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RESUMEN: Es notable la escasez de analisis en torno a la realizaciéon de
derechos en los servicios sociales, més alld de la dimension de su calidad.
El trabajo busca hacer una contribucion al desarrollo de sistemas inte-
grales de proteccion social con enfoque de derechos, colocando el foco
en su aplicacion en los servicios y en la naturaleza multidimensional de
los derechos. A tales efectos, construye un marco conceptual y discute los
resultados de una investigaciéon empirica que incluye andlisis documental
y cuestionarios aplicados a directivos y usuarios de dos servicios de cui-
dado dirigidos a personas mayores en Chile. Tales servicios dan cuenta
de los arreglos institucionales puiblico-privados bajo los que se suelen
proveer actualmente los servicios sociales, por lo que su estudio permite
un analisis atn mas integral.
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24 CUNILL-GRAU / LEYTON

Los hallazgos indican que las dimensiones de derechos alcanzan dis-
tintos grados de realizacion. La equidad, la exigibilidad de derechos, la
rendicién de cuentas y la participacion social son las mas débiles. Tam-
bién su grado de realizacién varfa de acuerdo con los arreglos institu-
cionales en que se prestan los servicios, sean ONG, municipalidades u
otros. Estos resultados refuerzan la necesidad de miradas integrales y
cuestionan algunos de los fundamentos de las politicas de cuidado en
América Latina.

Palabras clave: enfoque de derechos, servicios sociales, cuidado de adultos
mayores, asociaciones publico-privadas.

ABSTRACT: There is a lack of analyses of the realization of rights in so-
cial services, beyond the dimension of their quality. This paper seeks to
make a contribution to the development of an integrated social protec-
tion system with a right approach, placing the focus on placing its appli-
cation in services and the multidimensional nature of rights. It builds a
conceptual framework and discuss findings of empirical research involv-
ing documentary analysis and survey of managers and users of two el-
derly care services in Chile. Such services account for the public-private
institutional arrangements under which social services are currently pro-
vided so that their study allows an even more comprehensive analysis.

The findings indicate that different dimensions of rights reach un-
equal degrees of realization. Equity, enforceability of rights, accountabil-
ity and social participation, are identified as the weakest dimensions. In
addition, the degree of realization of each dimension changes according
to the institutional arrangements on which the services are provided, be-
ing these NGOs, municipalities, among others. These findings reinforce
the need for integrative approaches in elderly care policies and questions
some of the key foundations of Latin American care policies.

Keywords: rights approach, social services, eldetly care, public-private as-
sociations.

RESUME: 1l y a2 un manque notable d’analyse concernant la réalisation
des droits dans les services sociaux, au-dela de la dimension de leur qua-
lité. Le travail vise a contribuer au développement de systemes complets
de protection sociale avec une approche axée sur les droits, en mettant
P'accent sur leur application dans les services et la nature multidimen-
sionnelle des droits. A cette fin, il construit un cadre conceptuel et dis-
cute des résultats de la recherche empirique qui comprend une analyse
documentaire et des questionnaires appliqués aux gestionnaires et aux
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utilisateurs de deux services de soins destinés aux personnes agées au
Chili. Ces services rendent compte des arrangements institutionnels pu-
blics-privés dans lesquels les services sociaux sont actuellement fournis,
de sorte que leur étude permet une analyse encore plus compléte.

Les résultats indiquent que les dimensions des droits atteignent dif-
férents degrés de réalisation. I’équité, I'exigibilité des droits, la respon-
sabilité et la participation sociale sont les plus faibles. Le degré de mise
en ceuvre varie également en fonction des arrangements institutionnels
dans lesquels les services sont fournis, qu’il s’agisse I’ONG, de munici-
palités ou d’autres. Ces résultats renforcent le besoin de vues globales
et remettent en question certaines des bases des politiques de soins en
Amérique latine.

Mots-clés: approche des droits, services sociaux, soins aux personnes
agées, partenariats public-privé.

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Metodologia. 111. Resultados. IN. Discusion y con-
clusiones. . Bibliografia.

I. INTRODUCCION

La Encuesta Calidad de Vida en la Vejez 2017 muestra que la preocupa-
ci6n que mas ha aumentado en los adultos mayores, entre 2007 y 2017,
es “tener que depender de otras personas”; de hecho, un 63% manifiesta
estar muy preocupado en este ambito en el afio 2016.! Esta misma encuesta
en 2013 evidenciaba con claridad la incidencia de las condiciones socioeconé-
micas y educativas en la calidad de vida de las personas mayores, enfatizando
que “la preocupacion de quedar inerme frente a una enfermedad grave y de
quedarse sin ingresos en la vejez son, al mismo tiempo, las dimensiones que
presentan la brecha socioeconémica de mayor amplitud, siempre por encima
de los 20 puntos porcentuales”.? Esto es aun mas relevantes si se considera
que, de acuerdo con la Encuesta CASEN 2015, 1a pobreza multidimensional,

I Pontificia Universidad Catélica de Chile y Caja Los Andes, Chile y sus mayores 10 asios de la
Encnesta Calidad de Vida en la Vejez UC - Caja Los Andes, Chile, Pontificia Universidad Catdlica
de Chile, 2017, p. 13.

2 Pontificia Universidad Catélica de Chile, SENAMA y Caja Los Andes, Chile y sus mayores
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26 CUNILL-GRAU / LEYTON

que considera las dimensiones de salud, educacion, vivienda, trabajo y previ-
sion social y redes, para este grupo de la poblacion alcanza el 21.6%.3

Por otra parte, la cuarta Encuesta Nacional sobre la Inclusion y Exclusion
Social de los Adultos Mayores chilenos da cuenta que atin prevalece un nega-
tivo imaginario social de la vejez, el que subyace en los diversos tipos de mal-
trato dentro de los ambitos familiates, sociocomunitarios e institucionales.*

Un contexto de desigualdad, una escasa cobertura de la seguridad social y
bajos montos de las pensiones exacerban la precariedad que experimenta la
mayorfa de las personas mayores, al punto que para muchos “no hay jubilo
al jubilar”.’

La disminucién de los apoyos tradicionales por la incorporaciéon de mads
mujeres al mercado de trabajo remunerado y los cambios culturales asociados
a la familia, en el marco de un exponencial crecimiento de los adultos mayo-
res, convergen en la existencia de una crisis del cuidado.® Todo ello agravado
por politicas que segmentan la ciudadania redundando en una ausencia de
cohesion social.”

Frente a tal escenatio, el reconocimiento y exigibilidad de los derechos de
las personas mayores se erige como un imperativo social y ético. Consecuen-
temente, aun admitiendo que cada persona tiene que decidir cuando y cuanto

2013. Resultados Tercera Encuesta Nacional Calidad de 1V'ida en la 1¢jez 2013, Chile, Pontificia Uni-

versidad Cat6lica de Chile, 2014, p. 17.

3 Encuesta de Caracterizaciéon Socioeconémica Nacional-Casen 2015, Chile, Ministerio

de Desarrollo Social.

4 Thumala, Daniela et al., Inclusion y exclusion social de las personas mayores en Chile, Servicio
Nacional del Adulto Mayor, FACSO-Universidad de Chile, 2015, p. 7, bitp:/ / www.senama.gob.
¢l storage/ docs/ Cuarta-Encuesta-Nacional-Inclusion-Exclusion-Social-de-las-Personas-Mayores-en-Chile-
2015.pdf

5 Ibidem, p. 13; Pautassi, Laura, “Inaugurando un nuevo escenario: el derecho al cuidado de
las personas adultas mayores”, Argumentos: Revista de Critica Social, Argentina, num. 17, 2015, pp.
257-280, http:/ | publicaciones.sociales.nba.ar/ index.php/ argnmentos/ article/ view/ 1322/ 1215.

¢ Rico, Marfa Nieves, “Crisis del cuidado y politicas publicas: el momento es ahora”, en
Rico, Marfa Nieves y Maldonado Valera, Carlos (edit.), Las familias latinoamericanas interrogadas.
Hacia la articulacion del diagndstico, la legislacion y las politicas, CEPAL, 2011, pp. 107-120; Huen-
chuan, Sandra, “Envejecimiento, familias y sistemas de cuidados en América Latina”, CEPAL,
Envejecimiento y sistemas de cuidados:soportunidad o crisis?, CEPAL, 2009, pp. 11-27; Arriagada,
Irma, “La crisis de cuidado en Chile”, Revista de Ciencias Sociales, nim. 27, diciembre de 2010,
pp- 58-67.

7 Hardy, Clarisa, “El reto de un sistema de cuidados en el contexto de la proteccién so-
cial”, en Forttes, Paula (dit.), Dependencia y apoyo a los cuidados. Un asunto de derechos humanos, Chile,
Direccién Sociocultural de la Presidencia de la Republica, 2017, p. 20.
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apoyo desea recibir,? se reafirma el aserto de que el Estado, como garante de
los derechos sociales, es quien debe tutelarlos, protegerlos y desarrollarlos.’
Por tanto, que un sistema de proteccion social que aspire a ser integral tiene
el reto de garantizar los derechos a lo largo del ciclo vital, incorporando los
cuidados de larga duracion.!” Es sabido, por demas, que para las personas
en situacién de dependencia, los cuidados son condicion necesaria para su
calidad de vida.!!

Un hito al respecto es la emergencia en 2015 de la Convencién Interameri-
cana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores,
primer instrumento que incorpora el reconocimiento y respeto del conjunto
de derechos humanos de las personas adultas mayores, entre ellos el derecho
al cuidado.”? El imperativo es que, de ahora en adelante, los Estados deben
brindar respuestas de caracter universal, integral y basadas en derechos.!® La
Convencion fue recientemente ratificada por Chile.'

8 Porttes, Paula, “Prélogo”, en Forttes, Paula (dit.), Dependencia y apoyo a los cuidados. Un

asunto de derechos humanos, Chile, Direccién Sociocultural de la Presidencia de la Republica, 2017,
p. 13.

9 Cecchini, Simone ¢f al., “Derechos y ciclo de vida: Reordenando los instrumentos de
proteccion social”, en Cecchini, Simone e/ al. (eds.), Instrumentos de proteccion social. Caminos la-
tinoamericanos hacia la universalizacion, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2015, pp. 25-48; Pautassi, Laura, op. cit.; Rossel, Cecilia y Filgueira, Fernando, “Ve-
jez”, en Cecchini, Simone ¢z al. (eds.), op. cit., pp. 225-262; Huenchuan, Sandra y Morlachetti,
Alejandro, “Derechos sociales y envejecimiento: modalidades y perspectivas de respeto y ga-
rantfas en América Latina”, Notas de Poblacidn, Chile, afo XXXIV, nam. 85, 2007, pp. 145-180;
Cunill-Grau, Nuria, “La provision privada de servicios de proteccioén social. Confrontando el
debate anglosajon con los imperativos de América Latina”, Revista del/ CL.AD Reforma y Demo-
¢racia, Venezuela, nim. 66, octubre de 2016, pp. 35-66.

10" Cecchini, Simone y Martinez, Rodrigo, Proteccion social inclusiva en América Latina: Una
mirada integral, un enfoque de derechos, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2011; Hardy, Clarisa, gp. cit.

" Magnolia, Gina, “Los cuidados como parte de los sistemas de proteccién social. Mode-
los actuales y retos de los sistemas integrales de cuidados en Iberoamérica”, en Forttes, Paula
(dir.), Dependencia y apoyo a los cuidados. Un asunto de derechos humanos, Chile, Direccién Sociocultu-
ral de la Presidencia de la Republica, 2017, pp. 114-123.

12 Reconoce, ademas, el derecho a la seguridad social, al trabajo, a la salud, a la educacién,
ala cultura, a la recreacion, al esparcimiento y al deporte, y los derechos a la vivienda y al medio
ambiente sano.

13 Pautassi, Laura, op. cit., p. 277.

14 Biblioteca del Congteso Nacional de Chile, Decreto 162, Prommlga la Convencidn Intera-
mericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores, 1108819, Ministerio de
Relaciones Exteriores, 7 de octubre de 2017.
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Ahora bien, es evidente que todos aspiramos a envejecer en casa y ser
cuidados por nuestros cercanos. Pero, también, esperamos ejercer el derecho
“a no cuidar” si es que no deseamos afrontar esta labor.!> Lo cierto es que el
derecho a no cuidar, tanto como la satisfaccion de la mayoria de los derechos
de las personas mayores —incluso la promocién de su autonomia personal—
requieren la constitucién de servicios publicos que los garanticen.'s Ellos son
los espacios donde se zanja el efectivo cumplimiento de los derechos a la
salud, a la educacion o a la recreacion, entre otros. Por tanto, son los hospi-
tales, las residencias, los servicios de cuidado domiciliario a quienes debemos
observar para conocer la medida en que tales derechos son o no realizados;!”
sin embargo, para poder hacerlo, es preciso tener en cuenta que actualmente
la provisiéon de la mayoria de los servicios sociales ha sido delegada por el
Estado a terceros, sean ONG, municipalidades e, incluso, entes mercantiles.
Hay pues que extender la mirada a los distintos arreglos institucionales de
colaboracién publico-puiblico y publico-privado que existen en los servicios.

Respecto de Chile, en el campo de la salud es sabido que alrededor de un
90% de las personas mayores se encuentra adscrito al sistema puiblico de salud,
concentrandose en la atencién primaria, a cargo de las municipalidades. Dis-
tinto es el caso de los servicios de cuidado, los cuales histéricamente han sido
provistos por las mujeres's y por organizaciones de beneficencia —especial-
mente de origen religioso—! y que recién en la década del 2000 se constitu-

15 Magnolia, Gina, gp. eit., p. 118.
16 Cunill-Grau, Nuria, “Los derechos humanos en los eslabones mas débiles: los servicios
publicos. Una aproximacion a su medicion”, Revista Dilemas Contempordneos: Educacion, Politica
9 Valores, México, ano V, num. 2, octubre de 2017-enero de 2018, pp. 26 y 27; Hardy, Clarisa,
op. cit.

17" Cabe hacer la aclaracién de que estamos aludiendo especificamente al nivel de los servi-
cios. Damos, por tanto, por descontada la imprescindible necesidad de observar a nivel general
el grado de cumplimiento de las obligaciones estatales que un Estado adopta a través de la sus-
cripcién de los pactos y convenciones internacionales. Al respecto, son claves, por ejemplo, los
“Indicadores de Progreso para la Medicién de Derechos Contemplados en el Protocolo de San
Salvador”, elaborados por el Grupo de Trabajo del Protocolo de San Salvador (OEA/Ser.L./
XXV.2.1. GT/PSS/doc.2/11 rev.2, Dic/2011; y OEA/Ser.L/XXV.2.1. GT/PSS/doc.9/13.
Nov/2013), Washington, OEA, 2015.

18 Forttes, Paula, gp. cit., p.14.

19 Gonzalez, Gladys, op. ¢it; Gascon, Silvia y Redondo, Nélida, “Calidad de los setvicios
de largo plazo para personas adultas mayores con dependencia”, Serie Politicas Sociales, Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014; Fernandez, Pamela, “Experiencia
del Hogar de Cristo con adultos mayores en situacién de exclusion social: Avances y desafios”,
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yen en un foco de atencién del Estado nacional, aunque siempre recurriendo
a otros prestadores.

En efecto, es sélo desde el afio 2002 que existe un 6rgano publico, el
Servicio Nacional del Adulto Mayor (Senama),’ el que mds tarde comienza
a encargarse de los servicios de cuidado, delegando en terceros —publicos o
privados— su ejecucién, tal como se aprecia a continuacién respecto de dos
servicios clave: los establecimientos de larga estadia y los centros diurnos.?!

Los Establecimientos de Larga Estadia (ELLEAM) se crean en 2007 para otot-
gar cuidado especializado a adultos de 60 afios 0 mas que presentan algin
grado de dependencia (fisica o psiquica leve, moderada o severa) y que estén
dentro del 60% de menores ingresos del pais.?? Senama delega la operacion
de los establecimientos, a través de licitacion o convenio directo, a entidades
sin fines de lucro, sean municipalidades u ONG. Actualmente, el paisaje ins-
titucional estd constituido por ELEAM que reciben financiamiento completo
de parte del Senama (ELEAM-Senama), y otros que lo reciben parcialmente
a través de subsidios.

Por otra parte, a partir del afio 2013 se instauran los Centros Dinrnos para
“apoyar a las personas mayores vulnerables [pertenecientes al I, IT o III quin-
til] y con dependencia leve, sin desarraigarlas de su entorno”.?* El Senama
puede administrarlos directamente o subsidiar proyectos de municipalidades
y ONG. Algunas municipalidades los financian con recursos propios, pero
sus funciones a veces desdibujan el servicio mismo.

Lo que se observa es que, a pesar de que desde hace una década hay un
esfuerzo de parte del Estado por ocuparse expresamente de las personas ma-
yores, el cuadro institucional de los proveedores de los servicios esta disperso

en Expansiva - Universidad de Chile, Construyendo Politicas Priblicas para nna Sociedad que Envejece,
Chile, Expansiva, Universidad de Chile, 2008, pp. 75-102.

20 Opera como servicio publico, funcionalmente descentralizado, con personalidad y pa-
trimonio propio. Originalmente estaba bajo la tutela del Ministerio Secretarfa General de la
Presidencia; en la actualidad esta adscrito al Ministerio de Desarrollo Social.

2l Existe también un Programa de Cuidados Domiciliarios, que no hace parte de este
estudio atendiendo a que, durante el afio 2017, Senama reformula este programa para ingresar
al Sistema Nacional de Apoyos y Cuidados (Gonzalez, Gladys, op. ¢z, p. 181). En el campo de
la salud, destaca el plan Auge, que contempla varias Garantias Explicitas de Salud focalizadas
en las personas mayores (59 de 80 problemas de salud).

22 Ministerio de Desarrollo Social, Informe de Descripcion de Programas Sociales (Cierre al 31
diciembre 2016), Chile, Ministerio de Desarrollo Social, 2017.

23 Ministerio de Desarrollo Social, Informe de Seguimiento de Programas Sociales (Cierre al 31

diciembre 2014), Chile, Ministerio de Desarrollo Social, 2015.
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y la situacion de los derechos de las personas mayores en tales servicios es
poco conocida.

La reciente definiciéon de protocolos que buscan establecer estandares de
calidad a nivel de estructuras, procesos y resultados de los ELEAM?* consti-
tuye una manifestacion de un avance, enmarcada en el enfoque de derechos;»
sin embargo, a pesar de que la calidad es siempre relevada bajo tal enfoque,?
ciertamente no es el Gnico elemento.

Naciones Unidas, en sus observaciones generales nims. 13 y 14, referidas
a la educacion y a la salud, respectivamente, alude a cuatro elementos que
condicionan el ejercicio de los derechos a nivel de servicios: calidad, dispo-
nibilidad, accesibilidad, y adaptabilidad.?” Basindonos en esa fuente y en un
exhaustivo proceso de estudio,?® por nuestra parte hemos construido una ba-
terfa mas amplia de indicadores. En tal sentido, la premisa que nos ha guiado
es que se requiere adoptar una perspectiva multidimensional para valorar el
grado en que los derechos se satisfacen en los servicios publicos, cualesquiera
sean los actores que los prestan. La siguiente tabla da cuenta de los indicado-
res que se estiman claves.

2+ Setvicio Nacional del Adulto Mayor, Estindares de Calidad para Establecimientos de Larga
Estadia para Adnltos Mayores, Chile, Servicio Nacional del Adulto Mayor, 2016, disponible en:
http:/ | wwm.senama.gob.cl/ storage/ docs/ Estandares_Calidad-EI.EAM.pdf.

%5 Gascon, Silvia y Redondo, Nélida, p. cit.

26 Véase, por ejemplo, para un analisis de los derechos sociales en México, la evaluacién
final que realiza Carpizo, Jorge, “Los derechos de la justicia social: su cumplimiento”, Revista
Latinoamericana de Derecho Social, nim. 16, enero-junio de 2013, p. 27.

27 Recopilacién de las observaciones generales y recomendaciones generales adoptadas
por érganos creados en virtud de tratados de derechos humanos. HRI/GEN/1/Rev.7. 79-95,

Ginebra, ONU, 2004.

28 El estudio constituy6 una de las fases del proyecto de investigacién en que se enmar-

ca este articulo. La metodologia para la construccién de los indicadores se basé en grupos
de discusién, consultas a expertos internacionales y analisis documental. Para detalles, véase
Cunill-Grau, Nuria, gp. cit.
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TABLA 1. Valoracion de los derechos en los servicios sociales

Dimensiones
generales

Dimensiones especificas

Perspectivas de los usuarios

Personalizacion, idoneidad,
continuidad e integralidad de

Bienestar fisico

de eleccion

Ejercicio de la libertad de
eleccion

La calidad | la atencion Bienestar psicosocial
Seguridad y calidad de las Trato digno
instalaciones
Accesibilidad Experiencias con la

La equidad | Disponibilidad /asequibilidad | asequibilidad, accesibilidad,
Adaptabilidad adaptabilidad del servicio

) Posibilidades de eleccién L )
La libertad Experiencias con la libertad

de eleccidén

Oportunidades de

personal

.. .. | participacion Experiencias de
participacion . R T U
il ] Intensidad de la participacién | participacién, incidente y
social y la .
, fercici { autonomia personal
antonomia Ejercicio de la autonomia %

E/ acceso a la
informacion

Disponibilidad y relevancia de
la informacion

Comprension de la
informacion

Experiencias de acceso a
informacion relevante y
oportuna

La rendicion

Alcance de la rendicion de

Percepcion sobre la

cuentas rendicion de cuentas de los
de cuentas — .
Regulacion externa resultados del servicio
Existencia de mecanismos de
1y exigibilidad E .
. e e1s . - Xperiencia con
. Disponibilidad percibida de pen -
exigibilidad los mecanismos mecanismos de exigibilidad
de derechos — de derechos
Adaptabilidad de los
mecanismos

FUENTE: Cunill-Grau, Nuria, “Los derechos humanos en los eslabones mas débiles: los ser-
vicios publicos. Una aproximacién a su medicién”, Revista Dilemas Contemporaneos: Educacion,
Politica y Valores, México, afio V, nim. 2, octubre de 2017-enero de 2018, pp. 26 y 27.
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Considerando todo lo anterior, el propésito de este articulo es analizar las
tendencias en el comportamiento de las principales dimensiones de los dere-
chos en dos servicios clave para el cuidado de las personas mayores, que se
proveen a través de diversos arreglos institucionales.

II. METODOLOGIA

El estudio es de caracter exploratorio-descriptivo y utiliza informacién
secundaria y primaria. La informacién secundaria (leyes, reglamentos, datos
de sitios oficiales y obtenidos a través de la ley de transparencia) buscé dar
cuenta del contexto social y de politicas publicas en el cual se enmarcan
estos servicios sociales. Por su parte, la informacién primaria se generd por
medio de la aplicacién de un cuestionario a directivos y otro a usuarios entre
octubre de 2017 y enero de 2018. La unidad de andlisis fue la diversidad de
arreglos institucionales que contemplaran algin financiamiento puiblico en
los Centros Diurnos y ELEAM. La unidad de observacién estuvo constituida
por las percepciones de los directivos y las experiencias de los usuarios, res-
pecto de las dimensiones sefialadas en la tabla previa. Fistas fueron expresadas
en los indicadores especificos que se enuncian en la tabla 1.

La muestra fue intencionada buscando cubrir todos los tipos de arreglos
institucionales que operan en los dos servicios (ELEAM y Centros Diurnos),
para lo cual en el disefio original se selecciond a la Regiéon Metropolitana
(RM) pero luego se extendio a la Region de Maule porque posibilitaba acceder
a los arreglos que no estaban presentes en la RM asf como concretar a un cos-
to razonable el complejo proceso de recoleccion de los datos contemplado
en el estudio. Se definieron cuotas por tipo de arreglo,” especificamente 20
establecimientos en cada uno de los arreglos existentes, buscando asegurar
que en cada establecimiento se entrevistara a su director/a y al menos a dos
usuarios/as, identificados por los propios directores en funcién de que no
presentaran deterioro cognitivo.

En el cuadro siguiente se expone la muestra final obtenida por tipo de arre-
glo, distinguiendo entre directivos y usuarios. Como se observa, hay algunos
tipos de arreglos que no existen para ambos servicios (ELEAM, particular-
mente) y en algunas casillas no se logré alcanzar la cuota de 20 instituciones
pues no se presentan mas arreglos de este tipo.

29
2006.

Vivanco, Manuel, Muestreo estadistico. Diserto y aplicaciones, Chile, Editorial Universitaria,
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TABLA 2. Muestra final obtenida por tipo de arreglo
Tipos de arreglos institucionales ELEAM Centros dia
Directivo Usunario Directivo Usunario

Municipalidad/municipalidad 12 28
Senama/municipalidad 3 6 9 16
Senama/ONG 20 40 1 0
Senama/corporaciéon municipal 2 3
Total muestra 23 46 24 47

El cuadro sefala que en el caso de los ELEAM existen sélo dos arreglos
institucionales que contemplan financiamiento publico: Senama/municipali-
dad y Senama/ONG. Respecto de los Centros Diurnos, ademas operan cen-
tros financiados y gestionados directamente por municipalidades (municipali-
dad/municipalidad) y centros financiados por el Senama que son gestionados
por corporaciones municipales. Cabe destacar que en el caso de los Centros
Diurnos el estudio abarcé a todos los existentes en las dos regiones.

El disefio de los cuestionarios se desarrolld en tres etapas: 1) revisién ex-
haustiva de la literatura pertinente; 2) propuesta y validacién por expertos
nacionales e internacionales; 3) ajustes con base en proceso de pilotaje. Cabe
reiterar que los cuestionarios fueron aplicados sélo a usuarios sin deterioro
cognitivo, cada uno de los cuales firmé previamente un consentimiento in-
formado, aprobado por la Comisién de Ftica de las instituciones respectivas.
Se obtuvo el respaldo institucional del Senama para realizar la investigacion.
La aplicacion de los cuestionarios se hizo presencialmente por encuestadores
con experiencia. Aunque el cuestionario fue validado, hubo una cantidad im-
portante de datos perdidos lo que, ademas de sugerir desconocimiento sobre
algunos asuntos, pudiera eventualmente atribuirse a que fue completado en
los propios establecimientos sesgando ciertas respuestas (cuestion inevitable
en estos servicios).

El estudio contempl6 el analisis de estadistica descriptiva no inferencial.
De esta forma, los resultados expuestos solo atingen a la muestra. El analisis
descriptivo considerd, ademas, la creacién de indices de sumatoria simple por
cada dimensioén que compone la valoracion de los derechos sociales (tabla 1).
Se usaron variables dicotémicas, (1) para la presencia de las dimensiones de
los derechos sociales o (0) para la ausencia de estos, presentando la media
como el puntaje alcanzado en cada dimensioén. Algunas variables debieron
descartarse de los indices por el nimero de datos perdidos. Dado que los in-
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dices consideran puntajes dispares entre ellas y entre directores y usuarios, se
normalizaron los valores de las dimensiones entre los valores de 0 y 1.

II1. RESULTADOS

1. La sitnacion del financiamiento de los servicios

Respecto de los ELEAM, el Senama contempla dos lineas centrales de
financiamiento: 1) Fondo Subsidio EILEAM, que corresponde al subsidio
de plazas para fundaciones sin fines de lucro; ii) ELLEAM-Senama, que es un
financiamiento completo para instituciones que entreguen el servicio en una
residencia de Senama.®

En el caso de los ELEAM-Senama, se hacen licitaciones a las que pueden
concursar las entidades, aunque también el Senama puede suscribir convenios
directos.’! Senama otorga un per capita cuyo monto promedio ha sido de alre-
dedor de 580,000 pesos en 2017.32 Ademas, los residentes hacen un aporte de
hasta el 85% del monto de su pensién. Senama es responsable de financiar los
costos de operacién asociados al mejoramiento de la infraestructura y equipa-
miento de los establecimientos.®® Los recursos se transfieren mensualmente.
El monto per capita se paga por plazas residenciales; esto es, por la capacidad
total de residentes que pueda acoger la residencia colectiva licitada, cuestion
que a juicio de la DIPRES puede ser un incentivo para no utilizar la totalidad
de los cupos disponibles en un establecimiento.

Por otra parte, para optar a los subsidios del Senama a ELEAM, las orga-
nizaciones postulan a un numero de plazas cada afio y deben ir mostrando
mes a mes evidencia de que las usan en la poblacién objetivo. Los valores a
transferir a las instituciones adjudicadas por el subsidio ELEAM estan rela-

30 Ademis, existe un convenio de transferencia de recursos para el financiamiento de

plazas en residencias pertenecientes a la red Consejo Nacional de Proteccion a la Ancianidad
(Conapran) y un Fondo Nacional del Adulto Mayor (FNAM) que financia de manera parcial o

total el funcionamiento de una residencia.

31 Ministerio de Desarrollo Social, “Informe de Seguimiento de Programas Sociales (Cierre al 31

diciembre 2014)...7, op. cit.

%2 Un ddlar equivale a 620 pesos chilenos, a fines de 2017.

3 Gonzélez, Gladys, gp. cit., p. 179.
3 Diteccién de Presupuesto, Informe Final de Evalnacién Programa de Servicios de Atencién
al Adnlto Mayor, Chile, Ministerio de Desarrollo Social, Servicio Nacional del Adulto Mayor,

2015, p. 171.
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cionados con la dependencia de las personas mayores y van desde 80,500 a
130,000 pesos mensuales por persona.’ Las organizaciones, ademas de pagos
por parte de los usuarios, tienen que recurrir a fuentes privadas de financia-
miento (especialmente donaciones).

Algunos ELEAM reciben también financiamiento del Ministerio de Salud
a través de las lineas siguientes: 7) Modalidad de libre eleccion (MLE), mediante
la cual las instituciones privadas pueden celebrar un convenio con FONA-
SA a fin de que los usuarios de los fondos B, C y D accedan a prestaciones
valorizadas; 7) Convenio directo Subsecretaria Redes Asistenciales, que se traduce
en la compra de cama para adultos mayores en situaciéon de dependencia;
71) Licitacion dia cama socio-sanitaria FONASA.

De cualquier manera, los recursos publicos provistos a ELEAM provienen
basicamente del Senama y, como se puede apreciar en la tabla siguiente, aun-
que el presupuesto ejecutado para subsidios ha ido aumentando levemente,
el nimero de beneficiarios ha decrecido (excepto en 2016). Llama ademas
la atencién que, no obstante ser similares los presupuestos, los beneficiarios
de ELEAM-Senama son ostensiblemente menores que los de los ELEAM
subsidiados.

TABLA 3. Presupuesto Senama y beneficiarios para subsidios
y ELEAM Senama

2014 2015 2016 2017
SUBSIDIO ELEAM
Presupuesto al 31 de dic. (M$) | $5,615,692 | $6,262,023 | $6,097,405 | $6,914,310

Adultos Mayores

beneficiados 5,959 6,543 7,779 5,634

ELEAM-SENAMA
Presupuesto al 31 de dic. (M$) | $3,893,293 | $4,304,350 | $4,960,818 | $5,060,690
Adultos mayores beneficiados 567 571 561 591

FUENTE: Ministerio de Desarrollo Social, Informe de Descripcion de Programas Sociales (Cierre al 31
diciembre 2016), Chile, 2017, y dato proporcionado por Senama para 2017. Las cifras correspon-
den a los presupuestos ejecutados.

% Gonzélez, Gladys, op. cit., p. 180.
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En lo que concierne a los Centros Diurnos, hay municipios que, como
parte de su gestion, financian iniciativas de centros diurnos; sin embargo, no
existen datos oficiales del monto de los presupuestos municipales destina-
dos a ellos. Por otra parte, como ya se ha sefialado, también hay municipios,
corporaciones municipales y ONG que reciben subvenciones de parte del
Senama. El total de centros subvencionados por Senama para el afio 2017 es
de 31. El subsidio se determina a partir de un per capita establecido por el
Senama, el cual para el afio 2017 es de $51,124 por adulto mayor atendido,
segun informacién directa.

Actualmente no existen licitaciones asociadas a la operaciéon de Centros
Diurnos. Senama sélo ha licitado la construccién de Centros Diurnos en el
marco de la medida presidencial nimero 13 del gobierno de Michelle Ba-
chelet, la cual establecia la construccion y habilitacién de seis centros de dia
y de nueve ELEAM. Esto abrird una nueva linea llamada “Centro Diurno
referencial”, que pretende entregar la infraestructura y financiar la totalidad
del servicio.’® Durante el afio 2018 se realizard por primera vez un llamado a
concurso para presentar proyectos de Centros Diurnos en todo el pafs.

Respecto de su financiamiento se puede apreciar en la tabla siguiente que
este ha crecido de manera importante en los dltimos afios, lo que se refleja en
el aumento de los beneficiarios atendidos.

TABLA 4. Presupuesto y beneficiarios por afio Centros Diurnos

2014 2015 2016 2017
Presupuesto al 31 dic. (M$) $757,174 | $779,889 | $1,103,525 | $1,020,128
Nume@ de adultos mayores 1,615 1,716 2268 2,053
beneficiados

FUENTE: Ministerio de Desarrollo Social, Informe de Descripcion de Programas Sociales (Cierre al 31
diciembre 2016), Chile, 2017, y dato proporcionado por Senama para 2017. Las cifras correspon-
den a los presupuestos ejecutados.

Ahora bien, los directores entrevistados de ELEAM (todos los cuales co-
rresponden a subsidiados, excepto uno que es ELEAM-Senama) manifiestan
requerir de otras fuentes de recursos, particularmente de los pagos de los
usuarios por el servicio; en promedio, sefialan que los recursos publicos cu-

36 Ministerio de Desarrollo Social, “Evaluacién Ex Ante Programas Reformulados. Pro-

ceso Formulacién Presupuestaria 20177, Centros Diurnos del Adulto Mayor, Chile, Servicio Na-
cional del Adulto Mayor, 2017.
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bren sélo el 52% de los gastos del servicio. En tanto, los directores de los
Centros Diurnos (excepto cuatro) seflalan que no requieren de otros recur-
sos; en promedio, en ellos los recursos publicos cubren el 70% de los gastos.
Esta informaciéon adquiere mas sentido confrontada con los datos reca-
bados y con la valoracién que hacen tanto los directivos como los usuarios
respecto del comportamiento de los derechos en los servicios respectivos.

2. Una mirada de conjunto a la sitnacion de los derechos en los servicios

Los indices elaborados dan cuenta que ninguna de las dimensiones de los
derechos alcanza el valor maximo (1), especialmente desde la experiencia de
los usuarios, situacién que puede ser aun mas negativa si se consideran los
datos perdidos por la falta de respuestas, lo que indirectamente puede estar
indicando desconocimiento respecto de estos asuntos. Las dimensiones peor
valoradas por los usuarios en el caso de los ELEAM son, primero, el acceso a
informacion, y luego (con un mismo puntaje), la rendiciéon de cuentas, la par-
ticipacion y la autonomia personal. Por otra parte, los usuarios de ELEAM
que responden dan un mejor puntaje a la equidad y a la exigibilidad de dere-
chos, mientras que en los Centros Diurnos se lo dan a la calidad; sin embat-
go, puede observarse que la dimensién de calidad de los servicios tiene una
valoracion mucho menor entre los directivos de Centros Diurnos que en los
de ELEAM. Este dato es probablemente el mas relevante que se desprende
del indice, puesto que es en la dimension de la calidad (a diferencia del resto)
donde el numero de datos perdidos es escaso.

Por otra parte, cabe considerar que, si bien la dimension de equidad en el
Indice no aparece como ctitica, sus indicadores especificos son los mas bajos
en los ELEAM.
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GRAFICO 1. Resumen de los puntajes alcanzados directores

y usuarios de ELEAM
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GRAFICO 2. Resumen de los puntajes alcanzados directores
y usuarios de centros diurnos
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El analisis detallado de los resultados por cada dimension, tanto a partir
de la informacién secundaria como de la primaria, matiza algunos de estos
resultados agregados y confirma otros.

3. E/ comportamiento de cada una de las dimensiones de los derechos en los servicios
A. Equidad

Segtn lo manifiestan fuentes oficiales

del total de la poblacién adulta mayor que requiere de la ayuda de otros para
realizar Actividades de la Vida Diaria (AVD), existe un 19.4% que no recibe
apoyo de terceros. Lo mds alarmante se observa entre las personas mayores
con dependencia severa, ya que un 36.1% declara que si requiriera ayuda no
tendria a quién recurrir.’’

Ahora bien, el grafico siguiente muestra la brecha entre la poblacién ob-
jetivo de Senama en lo que concierne a ELEAM y su poblacion potencial.
También expresa la distancia con el total de poblaciéon en ELEAM, ilustrando
la escasa disponibilidad | asequibilidad de los servicios que reciben financiamien-
to publico.

37 Con datos del Estudio Nacional de Dependencia en Personas Mayores (ENDPM)
realizada en 2009, citado por Gonzalez, Gladys, op. cit., p. 177.
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GRAFICO 3. Poblacién potencial y disponibilidad en ELEAM
con subsidio del Estado (afio 2017)
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos de Servicio Nacional del Adulto Mayor, Estudio
de Actnalizacion del Catastro de Establecimiento de Larga Estadia (ELEAM) de las regiones de Tarapacd,
Antofagasta, Atacama, Coquimbo, Valparaiso, Libertador General Bernardo O’Higgins, Manle, Biobio,
Arancania, Los Lagos, Magallanes y Antdrtica Chilena, 1os Rios, Arica y Parinacota y Regidn Metropolita-
na, Chile, CCI Ingenieria Econdémica, 2013, disponible en: s#p:/ / wwmw.senama.gob.cl/ storage/ docs/
Informe-Final-Catastro-Nacional-de-E1EAM-2012.pdf y Ministerio de Desarrollo Social, Informe de
Descripcion de Programas Sociales (Cierre al 31 dicientbre 2016), Chile, 2017.

* Plazas disponibles para poblacién de adultos mayores autovalentes y dependientes en los
726 ELEAM con y sin fines de lucro existentes en Chile.
™ Poblacién potencial susceptible de ingresar en ELEAM gestionados pot organizaciones
sin fines de lucro.
“* Poblacién objetivo del Senama, considerando sus disponibilidades presupuestarias en
2017 (o sea, el numero real de plazas que podia subsidiar). Se atendieron realmente sélo a

5,634, segtin dato proporcionado por SENAMA.

Es importante precisar que los ELEAM sin fines de lucro atienden adultos
mayores tanto dependientes como autovalentes, pero pueden recibir apoyo
del Estado solo para los dependientes que, a la vez, pertenezcan a los quintiles
I, IT y III. Como lo muestra el grafico, los ELEAM que reciben alguna ayuda
del Estado son minoritarios, pues deben cumplir con esas dos condiciones.
Esto estarfa significando que habria 13,608 plazas (restando los 6,000 que
reciben subsidios del Senama) que estan fuera de los circuitos estatales.

Respecto de los Centros Diurnos, el grafico 4 muestra que la disponibili-
dad /accesibilidad de ellos también es muy escasa si se considera la poblacion
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potencial. Habrfa en la actualidad 157,213 personas mayores que no tienen
acceso a Centros Diurnos con financiamiento ptblico. No existe informacion
sistematizada del numero total de Centros Diurnos a nivel nacional que inclu-
ya también a los privados.

GRAFICO 4. Poblacién potencial y disponibilidad
en Centros Diurnos SENAMA (afio 2017)
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FUENTE: elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Desarrollo Social, Informe de
Descripcion de Programas Sociales (Cierre al 31 diciembre 2016), Chile, 2017.

Considera los adultos mayores con un nivel de dependencia leve y que se encuentran en
el 60% mas vulnerable segtin la clasificacion socioeconémica del Registro Social de Hogares.

ok

Poblacién objetivo del Senama, considerando sus disponibilidades presupuestarias. As-
cendio a 2,053 a diciembre de 2017, segin dato proporcionado directamente en Senama.

Los hallazgos derivados de la aplicacién de los cuestionarios apoyan, desde
otra perspectiva, la falta de disponibilidad y, por tanto, la escasa asequibilidad a
estos tipos de servicios. Esto se evidencia en que de 21 directores de ELEAM
que responden a la pregunta si consideran insuficientes los ¢#pos, el 66.6% lo
hace afirmativamente. La tendencia es la misma respecto a los Centros Diur-
nos (59%). Los déficits mayores se presentan en los ELEAM administrados
por municipalidades (3 de 3) y en los Centros Diurnos municipales (7 de 9).

Respecto a la existencia de /stas de espera, 1a mayoria de los directores ma-
nifiestan que si existen, mas en ELEAM (86.4%) que en Centros Diurnos
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(60%). En promedio, son de 22 personas en los dltimos y de 549 personas en
los ELEAM, aunque hay ELEAM que tienen listas de espera de 900, 1,000 y
1,700. Los usuarios, al ser interrogados sobre el Zempo de espera para su ingreso
al establecimiento, confirman que es mayor en los ELEAM, ya que el 41.2%
(de los 34 casos validos) responde que fue mas de un mes contra un 12.2% (de
los 41 casos validos) en los Centros Diurnos.

Asi, si se considera la disponibilidad/asequibilidad como un indicador de
la equidad de los servicios, el balance es negativo. Esta situacion se acentua al
incluir el grado de accesibilidad a los servicios, en especial de los ELEAM. Las
encuestas a los usuatios de tales establecimientos muestran que casi la totali-
dad de ellos realiza algan pago por el servicio (89.2%). En el caso de los Centros
Diurnos, en cambio, el 76.6% sefiala que no paga ninguna cuota. Solo los que
estan en centros municipales manifiestan lo contrario.

Sobre otras formas de pago, los directores que responden (46) en su mayoria
(60.9%) manifiesta que no se les solicita a los usuarios la entrega de materiales
o alimentos, y 34.8% dice que s se solicitan. De estos tltimos, 31.3% corres-
ponde a Centros Diurnos y 68.8% a ELEAM, aunque en estos sefialan que
los cobros representan menos del 50% del valor del servicio.

La accesibilidad a los servicios también fue medida a través de los criterios
de ingreso impuestos por cada establecimiento. Al respecto, cabe destacar que,
aunque son respuestas marginales, la religién aparece como criterio de se-
leccion (tres Centros Diurnos y seis ELEAM) segin lo manifestado por sus
directivos; ademds, en dos casos se menciona como criterio de ingreso la co-
muna del establecimiento y en uno como criterio de exclusion a las personas
en situacion de calle.

Finalmente, considerando también la adaptabilidad de los servicios como
un indicador de la equidad, los resultados sugieren que, a diferencia del resto
de los indicadores, en general ella tiene una valoracién positiva (lo que mejora
los resultados globales del Indice en la dimension de calidad). De hecho, la
mayoria de los directores y de los usuarios responde que existen planes de
intervencion adaptados a la edad, sexo, pertenencia a pueblo originario y ser
migrante de los usuarios. Respuestas afirmativas también se obtienen ante la
pregunta de si hay protocolos en caso de situaciones de crisis (salvo en 12.8% de los
directivos pertenecientes a Centros Diurnos de municipalidades); pero 41%
de estos y 44.4% de Senama/municipalidad no disponen de inmuebles adaptados
a necesidades especiales. Esta cifra marca una tendencia en lo que concierne a
tales arreglos institucionales.
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B. Eleccion de los servicios

La capacidad de eleccion de los servicios es actualmente valorada como un
derecho en la normativa internacional. Al respecto, cabe destacar que 51.6%
de los usuatios no sabe o no da respuesta a la pregunta de 57 habia otro centro dis-
ponible para su eleccion. De los 45 restantes, 62.2% manifiestan que no tuvieron
otra opcién para elegir. Por otro lado, al consultarles directamente sz e/igieron e/
centro al que ingresaron, 31.2% manifiesta que no.

Ante la pregunta de 57 habia nna mejor opcion, spor qué no la pudo elegir?, se vis-
lumbra una falta de respuesta y/o conocimiento sobre la eleccién de los esta-
blecimientos, independientemente del tipo de administraciéon de los mismos.
En el caso de los Centros Diurnos, de los 47 usuarios encuestados, 87.2% no
sabe o no responde por qué se eligi6 ese establecimiento. En el caso de los
ELEAM, la situacién negativa sobre el ejercicio de la capacidad de eleccion
se repite: de los 46 usuarios encuestados que pertenecen a ELEAM, 71.7% de
ellos no sabe 0 no responde a por qué no eligio otro establecimiento, mientras
que 69.2% de los restantes manifiesta que no lo hizo por razones econémicas
y 4% debido a que la familia se negd.

C. Calidad

No existe informaciéon documentada respecto a la calidad del conjunto de
los ELEAM ni de los Centros Diurnos; por lo tanto, sélo se pueden obtener
indicios de ella a través de los resultados de la aplicacion de los cuestionarios.

En cuanto al nivel de satisfaccion de los usnarios, el 97.9% de usuarios de Cen-
tros Diurnos y el 91.3% de usuarios de ELEAM manifiestan sentirse satisfe-
chos o muy satisfechos con la atencién recibida en los establecimientos. Al
consultatles si se sienten bien, la tendencia se mantiene: todos los usuarios de
Centros Diurnos contestan afirmativamente y el 91.3% de ELEAM. Ante la
pregunta de si se sienten seguros, un grupo menor de los usuarios de ELEAM
(6.4%) responde que no se sienten seguros, y las razones que indican son por
la falta de personal para los cuidados y por la gente con la que comparten.

No obstante, cuando se desagrega la percepcion de la calidad del servicio
por dimensiones especificas, tales apreciaciones resultan matizadas. Respecto
al bienestar fisico, manifiesta conformidad con la alimentacion recibida el 91.3%
de usuarios de ELEAM, mientras que sélo el 43.3% de Centros Diurnos
(36.2% no responde). A los usuarios de ELEAM se les consulta ademas si
hay alguna persona en el establecimiento que les proporcione apoyo, y aunque
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priman las respuestas positivas (58.7%), las negativas son notorias (37%). En
relacién a si estan conformes con la atencion gue reciben en salud, prevalecen las
respuestas positivas en ambos tipos de servicios: 87.2% de usuarios de Cen-
tros Diurnos y 91.3% en ELEAM.

Las experiencias sobre el bienestar psicosocial, expresado en la regularidad de
actividades recreativas, en el desarrollo de vinculos y en la preservacion de la auto-
nomia, también tienden a ser positivas en ambos tipos de servicios. Es mas, los
usuarios perciben cambios desde su ingreso a sus respectivos establecimientos,
tales como el estar acompafiados y el realizar actividades nuevas. No obstante,
algunos de los usuarios de ELEAM manifiestan ciertos cambios negativos,
como la pérdida de libertades (26.1%) y el aburrimiento recurrente (17.4%),
todos los cuales pertenecen a ELEAM manejados por ONG.

También se consideréd como un indicador de la calidad de los servicios las
experiencias de los usuatios acerca de un #rato digno. Al respecto, en general,
las valoraciones tienden a ser positivas acerca de frato respetnoso y caririoso, au-
sencia de actividades que no le corresponde realizar al usuario, salvo por voluntad
propia, y ausencia de rigidez de las normas; sin embargo, las respuestas de los
usuarios sobre si se han sentido discriminados difieren segtn se trate de Centros
Diurnos o de ELEAM. En estos ultimos, la mayoria no se ha sentido tratada
injustamente (84.8%). En cambio, lo inverso manifiestan los usuarios de Cen-
tros Diurnos (97.9%). Las razones de esa discriminacion la atribuyen a ser
extranjeros (24%), su color de piel (21%), su estado civil (37%), sus creencias
(26.1%), su opinidén politica (23.9%) y, en menor medida, su condicién de sa-
lud o discapacidad, su nivel socioeconémico, su edad y su orientacion sexual.
Destacan los centros gestionados directamente por los municipios (39.3% de
sus usuarios) y Senama/municipalidad (81.3% de los usuarios de tales estable-
cimientos). Por otra parte, en los ELEAM el trato digno fue también obser-
vado mediante las experiencias de los usuarios en la profeccion de su privacidad.
En este sentido, se observa una tendencia inversa a la ya referida respecto de
otros indicadores, ya que los usuarios de los establecimientos del tipo Senama
/municipalidad como media comparten sus habitaciones con menos petso-
nas (2 personas y un maximo de 3) que los usuarios de establecimientos del
tipo de arreglo Senama /ONG (4 personas y hasta 14).

Para aproximarse a la valoracién de la calidad de los servicios desde la pers-
pectiva de los directores de Centros Diurnos y ELEAM se les pregunta sobre
la infraestructura fisica, el personal de trabajo® y el ciclo de intervencién a fin

% Enuno de los indicadores, el ratio Personal/usuarios, no fue posible realizar un analisis

ya que la informacién declarada por los directores no era coherente.
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de obtener indicios respecto de la seguridad y calidad de las instalaciones, asi
como acerca de la personalizacion, idoneidad, continuidad e integralidad de
la atencion.®

En la mayoria de tales indicadores, en general, se reportan respuestas posi-
tivas. Una situacion especial se presenta respecto de las condiciones laborales del
personal de cuidado, atendiendo a que predomina el trabajo a honorarios en
los Centros Diurnos (95.4%, de los cuales 52.2% son municipales y 39.1%
Senama/municipalidades), mientras que el trabajo con contrato definido
unicamente existe en ELEAM (78.2%, todos manejados por ONG). Mar-
ginalmente, hay recintos que utilizan el contrato a plazo fijo. No obstante lo
anteriot, se observa que los Centros Diurnos externalizan menos tareas que los
ELEAM (31.5% y 43.8%, respectivamente) por lo que pudiera haber cierta
compensacion en ellos respecto de la estabilidad del personal. Pero es preciso
tener en cuenta también el Zudice de rotaciin del personal, que puede incidir en
los vinculos de apego con los usuarios, respecto del cual los Centros Diurnos
presentan peores resultados que los ELEAM.#

Un asunto clave concierne a la existencia de profocolos. Respecto de ellos,
como ya fuera sefialado, en 2016 Senama define protocolos para los ELEAM,
los que establecen estandares de calidad basados en el enfoque de derechos.
Sin embargo, sélo obligan a los ELEAM-Senama, vale decir para aquellos
financiados en un 100% por el Senama, los que son 12 en todo el pafs, uno de
los cuales es parte de la muestra (administrado por una ONG). Para el resto
de los ELEAM, o sea los subsidiados parcialmente por el Senama, actdan co-
mo un referente, pues su adopcion es voluntaria.#! Para los Centros Diurnos,
en la Guia Operativa del Programa de Senama* se establecen unicamente
orientaciones para la elaboracion de protocolos. Por otra parte, si bien existe

3 Cunill-Grau, Nuria, “Los derechos humanos...”, ¢, p. 15.

40" Hste indicador es la relacion entre personal que se ha desvinculado y el personal total.
Aungque no se cuentan con estandares para delimitar cuando la rotacion se considera aceptable
0 1o, se espera que esta sea la menor posible. Debido a la existencia de casos extremos, la me-
diana permite situar la media. Asf, la mediana en los Centros Diurnos es de 0.23 (es decir, por
cada 13 cuidadores o monitores, 3 se desvinculan) y en el caso de los ELEAM es de 0.15 (es
decir, por cada 20 cuidadores, 3 se desvinculan).

41 Servicio Nacional del Adulto Mayor, Estindares de Calidad para Establecimientos de Larga
Estadia para Adultos Mayores, Chile, Servicio Nacional del Adulto Mayor, 2016, disponible en:
http:/ [ wwmw.senama.gob.cl/ storage/ docs/ Estandares_Calidad-ELEAM.pdj.

42 Setvicio Nacional del Adulto Mayor, Guéa gperaciones Centros Dinrnos. Divisién de Planifi-
cacién, Desarrollo y Control, Chile, Servicio Nacional del Adulto Mayor, s.f., disponible en: bzp://

www.senama.gob.cl/ storage/ docs/ GULA_PROGRAMA_CENTROS_DIURNOS pdf.
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la Norma Chilena 3337 “Servicios para la promocién de la autonomia per-
sonal - Gestién de los Centros Dia”, ella es comprada por centros privados
o subvencionados que quieran obtener un elemento distintivo de calidad del
servicio, pero que no conlleva verificaciones empiricas.

No obstante lo anterior, todos los ELEAM de la muestra disponen de sus
propios protocolos. La excepcioén, como es de esperar, se encuentra en los
Centros Diurnos ya que el 41.6% de directores declara no contar con ellos,
de los cuales el 90% esta en centros de municipalidades.

En lo que respecta a las condiciones de la nfraestructura fisica, los directores,
tanto de Centros Diurnos y ELEAM, declaran —en términos generales—
que son buenas. Asi, de los 46 directores que responden a la pregunta, 83.1%
declara tener espacio/objetos para estimular cognitiva/sensorialmente, ex-
ceptuando 10.9% que pertenece a Centros Diurnos municipales. En cuanto a
las condiciones de confort, sélo 8.7% de directores considera que los recintos
que dirigen no cuentan con ellas, y también corresponden a Centros Diurnos.

D. Exigibilidad y fiscalizacion de derechos

Las prerrogativas de fiscalizacion de los ELEAM se encuentran en las Se-
cretarfas Regionales Ministeriales del Ministerio de Salud. Ellas se encargan
de otorgar la autorizacion sanitaria para el funcionamiento de estos estableci-
mientos, resguardando que cumplan con los estindares minimos en la perti-
nencia y cantidad de personal, la infraestructura, condiciones de higiene y de
atencion basica de salud, entre otros. Cabe destacar, sin embargo, que en los
Centros Diurnos no existe una normativa particular para aprobar el funcio-
namiento de un Centro.

En lo que concierne a los mecanismos de exigibilidad, segtin la documen-
tacioén oficial, Senama, por medio de su programa de Buen Trato,” establece
que las personas mayores, sus familiares o quien quiera dar cuenta de una vul-
neracién de derechos pueden acudir a: 7) la municipalidad a través de las ofici-
nas de adulto mayor o el departamento de asesorfa juridica; 7) la Corporacion
de Asistencia Judicial; 7z) Carabineros, Fiscalia y la Policia de Investigaciones
para hacer una denuncia. Si bien en los resultados generales del Indice apare-
ce como una dimension bien evaluada, al considerar el nivel de no respuesta y

43 Como se puede apreciar en la descripcién oficial del programa en el sitio web institu-

cional del Servicio Nacional del Adulto Mayor de Chile, disponible en: h##p:/ / wwm.senama.gob.
¢t/ programa-buen-trato-al-adulto-mayor.
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de usuarios que responden negativamente se configura un cuadro preocupan-
te. Esto se evidencia en que al preguntarseles sobre si saben a donde dirigirse
fuera del establecimiento en caso de vulneracion de sus derechos, sélo el
78.3% responde, de los cuales el 47.2% lo hace negativamente. En el caso de
los Centros Diurnos, de un total de 41 que responde validamente, el 19.5%
lo hace negativamente. Por su parte, destaca el hecho de que los directores no
mencionan a las Corporaciones de Asistencia Judicial, lo que sugiere que este
mecanismo es poco conocido.

De otro lado, hay una tendencia a considerar que si existen mecanismos de
exigibilidad al interior de los servicios cuando los derechos de los usuarios no estan
siendo resguardados, y que son comprensibles. No obstante, en cuanto a los
usuarios de ELEAM hay un 23.9% de no respuesta, y de los que lo hacen, el
17.1% sefiala que no existen dichos mecanismos. Por su parte, el 12.8% de los
de Centros Diurnos encuestados no responde a la pregunta, y entre quienes s
responden todos dan respuesta positiva.

E. Rendicion de cuentas

En cuanto a la existencia de rendicion de cuentas, se puede visualizar en los
usuarios de los Centros Diurnos y ELEAM un desconocimiento aun ma-
yor, lo que torna esta dimension en una de las mas criticas. De hecho, hay
un aumento de la no respuesta (38.3% en los Centros Diurnos y 30.4% en
ELEAM) y, dentro de los que responden, 71.8% y 78.6% de los ELEAM y
Centros Diurnos, respectivamente, declaran no conocer los resultados de sus
establecimientos. Priman de nuevo en estos ultimos los centros municipales
(46.4%) y los Senama/Municipalidad (100%). Por el contrario, los directores
de los establecimientos declaran, casi en su totalidad, rendir cuentas sobre los
niveles de logro de sus objetivos. En detalle, en el caso de los Centros Diur-
nos, segun los directores, los destinatarios de la rendicién de cuentas son en
su mayoria financistas publicos cuando existen (15), seguidos de los usuarios
(13). En los ELEAM lo son los familiares/apoderados (19 de 20 encuesta-
dos), el financista publico y los usuarios por igual (17).

Respecto de si existe supervision externa sobre sus servicios que tenga como
foco el resguardo de los derechos de los usuarios, los directores, tanto de
Centros Diurnos como de ELEAM, tienden a responder afirmativamente y a
sefialar que sus resultados son vinculantes, exceptuando en dos Centros Diut-
nos municipales y en dos ELEAM de ONG. Mencionan que la supervision
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la ejercen el Senama, la Secretarfa Regional Ministerial de Desarrollo Social, la
fundacién sostenedora, pero también las encuestas de satisfacciéon que no
corresponden a mecanismos de supervision. Unicamente el 33.3% de los di-
rectores de los Centros Diurnos municipales que responden a la pregunta
(50%) declara que no existe dicha supervision.

E. Acceso a la informacion

En cuanto al aceso a informacion de parte de los usuarios, todos los directores
de ELEAM vy la mayoria de Centros Diurnos consideran que es adecuado.
Sélo en centros municipales hay encuestados (4 de los 12 directores de este
tipo de establecimiento) que manifiestan que los usuarios no tienen acceso a
informacién. Sin embargo, los usuatios muestran una tendencia contraria, ya
que el 46.8% de los usuarios de Centros Diurnos y el 50% de los usuarios de
ELEAM responden que no reciben informacion.

En términos mas especificos, respecto de la relevancia de la informacion, la
mayorfa de usuarios de ambos tipos de servicios manifiesta que recibe in-
formacion sobre sus avances y progresos. La excepcion se da en los Centros
Diurnos municipales (45.8%) y en los Senama/municipalidad (66.6%).

En cuanto a las condiciones de egreso de los Establecimientos de Larga Es-
tadfa, hay cierto desconocimiento de ellas, ya que 12.9% de los 31 usuarios
de ELEAM que, a la vez, pertenecen a establecimientos administrados por
ONG, manifiesta desconocerlas. Lo descrito es consistente con la informa-
ci6n que responden los directores.

G. Participacion social y autonomia personal

Las oportunidades de participacién, de acuerdo con las experiencias de los
usuarios, difieren segun se trate de mecanismos individuales o colectivos. Hay
cierta coincidencia entre ellos de que existen wecanismos para recoger su opinidn
individual sobre el servicio. En cambio, la mayoria manifiesta que durante el
afio 2016 no intervino en una zstancia colectiva de participacion (51.6%). De
los que responden que si lo hicieron (16 usuarios), el 75% asiste a un Centro
Diurno y 25% permanece en ELEAM. Cabe destacar que el numero de usua-
rios que no sabe/no responde a dicha pregunta aumenta considerablemente
(30.1%). El cuadro es aun mas preocupante si se considera que la mayoria de
los usuarios tampoco no sabe/no responde (17.2% de respuestas validas) si
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son vinculantes los acuerdos emanados de los mecanismos colectivos. En el caso
de los directores, un total de 17.4% de ELEAM (gestionados por ONG) y
16.7% de Centros Diurnos (gestionados por municipalidades) manifiestan
que no existe ninguna instancia.

Para la observacion de la dimension ¢ercicio de la antononiia personal, a los
usuarios de ELEAM se les consultd por la existencia de consentiniento informado
al ingreso al establecimiento. Al respecto, los resultados son preocupantes, es-
pecialmente si se considera que el Decreto 14, en su articulo 15, establece que
los procedimientos de los establecimientos deben “contener acciones para
salvaguardar que el ingreso de los residentes se realice con su consentimiento
en un grado acorde a su nivel de dependencia”.* En este sentido, primero
llama la atencién el alto porcentaje de usuarios que no saben o no responden
a la pregunta (37.6%, de los cuales el 14.3% pertenece a Centros Diurnos y el
31.4% a ELEAM). En segundo lugar, destaca que la mayoria de los usuarios
que manifiesta no haber firmado algin tipo de consentimiento informado
asiste a Centros Diurnos (39.7%) y en menor medida (15.5%) pertenece a
ELEAM. Los directores sefialan algo distinto, ya que so6lo siete manifiestan
que no se firman consentimientos, cinco de los cuales pertenecen a Centros
Diurnos municipales y dos a ELEAM.

En lo que se refiere a la posibilidad de egresar voluntariamente del ELEAM, la
mayorfa de los usuarios responde que si puede hacerlo (85.7%); sin embargo,
un 14.3% que declara que no puede egresar voluntariamente corresponde
a usuarios de centros administrados por ONG (el estudio consideré a 40
usuarios de este tipo de establecimientos). Cabe destacar el aumento de la no
respuesta (19.4%).

Respecto de quién decidio el ingreso al establecimiento, 1a mayoria (58.7%) de los
usuarios de ELEAM declara que fueron ellos en conjunto con amigos y/o
familiares. Concordantemente con lo anterior, la amplia mayorfa de los 37
usuarios de ELEAM que contestan, manifiesta que al momento de ingresar
al establecimiento pensaba que era la mejor opciéon (83.8%), y solo el 16.2%
responde negativamente; de estos tltimos, 83.3% manifiesta que preferiria
estar en sus casas y uno que preferirfa estar con otros familiares o amigos.

4 Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, Decreto 14, Reglamento de Establecimientos de
Larga Estadia para Adultos Mayores, 1015936, Ministerio de Salud; Subsecretarfa de Salud Pabli-
ca, 5 de agosto de 2010.
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IV. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Si bien los resultados de los cuestionarios no pueden extrapolarse a la to-
talidad de los servicios y de los arreglos institucionales existentes, ellos y las
fuentes indirectas consultadas insintan tendencias que ameritan ser conside-
radas.

En primer lugar, los hallazgos sugieren una relacién directa entre el limita-
do financiamiento publico a los servicios y los escasos niveles de disponibili-
dad/asequibilidad y de accesibilidad a ellos.

Asi, la equidad, considerada como igualdad de oportunidades, aparece co-
mo notablemente deficiente en los servicios dirigidos a las personas mayores,
sobre todo en los Establecimientos de Larga Estadfa (ELEAM). Estos servi-
cios, proporcionalmente, son los que presentan la mayor cantidad de listas de
esperas, realizan diversos cobros a los usuarios para ayudarse en su financia-
miento y tienen brechas muy altas entre la poblacion potencial y la poblacion
objetivo. Estas brechas son todavia mas elevadas en los Centros Diurnos,
pero es evidente que, a pesar de que hay consenso en evitar todo interna-
miento innecesatio, los ELEAM son claves para la supervivencia de aquellas
personas mayores que no disponen de una solucion habitacional ni apoyos
familiares y que, por tanto, no pueden recurrir a otras opciones, como lo son
actualmente en Chile el Programa de Servicios Domiciliarios del Senama o el
proyectado Sistema Nacional de Apoyos y Cuidados, SNAC, incluso en el ca-
so de que su cobertura llegue a ser significativa.*> Por otro lado, aunque no se
visualizan barreras de ingreso expresadas en criterios de selecciéon diferentes
a los establecidos por la normativa oficial, es notable que en algunos estable-
cimientos se “afladan’ otros criterios como la religion, el lugar de residencia
y el estatus (no estar en situacion de calle).

Los resultados de la investigacion también sugieren que la capacidad de elec-
cion de los servicios es muy limitada. Ello, obviamente, es sobre todo reflejo
de su escasa disponibilidad, pero también apatece relacionada con la falta de
informacién sobre la oferta existente, habida cuenta de que la mayoria de las
personas manifiestan que no sabifan si hubieran podido elegir otro centro.

4 Se prevé que el Programa Cuidados Domiciliarios, con una reotientacién de sus obje-

tivos sobre la base de los propdsitos del SNAC, permitira llegar a once nuevas comunas con
recursos para instalar la red local. La poblacién objetivo del SNAC son los hogares con per-
sonas con dependencia [moderada o severa] y su red de apoyo (Barraza, Marco, op. cit., p. 65).
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Es notable, ademas, el déficit de conocimiento de parte de los usuarios
acerca de cuales son sus derechos. Esta situacion es ostensible en lo concer-
niente al respeto de la autonomia personal en las residencias. Las personas mayo-
res entrevistadas estaban en capacidad de recibir, en su momento, la debida
informacién, por ejemplo, respecto de las razones de su ingreso al centro
respectivo y de la voluntariedad de su egreso. Sin embargo, en general, mani-
fiestan carecer de tales informaciones, cuestion que revela un débil ejercicio
de la autonomia personal de quienes ingresan a ELEAM, mas considerando
que no en todos ellos se firma un consentimiento informado.

En otras dimensiones la falta de respuesta sugiere que existen debilidades
en la institucionalizacién de aspectos clave de las politicas con enfoque de de-
rechos.* Las personas mayores, segin lo muestran los resultados de las entre-
vistas, mayoritariamente no saben si existen instancias colectivas de participacion
ni mecanismos de exigibilidad que puedan efectivamente usar para defender sus
derechos. Todo ello induce a concluir que los propios derechos a la partici-
pacién y a la exigibilidad no tienen un sustento institucional que asegure su
ejercicio en los principales servicios dirigidos a las personas mayores. Ocurre
lo mismo con la rendicién de cuentas, insinuando que también la instituciona-
lizacion de la responsabilizacion (accountability) de los servicios ante los usuarios
es muy baja.

En suma, la equidad, la libertad de eleccion, la autonomia personal, la
participacion social, la exigibilidad de los derechos, el acceso a informacion
relevante y la rendicion de cuentas muestran nudos criticos que tensionan la
garantia de los derechos de las personas mayores.

Pareciera no ocurrir lo mismo con la calidad de los servicios, ya que en la
consulta directa sobre percepciones de satisfaccion priman las respuestas po-
sitivas; sin embargo, de los datos sobre diferentes componentes de la calidad
emergen una serie de alertas. Algunas, tal como la escasez en los ELEAM
de personal de apoyo o de habitaciones, en principio, se pueden adjudicar a
los déficits de financiamiento puablico. Otras, en cambio, son independientes
de la existencia de recursos suficientes, sugiriendo que existe un significativo
espacio de mejoras al interior de los servicios mismos. Destaca, al respecto,
la ausencia de protocolos que garanticen niveles minimos de calidad en los
Centros Diurnos, lo que pudiera ayudar a explicar por qué en ellos el indice
de la calidad resulta ser mucho mas bajo que en los ELEAM.

4 Cunill-Grau, Nuria, “Las politicas con enfoque de derechos y su incidencia en la institu-

cionalidad publica”, Revista del CL.AD Reforma y Democracia, nim. 46, 2010, pp. 41-72.
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Otro asunto particularmente llamativo alude a que practicamente en to-
das las dimensiones de los derechos, los déficits mayores se presentan en
los establecimientos en que intervienen municipalidades, tanto en el caso de
ELEAM como en Centros Diurnos. En estos ultimos el problema es todavia
mas elevado, ya que la mayor parte de ellos son municipales o gestionados
por municipalidades, a diferencia de los ELEAM, que, en su mayoria, son
administrados por ONG.

Lo anterior levanta otra sefial de alerta que incumbe directamente a las
politicas publicas. Es evidente que, hasta ahora, parte importante de los ser-
vicios sociales se implementa a nivel municipal. Es mas, Chile Cuida, que es
una experiencia piloto en el marco del SNAC,* esta concebida para desarro-
llarse en convenio con las municipalidades. Sin embargo, este estudio entrega
evidencias acerca de que los problemas mayores en la garantfa de derechos se
presentan en los contextos locales. Ello estarfa marcando la relevancia de, por
un lado, mantener orientaciones generales de politica desde los organismos
nacionales y, al mismo tiempo, desarrollar los procesos de fortalecimiento
técnicos pertinentes en las municipalidades. Respecto de los servicios que son
financiados directamente con recursos locales —cuestién que ocurre espe-
cialmente con los Centros Diurnos—, la pregunta que aflora es si las munici-
palidades lo hacen para llenar un vacio dejado por el gobierno central. Todo
pareciera sugerir que hay tal vacio, reafirmando la conclusiéon de que existe
cierta abdicacion de las responsabilidades estatales con las personas mayores
y con los propios municipios, que opera particularmente en contra de los més
vulnerables. Esto refuerza la importancia de considerar que la heterogeneidad
de los territorios, en términos de sus recursos y tamafios asf como de su mu-
nificencia econémica, es un factor que no puede ser omitido en la definicion
de futuras politicas, especialmente en lo que atafie al financiamiento por parte
del gobierno central.*

47 El Programa Chile Cuida ha sido liderado por la Direccién Sociocultural de la Pre-

sidencia de la Republica y ejecutado por la Fundacién de Las Familias en conjunto con los
municipios. El primer piloto se desarroll6 con el Municipio de Pefialolén en 2015. En 2016
se integraron Recoleta, Santiago, Independencia y Rancagua. Tiene 800 familias incorporadas
en el programa (Lowick-Russell, Jenny, “Programa Chile Cuida”, en Forttes, Paula (dit.), De-
pendencia y apoyo a los cuidados. Un asunto de derechos humanos, Chile, Direccion Sociocultural de la
Presidencia de la Republica, 2017, p. 155).

4 Cunill-Grau, Nuria, “La provision privada...”, ¢it; Cunill-Grau, Nuria, “Los derechos
humanos...”, ¢
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Enlo que se refiere alas ONG —presentes mayoritariamente en ELEAM—,
los hallazgos de este estudio insintian que también son victimas de los déficits
de financiamiento publico. Por tanto, es altamente probable que parte de los
problemas aca enunciados de irrealizacion de los derechos en los servicios que
ellas proveen sean consecuencia de tales déficits. De hecho, los datos recaba-
dos tienden a apoyar la visiéon de que las ONG son las que subsidian al Estado
para la prestacion de los servicios dirigidos a las personas mayores y no a la
inversa. De cualquier manera, de este estudio también se desprende que hay
importantes diferencias entre las ONG, por lo que las politicas publicas que
busquen fortalecer la cooperacion social en la provision de servicios requeri-
rfan considerar, entre otros aspectos, el tamafio de las ONG, si hacen parte o
no de una organizacién mayor, si su vocacién atiende en realidad a intereses
publicos y si disponen de capacidades institucionales para hacerse responsa-
bles ante la sociedad y ante las autoridades politicas. Es claro, ademas, que en
el desempefio de las ONG también puede incidir hasta qué medida se respeta
su autonomia social y su propia participacién en las decisiones publicas que
les conciernen, por lo que es clave considerar también estos aspectos.®

Surgen preguntas como las siguientes: sexisten realmente frade offs entre ca-
lidad y equidad, o entre autonomia social y accountability, por ejemplo? :Cémo
inciden las diferencias de contexto en el desempefio de las organizaciones so-
ciales? ;Puede descartarse la colaboracion de actores publicos locales u ONG
en la provisién de servicios sin antes examinar el grado de cumplimiento
de las obligaciones estatales que pueden incidir en la cooperacién publico-
privada? Es mds: ¢puede hablarse de garantia de derechos si ellos no se exa-
minan de forma integral? Algunas de estas interrogantes son abordadas aca,
pero es indudable que, para que el discurso a favor de los derechos supere la
mera retorica, se requieren estudios mas profundos de cémo todos ellos se
comportan en los servicios sociales.

La cuestion de fondo es que, no obstante los innegables avances de los
ultimos afios en las politicas publicas, hay aun un trecho largo por recorrer
para que las personas mayores sean consideradas efectivamente sujetos de
derechos y para que el Estado se constituya en el real garante de tales dere-
chos. Por ello, no sélo la agenda de investigacion académica debiera ser em-
prendida con celeridad. También resulta indispensable reforzar la colocacion
en la agenda publica, en interaccion con el espacio publico social, ademas del
tema clave de la suficiencia de recursos publicos, los temas vinculados a las

4 La investigacién de la que es parte este trabajo contempla un andlisis al respecto.
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regulaciones apropiadas en todos los servicios, independientemente de quién
sea su proveedor, y, en general, a las condiciones necesarias para una relacién
sinérgica entre el Estado y la sociedad en la coproduccion de los servicios.

Actualmente, como se ha apreciado, en los Centros Diurnos chilenos no
hay un financiamiento ni una normativa publica que resguarde la calidad de
las prestaciones. En lo que concierne a los ELEAM, los estandares de cali-
dad sélo son obligantes para los organismos financiados integramente por
el Estado; para el resto, que son la mayoria, aun en el caso de ser impuestos,
claramente resultarfan imposibles de operar dados los déficits de financia-
miento publico. Esto significa que los servicios de cuidado en Chile atn no
pueden asegurar la debida calidad para sus usuarios. Menos, como aca se ha
mostrado, la equidad en el acceso, la libertad de eleccién, la participacion y
la exigibilidad de los derechos de parte de las personas mayores, asi como la
responsabilizacién de los proveedores de los servicios.

Estos asuntos, que afloran bajo una perspectiva multidimensional de los
derechos en los servicios de cuidado y apoyo a las personas mayores, consti-
tuyen una asignatura a ser reforzada en cualquier sistema de proteccién social
con enfoque de garantia de derechos.
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