sa ni ta rias en el año 2008, las
cua les con lle van un in cen ti vo mo ne ta rio
de de sem pe ño.

Por otra par te, en los años 2008 y
2009 se ins ta lan pre su pues tos par ti ci pa-
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ti vos que in vo lu cran a usua rios de 140 co-
mu nas de las 340 exis ten tes (Pozo y
Can ci no, 2010). En cua tro SS se de sa rro-
llan es tos pro ce sos en alian za con las Se-
cre ta rías Re gio na les Mi nis te ria les para
prio ri zar áreas del Plan de Sa lud Pú bli ca
2006- 2010 (Mi nis te rio de Sa lud, 2008b) y
en una de las re gio nes en alian za con el
or ga nis mo ase gu ra dor pú bli co, quien los
uti li za para prio ri zar aten cio nes a pa to lo-
gías no in te gra das en las GES, las cua les
cuen tan con lar gas lis tas de es pe ra.

A pe sar de la apli ca ción de esta po-
lí ti ca, los SS di fie ren sus tan ti va men te en
la am pli tud y ca li dad de las es tra te gias de
par ti ci pa ción im ple men ta das. De los cin-
co ser vi cios es tu dia dos, solo dos ha bían
con fi gu ra do al 2010 es tra te gias pro- par ti-
ci pa ción a tra vés de me ca nis mos de par-
ti ci pa ción com ple men ta rios en tre sí: con-
se jos de usua rios, diá lo gos ciu da da nos,
pre su pues tos par ti ci pa ti vos, car tas de
de re chos, co mi tés de so li ci tu des ciu da-
da nas, in te gra ción de los usua rios al
CIRA, cuen ta pú bli ca. En es tos ser vi cios,
des ta can tres as pec tos que ac túan como
con di cio nes fa ci li ta do ras: a) la vo lun tad
di rec ti va para im pul sar es pa cios de par ti-
ci pa ción in clu si vos y de li be ran tes; b) la
cons truc ción de so por tes ins ti tu cio na les
de im pul so a la par ti ci pa ción, in clu yen do
la crea ción de de par ta men tos de par ti ci-
pa ción do ta dos de re cur sos pro fe sio na-
les; y c) la con fi gu ra ción de re des de en-
car ga dos de par ti ci pa ción en el te rri to rio
para adap tar las es tra te gias al me dio.

Con res pec to a la ca li dad de es tos
es pa cios de par ti ci pa ción, las en tre vis tas
a los en car ga dos de par ti ci pa ción y a di ri-
gen tes so cia les (En tre vis ta Gru pal 1, En-
tre vis ta 2010; En tre vis ta Gru pal 2, En tre-
vis ta 2010; En tre vis ta Gru pal 3, En tre vis-

ta 2010; En tre vis ta Gru pal 4, En tre vis ta
2010; En tre vis ta Gru pal 5, En tre vis ta
2010) dan cuen ta de un me jor fun cio na-
mien to en los SS don de los te rri to rios son
pe que ños, ur ba nos, y con re des so cia les
den sas y de lar ga data. En ta les ser vi cios,
los es pa cios de par ti ci pa ción tien den a
ser de li be ran tes e in ci den tes en de ci sio-
nes, aun que en ellos par ti ci pan pe que ños
gru pos so cia les no ar ti cu la dos en re des y
con una agen da res trin gi da a las in ver sio-
nes y al lo gro de las me tas sa ni ta rias.

Se gún los ha llaz gos de las en tre-
vis tas, para la ma yo ría de los di rec ti vos
de Ser vi cios y de Sa lud Mu ni ci pal (En tre-
vis ta do 1, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do
2, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do 21, En-
tre vis ta 2009; En tre vis ta do 14, En tre vis ta
2009; En tre vis ta do 22, En tre vis ta 2009;
En tre vis ta do 16, En tre vis ta 2009; En tre-
vis ta do 4, En tre vis ta 2009; En tre vis ta do
5, En tre vis ta 2009) la pers pec ti va de de-
re chos no irra dia a la par ti ci pa ción so cial.

Por esta ra zón, sal vo ex cep cio nes,
los es fuer zos no lo gran in fluir en la crea-
ción de un es pa cio pú bli co que vin cu le la
agen da de par ti ci pa ción con la de los de-
re chos. Cons pi ran con tra ello, la fal ta de
au to no mía de los ac to res so cia les, la baja
re pre sen ta ti vi dad de los lí de res, su es ca-
sa ro ta ción, así como la cen tra li za ción de
las de ci sio nes, la que re du ce la agen da
de diá lo go a las ma te rias so bre las cua les
los ser vi cios tie nen atri bu cio nes di rec tas.

En todo caso, uno de los ha llaz gos
más im por tan tes es que los arre glos ins ti-
tu cio na les de par ti ci pa ción son in fluen-
cia dos por los sen ti dos otor ga dos por los
di rec ti vos de los SS. Se pue de re co no cer
en ellos cua tro pers pec ti vas: a) de de mo-
cra ti za ción de las de ci sio nes de sa lud,
asig nan do a la par ti ci pa ción una im por-
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tan cia es tra té gi ca en la cons truc ción de
equi dad, plas ma da en arre glos ins ti tu cio-
na les am plios de par ti ci pa ción, sea a tra-
vés de in no va cio nes o de adap ta cio nes
de la ofer ta cen tral; b) una ins tru men tal,
que asig na im por tan cia a que la ofer ta pú-
bli ca sea per ti nen te a las ne ce si da des de
los usua rios, lo que su po ne abrir solo es-
pa cios de es cu cha; c) otra pers pec ti va
más tec no crá ti ca, li mi ta da a ins ta lar for-
mal men te los dis po si ti vos im pues tos
des de fue ra; d) por úl ti mo, una pers pec ti-
va de de sen can to, que re co no ce la im-
por tan cia de la par ti ci pa ción so cial mas
no la es ti mu la, con si de ran do la baja for-
ma ción de ca pi tal ciu da da no y el pre do-
mi nio del clien te lis mo.

5. Pa no ra ma glo bal:
di se ño ins ti tu cio nal con
in con sis ten cias fren te a
los prin ci pios nor ma ti vos
de una PPEDH

Los re sul ta dos de la in ves ti ga ción
acer ca de la go ber nan za sis te má ti ca, la
accoun ta bi lity y el es pa cio pú bli co crea dos
en la ins ti tu cio na li dad chi le na a par tir de la
re for ma sa ni ta ria su gie ren que no se pro-
ble ma ti zó su fi cien te men te acer ca del tipo
de adap ta ción re que ri da por las re glas, los
mo dos de ges tión y de or ga ni za ción vi-
gen tes, así como tam po co el tipo de re la-
cio nes que era ne ce sa rio cons truir con la
ciu da da nía, afec tan do ne ga ti va men te con
ello la in te gra li dad de los de re chos, su exi-
gi bi li dad y la par ti ci pa ción so cial.

Es pe cí fi ca men te, con re la ción a la
go ber nan za sis té mi ca, los re sul ta dos in-
si núan que la ló gi ca de los ins tru men tos
de ges tión ba sa dos en re sul ta dos, que re-
pli can los vi gen tes en todo el sec tor pú bli-

co chi le no, no con tri bu ye a cons truir re la-
cio nes or gá ni cas para el ma ne jo de una
PPEDH sino más bien fo men tan la com-
pe ten cia en tre los ac to res o, en su de fec-
to, el de sa rro llo de re des co yun tu ra les y
la re cu rren cia al sec tor pri va do, para la
ob ten ción de los in cen ti vos eco nó mi cos
aso cia dos al de sem pe ño (Cu nill et al,
2011).

Pro ba ble men te, la me jor jus ti fi ca-
ción de la ne ce si dad de go ber nan za que
con lle va la re for ma que da re fle ja da en el
si guien te aser to de uno de los di rec to res
en tre vis ta dos (En tre vis ta do 3, En tre vis ta
2009): “An tes no so tros es tá ba mos más
orien ta dos ha cia la ad mi nis tra ción de los
hos pi ta les. Aho ra, de be mos co or di nar,
au nar es fuer zos en tor no a la sa lud”.

Las li mi ta cio nes de re cur sos del
sec tor obs ta cu li zan este tra ba jo pero tam-
bién, se gún los di ver sos ha llaz gos, la exis-
ten cia de una ins ti tu cio na li dad que no fa-
vo re ce su fi cien te men te la in te gra ción a ni-
vel te rri to rial, así como en tre las fun cio nes
asis ten cia les y de pro mo ción, y di fi cul ta el
cam bio de mo de lo de aten ción dado su
ex ce si vo én fa sis en me tas pro duc ti vis tas
aso cia das a be ne fi cios eco nó mi cos.

Con res pec to al de sa rro llo de la
accoun ta bi lity, los re sul ta dos mues tran
dé fi cits aso cia dos al di se ño mis mo del
sis te ma ins ti tu cio nal de exi gi bi li dad; és-
tos li mi tan es pe cial men te los de re chos
de la po bla ción aten di da por el sis te ma
pú bli co, y en es pe cial a los po bres. En
efec to, uno de los asun tos par ti cu lar men-
te crí ti co, que afec ta di rec ta men te la equi-
dad, es la ca pa ci dad di fe ren cial de la po-
bla ción para ase gu rar la exi gi bi li dad de
las GES se gún su ni vel so cioe co nó mi co.
In flu ye en ello fun da men tal men te el he-
cho de que la in for ma ción so bre los de re-
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chos (in clui do el co no ci mien to de la exis-
ten cia de la Su pe rin ten den cia de Sa lud)
no ha to ma do en con si de ra ción, ni en sus
for ma tos ni en sus for mas de ac ce so, la
dis tri bu ción de si gual de la ca pa ci dad de
uso de la in for ma ción.

Re fren dan las asi me trías so cia les
en el uso del sis te ma de exi gi bi li dad de
las ga ran tías en sa lud el que los pro ce di-
mien tos de re cla mo, por la ma ne ra en la
cual han sido di se ña dos, sir ven más a los
ase gu ra dos del sis te ma pri va do que del
pú bli co. La ins ti tu cio na li dad fis ca li za do ra
de las obli ga cio nes del sec tor sa lud tie ne
tam bién li mi ta cio nes. De he cho, uno de
los prin ci pa les pro ble mas per ci bi dos por
el Su pe rin ten den te de Sa lud (En tre vis ta-
do 20, En tre vis ta 2009) es la ads crip ción
de la Su pe rin ten den cia de Sa lud al pro pio
Mi nis te rio de Sa lud, afec tan do su au to no-
mía. Por otra par te, las fa cul ta des en tér-
mi nos de san cio nes y mul tas no son equi-
va len tes en el sec tor pú bli co com pa ra das
con las del sec tor pri va do, lo cual li mi ta la
fis ca li za ción so bre el pri me ro.

La pa ra do ja es que la igua la ción de
ga ran tías para un con jun to de pa to lo gías,
las GES, aten di das ya sea por pres ta do res
pú bli cos o pri va dos, no re sul ta su fi cien te
para igua lar las opor tu ni da des so cia les de
dis fru te de los de re chos en sa lud. Esto, ha-
bi da cuen ta de que el pro pio sis te ma ins ti-
tu cio nal de exi gi bi li dad man tie ne di fe ren-
cias, de he cho y de de re cho, en con tra de
los usua rios del sec tor pú bli co y en es pe cial
de los de me no res re cur sos.

En lo con cer nien te al es pa cio pú-
bli co, los re sul ta dos mues tran que los
es pa cios de par ti ci pa ción in clui dos en los
mar cos le ga les de la re for ma re sul ta ron
res tric ti vos res pec to de la in ten cio na li dad

plan tea da en sus co mien zos. La aso cia-
ción de los es pa cios de par ti ci pa ción a
me tas de de sem pe ño ha ten di do al va cia-
mien to de sus con te ni dos, trans for mán-
do los bá si ca men te en “obli ga cio nes a
cum plir” para lo grar com pen sa cio nes
eco nó mi cas. Por otra par te, el én fa sis
está pues to en la re la ción con los usua-
rios en tan to clien tes y no con la ciu da da-
nía, lo cual ex pli ca la im por tan cia con ce-
di da a la ins ti tu cio na li za ción de ofi ci nas
de que jas y su ge ren cias y de ór ga nos
con sul ti vos.

Por su par te, la po lí ti ca de par ti ci pa-
ción del sec tor, aun que va am plian do los
me ca nis mos en el pe río do, de bi do a cam-
bios en la agen da gu ber na men tal, se
orien ta es pe cí fi ca men te ha cia las co mu ni-
da des lo ca les usua rias del sis te ma pú bli-
co, ám bi to des de el cual, dado el cen tra lis-
mo pre va le cien te en la toma de de ci sio-
nes, se di fi cul ta la in ci den cia en de re chos.

Des ta ca ade más que la na tu ra le za
de los es pa cios de par ti ci pa ción ha sido
de pen dien te de los sen ti dos otor ga dos
por los di rec ti vos de los Ser vi cios de Sa-
lud, los cua les se tra du cen en di fe ren-
cias res pec to de los so por tes ins ti tu cio-
na les cons trui dos para su im pul so, los
ro les asig na dos a la ciu da da nía, y los
me ca nis mos uti li za dos para su in ci den-
cia en de ci sio nes. Pero, aun en aque llos
Ser vi cios de Sa lud don de los di rec ti vos
otor gan a la par ti ci pa ción ciu da da na un
sen ti do de mo cra ti za dor, ope ran res tric-
cio nes con tex tua les ex pre sa das so bre
todo en de bi li da des en la re pre sen ta ti vi-
dad y au to no mía so cia les, todo lo cual li-
mi ta la de mo cra ti za ción efec ti va de di-
chos es pa cios y su trans for ma ción en un
es pa cio pú bli co.
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6. Con clu sio nes

Aun cuan do la mul ti pli ci dad de fac-
to res en jue go no per mi te es ta ble cer re la-
cio nes de cau sa li dad ab so lu tas, el es tu-
dio mues tra que cómo el di se ño de la ins-
ti tu cio na li dad en car ga da de la im ple men-
ta ción de una PPEDH afec ta su ca pa ci-
dad de rea li zar los de re chos con sa gra-
dos ju rí di ca men te.

Tan to el aná li sis de las con fi gu ra-
cio nes ins ti tu cio na les, como de la per-
cep ción que tie nen acer ca de ellas los di-
rec ti vos de los dis tin tos ni ve les de las re-
des asis ten cia les que con for man el sis te-
ma pú bli co de sa lud en Chi le, su gie ren
que cuan do no es pro ble ma ti za do el pa-
trón he ge mó ni co de di se ño ins ti tu cio nal,
or ga ni za ción y ges tión de los ser vi cios
so cia les, no se lo gra cons truir ple na men-
te go ber nan za sis té mi ca, ni con di cio nes
para la ope ra ción de un es pa cio pú bli co
que cre en via bi li dad ins ti tu cio nal a la in te-
gra li dad y a la par ti ci pa ción so cial, con-
sus tan cia les al mar co nor ma ti vo de un
en fo que de de re chos hu ma nos.

En este sen ti do, los ha llaz gos
mues tran que la ges tión en red no es su fi-
cien te para fa ci li tar la co la bo ra ción y la
com pren sión mu tua de las in ter de pen-
den cias en tre los di ver sos ac to res y la
adap ta bi li dad a las con di cio nes lo ca les,
cuan do los com pro mi sos de de sem pe ño,
las con di cio nes de su cum pli mien to y de
su eva lua ción se de fi nen uni la te ral men te,
crean in cen ti vos para la com pe ten cia, y
no dan cuen ta de la ne ce si dad de tra ba jo
con jun to tan to den tro del sec tor sa lud
como in ter sec to rial men te.

Tam bién los re sul ta dos del es tu dio
mues tran que cuan do no se brin da aten-

ción ex pre sa a la ins ti tu cio na li za ción de
es pa cios de li be ra ti vos, au tó no mos y re-
pre sen ta ti vos don de la ciu da da nía pue da
in ci dir en las de ci sio nes pú bli cas y ejer cer
una ac ti va vi gi lan cia so bre sus re sul ta-
dos, los es pa cios de par ti ci pa ción se ha-
cen de pen dien tes de la vo lun tad po lí ti ca
de las au to ri da des o bien su le gi ti mi dad
que da en en tre di cho. Cabe ade más con-
si de rar el ries go de for ma li za ción de los
es pa cios e ins tan cias cuan do son aso cia-
dos a com pro mi sos de ges tión vin cu la-
dos a be ne fi cios eco nó mi cos.

Fi nal men te, el as pec to más sen si-
ble de una PPEDH, que es el ase gu ra-
mien to de la exi gi bi li dad de los de re chos
por par te de la ciu da da nía, se gún lo su-
gie re el es tu dio, no solo su po ne crear las
con di cio nes ins ti tu cio na les de accoun ta-
bi lity de los ór ga nos por ta do res de obli ga-
cio nes, sino que ade más re quie re de es-
tra te gias di fe ren cia das para mi ti gar las
asi me trías so cia les es pe cial men te las re-
la cio na das con el ac ce so y uso de la in for-
ma ción so bre de re chos; la dis po ni bi li dad
de re cur sos ad mi nis tra ti vos y ju di cia les
ex pe di tos; y agen cias es ta ta les in de pen-
dien tes que pue dan ac tuar si nér gi ca men-
te en re pre sen ta ción de la ciu da da nía
para la de fen sa de sus de re chos.

Como lo mues tra el caso chi le no,
es tos asun tos son par ti cu lar men te crí ti-
cos cuan do las ga ran tías en sa lud ope ran
tan to para los ase gu ra dos en el sis te ma
pú bli co como en el pri va do, ha bi da cuen-
ta del ries go de que los re cur sos de exi gi-
bi li dad no pue dan ser efec ti va men te uti li-
za dos por el sis te ma pú bli co y en es pe cial
por los po bres, con tra vi nien do así el en fo-
que de de re chos hu ma nos que se in ten-
tan con sa grar.
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En suma, si bien el con te ni do de
una PPEDH y su de bi do fi nan cia mien to
son cla ve para la efec ti va am plia ción de
los de re chos so cia les, que da su ge ri do a
tra vés de este es tu dio que, para alla nar
efec ti va men te el ca mi no de la cons-
trucción de ciu da da nía so cial, ade más
se ría ne ce sa rio pres tar aten ción al tipo de
ins ti tu cio na li dad que en el cam po pú bli co
pue de cons truir le via bi li dad.
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En tre vis tas

En tre vis ta Gru pal 1. Di ri gen tes del Ser vi cio de Sa-
lud Oc ci den te, 23 sep tiem bre de 2010.

En tre vis ta Gru pal 2. Di ri gen tes del Ser vi cio de Sa-
lud Sur Orien te, 25 sep tiem bre de 2010.

En tre vis ta Gru pal 3. Di ri gen tes del Ser vi cio de
Sa lud O´Higgins, 15 oc tu bre de 2010.

En tre vis ta Gru pal 4. Di ri gen tes del Ser vi cio de
Sa lud Ñu ble, 10 no viem bre de 2010.

En tre vis ta Gru pal 5. Di ri gen tes del Ser vi cio de
Sa lud Tal ca hua no, 15 no viem bre de
2010.

En tre vis ta do 1. Di rec tor del Ser vi cio de Sa lud
Me tro po li ta no Oc ci den te. Re gión Me-
tro po li ta na- San tia go,23 de no viem bre
de 2009.

En tre vis ta do 2. Di rec tor del Ser vi cio de Sa lud
Me tro po li ta no Sur Orien te. Re gión
Me tro po li ta na- San tia go, 23 de no-
viem bre de 2009.

En tre vis ta do 3. Di rec tor Hos pi tal B. Ser vi cio de
Sa lud Me tro po li ta no Oc ci den te. San
José de Mai po, 26 de no viem bre de
2009.

En tre vis ta do 4. Jefa de Di vi sión de Sa lud Mu ni-
ci pa li dad de La Flo ri da. Ser vi cio de
Sa lud Me tro po li ta no Sur Orien te.
San tia go, 27 de no viem bre de 2009.

En tre vis ta do 5. Di rec ción de Sa lud Mu ni ci pa li-
dad Isla de Mai po. Ser vi cio de Sa lud
Me tro po li ta no Oc ci den te. Isla de Mai-
po, 2 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 6. Di rec tor de Sa lud Ig na cio Do-
meyko. Ser vi cio de Sa lud Me tro po li ta-
no Oc ci den te. San tia go, 3 de di ciem-
bre de 2009.

En tre vis ta do 7. Di rec tor Ser vi cio de Sa lud
O’Higgins. Re gión Li ber ta dor Ber nar-
do O’Higgins- Ran ca gua, 7 de di ciem-
bre de 2009.

En tre vis ta do 8. Sub di rec to ra Ser vi cio de Sa lud
O’Higgins. Re gión Li ber ta dor Ber nar-
do O’Higgins- Ran ca gua, 7 de di ciem-
bre de 2009.

En tre vis ta do 9. Di rec tor del Hos pi tal Base
Ran ca gua. Re gión Li ber ta dor Ber nar-
do O’Higgins- Ran ca gua, 8 de di ciem-
bre de 2009.

En tre vis ta do 10. Di rec to ra del CES FAM Nº 3.
Ran ca gua. Mu ni ci pa li dad de Ran ca-
gua. Re gión Li ber ta dor Ber nar do
O’Higgins- Ran ca gua, 8 de di ciem bre
de 2009.
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En tre vis ta do 11. Di rec to ra del Hos pi tal Pi chi le-
mu. Ser vi cio de Sa lud O’Higgins. Re-
gión Li ber ta dor Ber nar do O’Higgins-
 Pi chi le mu, 9 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 12. Sub di rec tor del Ser vi cio de
Sa lud Ñu ble. Re gión del Bìo- Bìo- Chi-
llán,11 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 13. Di rec tor del Hos pi tal Base A.
Ser vi cio de Sa lud Ñu ble, Re gión del
Bío- Bío- Chi llán, 11 de di ciem bre de
2009.

En tre vis ta do 14. Di rec to ra de Sa lud Mu ni ci pa-
li dad de San Ni co las. Ser vi cio de Sa-
lud Ñu ble. Re gión del Bío- Bío- Chi llán,
11 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 15. Di rec to ra del CES FAM Vio le ta
Pa rra. Chi llán, 14 di ciem bre de 2009

En tre vis ta do 16. Di rec tor del Ser vi cio de Sa lud
Ñu ble. Chi llán,14 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 17. Sub di rec tor de Re des Asis ten-
cia les Ser vi cio de Sa lud Tal ca hua no.
Tal ca hua no, 15 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 18. Di rec tor del Ser vi cio de Sa lud
Tal ca hua no. Tal ca hua no, 15 de di-
ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 19. Di rec tor del Hos pi tal Base A.
Ser vi cio de Sa lud Tal ca hua no. Tal ca-
hua no, 15 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 20. Su pe rin ten den te de la Su pe-
rin ten den cia de Sa lud. San tia go, 24
de no viem bre de 2009.

En tre vis ta do 21. Di rec tor De par ta men to de
Sa lud, Mu ni ci pa li dad de Tal ca hua no,
Ser vi cio de Sa lud de Tal ca hua no, 6
de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 22. Di rec tor De par ta men to de Sa lud,
Mu ni ci pa li dad de Chi llán, Ser vi cio de Sa-
lud Ñu ble,10 de di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 23. Di rec tor De par ta men to de
Sa lud, Mu ni ci pa li dad de Li tue che,
Ser vi cio de Sa lud O¨Higgins, 10 di-
ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 24. Di rec to ra De par ta men to de
Sa lud, Mu ni ci pa li dad de Ran ca gua,
Ser vi cio de Sa lud O¨Higgins, 8 di-
ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 25. Di rec tor De par ta men to de Sa-
lud, Mu ni ci pa li dad de Tomé, Ser vi cio
de Sa lud Ñu ble. 6 di ciem bre de 2009.

En tre vis ta do 26. Di rec to ra área sa lud Cor po ra-
ción Mu ni ci pal de Sa lud de Quin ta
Nor mal, Ser vi cio de Sa lud Oc ci den te,
10 no viem bre de 2009

En tre vis ta do 27. Di rec to ra Sa lud y Edu ca ción,
Mu ni ci pa li dad de La Pin ta na, Ser vi cio de
Sa lud Oc ci den te 14 di ciem bre de 2009.
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