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ARTICULO DE INVESTIGACION CUALITATIVA

Infancia en Chile 1973-2013: 40 anos de
tensiones e inflexiones neoliberales

Paula Cubillos-Celis, Ph.D.?

Agencia Francesa de Desarrollo,
Université Paris Descartes, Francia

n cubilloscelisp@afd.fr

Resumen (analitico)

El objetivo del articulo es analizar las formas que adopta el Estado
social en Chile entre 1973-2013, mediante una lectura de las politicas
de derechos de la infancia y las tensiones que se desprenden de di-
cho proceso. El principal resultado del trabajo es que las transforma-
ciones observadas introduciran tres inflexiones a la estructura de dis-
tribucién de derechos: liberalizacién, tecnocratizacién y focalizacion.
Las politicas de salud, educacién y proteccion especializada refleja-
rén tanto el modelo de continuidad como las inflexiones neolibera-
les, y representarédn un terreno privilegiado de inteligibilidad del
proceso sociopolitico y econdmico. A través de una metodologia
cualitativa de andlisis de entrevistas, del marco legal y de la docu-
mentacién sectorial, esta investigacion propone retrasar la reconfigu-
racién de lo social en Chile desde el rostro de la infancia durante el
proceso de neoliberalizacién.
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Abstract (analytical)

The objective of this article is to analyze the different approaches adopted by the Chilean social wel-
fare system towards child protection between 1973 and 2013, and to analyze the tensions that emer-
ged from the process of neo-liberalization that occurred during this period. The main result of this
work is that the transformations observed since 1973 involved three processes that affected the
structure of rights distribution: liberalization, technocratization and targeting. Health, education and
specialized protection policies reflect both the continuity model and neoliberal influence, and there-
fore offer a privileged standpoint for analyzing the socio-political and economic processes that occu-
rred in Chile during this period. Through a qualitative methodology involving analysis of interviews,
the legal framework and sectoral documentation, this research reflects on 40 years of the reconfigu-
ration of social services in Chile and the effects on childhood during the process of neo-liberalization.
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A'infancia no Chile 1973-2013: 40 anos de neoliberal tensoes e inflexoes neoliberais

Resumo (analitico)

O objetivo deste artigo € analisar as formas adotadas pelo Estado social no Chile entre 1973 e 2013,
com base na protecao dos direitos da criancga e analisar as tensdes que surgem do processo de neo-
liberalizacdo. O principal resultado deste trabalho € que as transformacdes observadas desde 1973
irdo introduzir trés inflexdes na estrutura da distribuicdo de direitos: liberalizacdo, tecnocratizacéo e
focalizacdo.. As politicas de salde, educacio e protecdo especializada espelham tanto o modelo de
continuidade, quanto as inflexdes neoliberais e serdo apresentadas como um terreno privilegiado
de inteligibilidade do processo sécio-politico e econdmico vivido pelo pais. Através de uma meto-
dologia qualitativa de anélise de entrevistas, do enquadramento legal e da documentacgao sectorial,
esta investigagdo propde adiar 40 anos da reconfiguracdo do social no Chile, da face da infancia
durante o processo de neoliberalizacéo.
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4
Introduccion

esde la década de los setenta, Chile vive un conjunto de transformaciones en

los ambitos econdmico, politico y social, dando paso a un proceso de reconfi-
guracién de la concepcién del Estado, la solidaridad y los derechos sociales. Diversas re-
formas sociales haran eco a las reformas economicas realizadas a partir de 1973, afio de
inicio de la dictadura militar que derroco al gobierno del Presidente Salvador Allende
(1970—1973); estas tendran por objetivo dar una nueva forma al Estado social, a partir del
proceso de neoliberalizacion econdmica. Las diversas olas de reformas que tendran lugar
entre 1973 y 2013 se transformaran en instrumento de modelizacion: de la nueva matriz
sociopoHtica de la dictadura (1973—1989), de las negociaciones del proceso democratiza-
dor durante el periodo de transicion (1990-1999) y del mecanismo de legitimacion de-

mocratica del modelo economico durante el periodo de consolidacion (2000-2010).

Desde esta perspectiva, nuestra hipétesis es que, en la continuidad de la historia social
y de una estructura de distribucion desigual del acceso a los derechos (que sostiene al
Estado social desde el nacimiento de la Republica hasta los afios setenta), la reestructu-
racion neoliberal impone sus propias inflexiones en la relacion entre el Estado social y
los individuos, marcada por una despolitizacion sin precedentes de las cuestiones sociales
(Cubillos-Celis, 2019a). El modelo de distribucion desigual de derechos se ve aumentado
€n su campo de atribuciones, a través de la implementacién del Estado residual’ en dic-
tadura y, luego, progresivamente durante la recuperacion y consolidacion de la democra-
cia, tomando forma en las politicas de infancia. Las inflexiones que intervienen son la
liberalizacion de los sectores sociales, la tecnocratizacion de las politicas sociales y la

implementacion de la focalizacion (Cubillos-Celis, 2019b).

' La nocion de Estado social residual hace alusion al concepto propuesto par Titmuss (1974) que entiende al
mercado como el dnico agente corrector de los problemas sociales. El Estado jugara un rol subsidiario. Esta no-
cioén sera retomada después por Esping-Andersen (2009) para caracterizar los regimenes de bienestar liberales.
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La introduccion de dichos ¢jes estructurantes de lo social se cristaliza en la primera
etapa del proceso de neoliberalizacion (1973-1989) a traves del denominado Plan de siete
modernizaciones (imp]ementado desde 1979) y que Comprcndc, entre otros, los sectores de
la educacion, la salud y la justicia. Las reformas de las poh’ticas de la infancia,” particu-
larmente los sistemas de educacion, de salud primariay de protcccién Cspecial, seran el
reflejo de un Estado social bajo tension entre el rol fuertemente regulador que acompana
la liberalizacion de los sectores sociales y la apropiacién progresiva de un discurso sobre
los derechos sociales, que hace eco de los procesos de democratizacion vividos por el pa{s

desde 1990.

En este marco, las poHticas de infancia constituyen un nicho historico de intervencion
que permite analizar la accion pﬁblica en perspectiva e identificar un campo de accion
continua. El interés politico por los asuntos de la infancia ha llevado al Estado chileno a
efectuar un gasto social considerable desde la dictadura, a pesar de la filosofia residual
practicada por el régimen, surgiendo la pregunta: ;por qué la infancia es un cje central de

inversion publica en un momento en que se reduce la intervencion directa del Estado?

Este interés se pucde explicar en funcion de aspectos psicolégicos, sociolégicos y
econdmicos. Desde los argumentos psicolégicos, los primeros anos de la vida de una per-
sona son concebidos fundamentales para el desarrollo de sus habilidades emocionales,
cognitivas y sociales. En lo que respecta a la sociolog{a, el interés por la infancia consiste
en identificar una categor{a social que va mas alla de un grupo de edad y que es determi-
nante en el despliegue de estrategias de desarrollo social que permitan reducir la pobre-
zay la desigualdad. El componente econdmico asocia a la infancia con el potencial de

rentabilidad de las inversiones, posteriormente visibles en el mercado de trabajo.

Al descifrar el significado de la accion del Estado de Chile hacia los nifos y nifias
como categoria objetivo, durante el periodo 1973-2013, pretendemos comprender que ha
cambiado socialmente desde la instalacion del neoliberalismo. &'Cémo se reposiciona el
Estado social y como se rearticula lo social sobre la base de las transformaciones politi-

! . -
co-economicas?

Este interés particular surge dado que, aunque diversas investigaciones han aborda-

do los cambios en la politica de proteccion de la infancia de Chile, la mayoria de ellas

2 . . ./ I ~ . . ./ .. . .

En esta investigacion, la categoria infancia es abordada desde una dimension minimalista y operacional en
referencia a la edad de vida, que determina su inclusion en las politicas sociales en Chile (desde los 0 a los 12
aﬁos)A
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centran su atencion en los grados de realizacion de los derechos econdmicos, sociales y
culturales de los nifios y las nifias, mientras que nuestro interes se dirige hacia una lectu-
ra del fendmeno de la transformacion del Estado social a través de las poh’ticas sociales

de la infancia.

En este contexto, la pregunta sobre la concepcion del neoliberalismo es un tema clave,
sobretodo porque dicho debate ha sido amp]iamcnte trivializado y la resistencia a los
procesos de financiarizacion y la globalizacion de la economia han producido un efecto
de indistincion entre la dinamica del propio mercado y la forma especifica del neolibera-
lismo en el ]enguaje comun (Therborn, como es citado en Cubillos-Celis et al., 2019). Sin
Cmbargo, una identificacion precisa de los procesos de neoliberalizacion y de las formas
que adoptan los Estados sociales es un paso necesario para hacer entender los procesos e

identificar y comprcnder las reconfigumciones sociales propias de las dinamicas en curso.

Esta investigacion aborda la cuestion del neoliberalismo en Chile como un modelo
de desarrollo que remplaza el modelo de sustitucion de importaciones vigente hasta
1973, y examina el fendmeno de neoliberalizacion de la sociedad chilena. Como hecho
fundador de dicho proceso, observamos que el proyecto de capitalismo centralizado re-

. . ! . .
presentado por Allende se percibe como una ruptura del historico proyecto republicano
liberal y del pacto mesocratico. La dictadura proclama, ast, restaurar el orden y recons-

truir el proyecto historico bajo la égida de los militares.

En este sentido, el modelo aplicado no es solo un modelo de desarrollo entre otros,

. . ./ /1 . .
sino un proyecto de restitucion del poder de clase de las ¢lites (Harvey, 2005), que elimi-
na los espacios de mediacion entre los distintos sectores sociales. Desde este punto de

. . . . ! ./ I .
vista, la tendencia al socialismo habria causado una ruptura en la evolucion politico-eco-
nomica de la civilizacion occidental; evolucion que busca maximizar las fuerzas sociales
Cspontincas de los individuos y alcjarlas de la coaccion impuesta por el Estado (Hayck,
2014). Sin embargo, la propuesta neoliberal se aleja de las concepciones liberales clasicas,
proponiendo abordar la crisis de gobernanza del modelo clasico de Manchester y generar
respuesta a los problemas de la ideologia naturalista del laissez-faire (Dardot & Laval, 2010;
Harvey, 2005). Por ello, el Coloquio Walter Lippmann (Paris, 1938) y la fundacion de la
Sociedad Mont Pélerin (Suiza, 1947) se propusieron repensar la ]égica de la gobcmanza
del capitalismo competitivo, proponiendo la necesidad de una vigilancia y regulacion
constantes a traves de metodos que puedan orientar la actividad econdmica mas alla del
laissez—faire (Dardot & Laval, 2010). En otras palabras, la competencia como principio de

. ./ . 1 . ! g . d o 4 b o 1 k 1
organizacion social requcriria C1CTTOS tlpOS ¢ accion gu crnamenta (HZ{YC s 2014), (@)
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que implica repensar la relacion entre el mercado y la sociedad, ast como entre el Estado
y los individuos; y, de tal manera, instalar una nueva racionalidad en la que el Estado sea

un facilitador de este mecanismo.

En esta perspectiva, el proceso de reforma llevado a cabo en Chile a partir de 1973
—luego del golpe de Estado— busca restaurar el poder de clase y dar forma al neolibera-
lismo como una filosofia de articulacion de la vida social, po]{tica y economica, mas que

como un modelo de conducta econdmica ortodoxo.

Esto nos lleva a abordar los debates en torno a la concepcion del bienestar y del Esta-
do social. En dicho registro, consideramos que la nocion de regfmenes de bienestar pro-
puesta por Esping-Andersen (2009), ampliamente utilizada en el contexto europeo, se
aleja de la realidad latinoamericana, tanto por su diversidad como por los procesos asi-
meétricos que presiden la conﬁguracién de las instituciones. En América Latina, los sis-
temas de protcccién distribuycn asimétricamente la rcsponsabilidad entre los diferentes
actores involucrados (el Estado, las ¢lites, las comunidades y el mercado), y las formas
institucionales de proteccién se caracterizan por la ausencia de mercados laborales for-
males y economias industrializadas. Tomando dichas consideraciones, los sistemas de
bienestar propuestos tanto por Titmuss (1974) como por Esping—Andersen intervienen
en esta invcstigacién COMO mapas cognitivos que permiten entender dichos fendmenos

como tendencias y como resultados sociohistoricos especificos.

El desarrollo de un régimen de organizacion de la proteccion en Chile es entendido
COMO Un proceso de modelos mixtos. La estructura historica de la distribucion del acce-
s0 a los derechos propuesta posee caracteristicas de los regimenes de beneficios estratifi-
cados descritos por Filgueira (2007), asi como caracteristicas de los regimenes conserva-
dores propuestos por Esping—Andersen. A esto se anadira la Complejidad de la reconfi-
guracién del Estado social bajo las dinamicas de reestructuracion neoliberal, la cual in-
tegra la relacion entre el desarrollo de los Estados y el mercado mundial, los intereses

financieros, las instituciones, ideas, ideolog{as, asi como las influencias internacionales

(Gough & Therborn, 2010).

La recomposicion de los regimenes de bienestar a nivel regional desde la década de
los afos ochenta pone en cuestion las clasificaciones de los modelos clasicos del bienestar;
por cllo nos proponemos contribuir a descifrar los significados que recorren la configura-
cion neoliberal de la filosofia de la proteccion a partir de una lectura de la experiencia
chilena de 1973 a2 2013. A la luz de esta interprctacién, el objetivo de esta investigacién es

analizar las formas que adopta el Estado social a partir de la restructuracion poHtico—
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economica del pa{s Y, Cspccfﬁcamcntc, descifrar la forma en que el Estado social en Chile
concibe y opera las politicas de bienestar infantil durante 40 afos (1973-2013), analizando
los cambios, continuidades y rupturas en las distintas administraciones del modelo neo-

liberal y sus tensiones.

Método

Utilizando un enfoque de investigacién cualitativo, este trabajo apunta a la com-
prensién de las reinterpretaciones del Estado social a partir del analisis de tres fuentes:
entrevistas semiestructuradas realizadas a tomadores de decisiones y consejeros y conse-
jeras expertos en poh’ticas sociales (quc participan en los gobiernos entre 1973*2013); tex-
tos lcgales (1eycs, decretos, normas) que regulzm los sectores estudiados; y documentos

oficiales del gobierno central del periodo descrito.

A través de un enfoque de analisis de politicas publicas, analizaremos los fenomenos
desde las tensiones en juegoy los encuentros. La revision del proceso a partir de los registros
normativos, los actores y el Estado, abre la posibilidad de visualizar las tensiones, ast
como las rupturas, en tanto manifestaciones de los campos en disputa en un momento
determinado. En este sentido, el analisis de poh’ticas pﬁblicas propone una descodifica-
cion de la historia institucional para captar sus logicas estructurantes, lo que se traduce
en términos de la realizacion de entrevistas en una reflexion sobre la relacion entre el
actor portador de representaciones y la institucion en la que participa y de la que es ob-
jeto de su discurso (Bongrand & Laborier, 2005). El objetivo es trazar las dinamicas de
las reconfiguraciones del Estado social con el fin de interpretar sus movimientos, sus li-

mites, pero, sobre todo, los procesos de conformacion de las pra’cticas de lo social.

Esta investigacion propone articular diferentes ambicos para reconstruir la narraciva
de la filosofia social del Chile neoliberal, para lo cual analizamos las posiciones de los
actores involucrados (partidos y sectores politicos, expertos y think tanks), los cuerpos
normativos del Estado social (especialmente las leyes que rigen la proteccion de la infan-
cia y la construccion de lo social) y la lectura critica de literatura especializada sobre la
proteccién en Chile y sobre los enfoques estatales de lo social. La articulacion de estas
tres esferas nos llevara a un analisis de la complejidad del proceso de construccion mal-
tiple del Estado social y de la filosofia de lo social contemporaneo en relacion con: los
actores, el proceso de articulacion entre las esferas econdmica, poh’tica y social, y la na-

turaleza de las instituciones.
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Para hacer frente a este desafio, comenzamos por realizar un analisis de la bibliografia
especializada sobre el Estado social en Chile y, en particular, de aquella oficial que des-
cribe las po]{ticas sociales. Este trabajo basado en fuentes secundarias esta estructurado
en dos partes: la primera se refiere a la lectura de trabajos de historia social y documen-
tos de los gobiernos y ministerios sociales del siglo XX, analisis que configura la hipote-
sis sobre la existencia de una estructura de acceso a los derechos, forjada desde 1833. La
segunda parte recopila documentacion oficial de los gobiernos estudiados (5 en total,
entre 1973 y 2013), tales como balances anuales, programas gubernamentales, actas presi-
denciales, diagnésticos, informes y evaluaciones de los ambitos de la proteccién social, la

salud, la educacion y la protcccién Cspccializada.

La segunda fuente es la legislacion de las areas sociales entre 1973 y 2013, especifica-
mente, 141 documentos legislativos (leyes organicas, leyes, decretos y normas). Estos tex-
tos pertenecen al sector social en general y a los sectores especificos de interes de la in-

. ./
VCSElgaCIOl’l.

1. - . . .
La tercera fuente dC anahsls son 28 entrevistas semlestructuradas TCQ]lZQdQS a:

. Responsables de la toma de decisiones que formaron parte de los Gobiernos entre
1973 y 2013 (Ministros/as, Directores/as de programas nacionales, entre otros).

- Expertos y expertas en las areas analizadas que integraron los equipos ministeria-
les de alguno de los gobiernos estudiados o fueron asesores desde los think-tanks

asociados a los gobiernos.

Las entrevistas duraron entre una hora y media y dos horas cada una; se realizaron
con base en una gul'a de preguntas enviada con anticipacién. Se realizaron procesos de
consentimiento informado y los nombres de las personas fueron anonimizados. El traba-
jo de campo tuvo 1ugar en las ciudades de Santiagoy \/alpara{so, €Ntre €enero y mayo de

2015,y 135 entrevistas fueron realizadas cn 135 oﬁcinas d€ 135 pcersonas 61’1t1’€ViStllelS.

El analisis de las tres fuentes se realiza mediante téenicas de analisis de contenido,
que permite identificar y sistematizar tanto el contenido de los mensajes como la expre-
sion de estos, con el fin de proponer deducciones 1égicas y justiﬁcadas de las manifesta-
ciones de la fuente y su contexto. La definicion de las unidades de analisis se realizo a
partir de declaraciones extraidas de las leyes y sentencias de los entrevistados, lo que
permitié construir siete Categor{as de analisis vinculadas al tema en cuestion, los intere-

ses de los actores y los principios evocados.
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Hallazgos

Podemos identificar como hallazgo principal de la investigacién que el proceso neo-
liberal que experimenta Chile refleja, por una parte, la continuidad de una estructura
desigual de distribucion del acceso a derechos y, por otra, la introduccion de tres inflexio-
nes neoliberales que dan forma al nuevo Estado social, el que denominamos «Estado re-

sidual aumentado».

En una perspectiva historica, los sistemas de proteccion y del Estado social en Chile
resultan de un largo proceso de encuentros y desencuentros, entrelazados con la propia
historia de la Republica, de 1810 a 1973. El analisis de estos procesos sociohistoricos en
Chile nos llevara a la descripcion de una formacion basada en dos vias o redes de acceso
a los derechos, caracterizada por dos rasgos: la centralidad del rol de la familia y la alian-

za publico-privada.

Las politicas sociales del Estado chileno se desprenden del modelo de desarrollo
conf‘lgurado por las ¢lites a partir del siglo XIX,y establecen la arquitectura de un siste-
ma de distribucion de la riqueza, la seguridad y las oportunidades, basado en la clasifica-
cion de la poblacion segtin el grado de participacion en el mercado laboral. Este sistema
propone distintos canales de protcccién para los incluidos (tanto en términos socioeco-
nomicos como politicos) y canales de asistencia para los excluidos. La estructura desigual
del acceso a derechos dara lugar a la configuracion de las instituciones de mediacion en-

tre el Estado, la familia y el mercado, asi como a la concepcién del bienestar en Chile.

Los procesos de transformacion de lo social y del rol del Estado a los que asistimos
en Chile a partir de 1973 proponen un nuevo proyecto en el horizonte normativo. El vincu-
lo social de la matriz nacional—popu]ar que precede a la matriz neoliberal-autoritaria
(basada en un pacto de cooperacion interclases) es remplazado por la concepcion de la
libertad individual y de la proteccion de los derechos sociales —ya fuertemente segmen-
tada y desigual— y s¢ vera confrontada a su reinvencion a partir de dinamicas mercanti-
les. Este proceso se inscribe en una trayectoria historica e interviene en la actualizacion
de un relato de modernizacion, por lo que la preexistencia de una estructura historica de
distribucion de derechos aparece como una condicion de posibi]idad para la reconﬁgu—

racion del Estado social durante la dictadura (Cubillos-Celis et al., 2019).

La transformacion neoliberal introducira nuevos elementos a dicha estructura, man-

teniendo el esquema de desigualdades, los que describiremos como inflexiones: la primera
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se refiere a la mercantilizacion de los sectores sociales, es decir, a las reformas de moderniza-
cion que liberalizan la oferta de servicios. La segunda inflexion analiza la introduccion de la
tecnocracia como racionalidad normativa de la toma de decisiones del sector social, donde el
Estado asume un rol fuertemente regulador de la gestion en lo que se refiere a la transfe-
rencia de recursos, el control de la utilizacion de estos y la evaluacion de resultados. Por
ultimo, la tercera inflexion se refiere a la tmnsformacién de la naturaleza de la focalizacién que,
gracias a la multiplicacion de criterios, opera como un dispositivo de justicia social residual
en el marco de profundas desigualdades provocadas por el cambio de matriz socioeco-

nomica. El gasto social se orienta hacia un modelo no-distributivo de acceso a derechos.

En este contexto, la matriz neoliberal chilena se presenta como un modelo hibrido
que se configura a partir de los rasgos de la estructura historica de distribucion desigual
del acceso a derechos sociales y de las inflexiones introducidas durante el régimen mili-
tar; aspecto que se evidencia en la protcccién de la infancia a través de los sectores de la

salud, la educacion y la proteccion especializada.

Las reformas efectuadas no solo aportara’n cambios administrativos a la prestacién
de servicios, sino que procederan a una metamorfosis del rol historico del Estado, insta-
lando cifras negras a nivel social: en 1988 la tasa de pobreza se situaba en 26.8 % y la tasa de
indigencia alcanzaba el 22.9 %, €S decir, un total de 49.6 % de pobreza absoluta. La pobla—
cion infantil se vio especialmente afectada por dicho fendmeno: en 1990, 52.3 % de los nifios y
niflas entre 0 y 9 afios se encontraban bajo la linea de la pobreza.’ La liberalizacion del
mercado, las crisis economicas (1975 y 1982) y la flexibilizacion del trabajo, caracterizaran
la reconﬁguracién del Estado social realizada por la alianza civico-militar en el poder y
por los Chicago Boys,4 estableciendo un nuevo marco de relaciones entre el Estado, el
mercado, las familias y los individuos. Este proceso tomara forma en las areas analizadas,

a partir de la introduccion de las inflexiones mencionadas, que analizamos a continuacion.

> Los datos extraidos de la Encuesta de caracterizacion socioecondmica nacional, que se aplica desde 1985. Se utiliza-
do el concepto de pobreza absoluta medida a partir del metodo de ingresos, es decir, de necesidades basicas
insatisfechas en relacion con una canasta basica de alimentos.

* Grupo de economistas formados en la Escuela de Chicago, Estado Unidos, entre 1956 y 1970, que propondra
medidas para la transformacion del modelo chileno. Su propuesta, «El Ladrillo», sera entregada a la Junta Militar
el dia dcspués del golpc (12/09/1973), saliendo a la luz pt’lblica en 1992 editada por el Centro de Estudios Publicos.
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Liberalizacion de la oferta de servicios

Las reformas de desconcentracion de los servicios publicos, de descentralizacion de
competencias hacia las colectividades territoriales y de privatizacién dela provisién de
servicios introduciran mecanismos de mercado y de cuasimercado al sector social, trans-

formando la concepcion del ejercicio de derechos.

En el sector salud, se disuelve el Sistema Nacional de Salud, los actores se diversifi-
cany los antiguos proveedores se transforman. El fondo colector universal se divide en
dos subsistemas: el Fondo Nacional de Salud y las Instituciones privadas de Salud Previ-
sional. El principio de libre eleccion y la descentralizacion convierten al sistema de salud
€N un $ector competitivo, gracias a la introduccion del financiamiento por prestaciones
a la oferta y la demanda, asi como a la diversificacion de los prestadores de servicios que
incluiran al sector pﬁblico, al sector privado ya las corporaciones municipales de salud y
educacion (instancias de caracter privado que administraran los centros municipales de
atencion primaria). Con este disefio se introducen «diferentes tratos en la atencion, que
varian en funcion de si el beneficiario pertenece al sistema publico o privado, y de si se
atiende en el sector publico o privado», nos explica Jaime, jefe de una division del Mi-

nisterio de Salud entre 2006 y 2010.

En el sector de la educacion, la reforma se apoyar;'l en la desconcentracion de compe-
tencias, pasando de servicios estatales a servicios regionales y luego comunales (decreto
1586, decreto de ley 824 de 1974, decreto 721 de 1977), con el objetivo de maximizar la
eficiencia en la utilizacion de los recursos, introduciendo la transferencia de funciones,
la competencia entre los establecimientos (Cox, 2003) y decretando las mismas normas
de financiamiento a la educacion municipal que a la privada, a través del subsidio a la
demanda (matricula/asistencia escolar diaria). El sistema de educacion primaria se con-
vertira entonces en un modelo mixto conformado por un conjunto de establecimientos
de gestion municipal, particulares a cargo de los sostenedores con subvencion municipal y
establecimientos privados dirigido a las ¢lites (8 % de la macricula). En 1989, a fines del
régimen, 58.6 % de la matricula de la educacion primaria se concentrara en los establecimi-
entos municipales y el 34 % habra emigrado hacia el sistema particular-subvencionado; al
ano 2010, el sector municipal desciende al 40 %, mientras el sector particular—subvencio—

nado aumenta al 50 % (Ministerio de Educacion Publica, 2011).

El sistema permitira la creacion de un mercado de la educacion, que llegara a su coro-
lario con la Ley de Financiamiento Compartido, DFL 5 (Ministerio de Educacion Publica,
1993), la que introduce el copago de las familias en los establecimientos con subvencion,
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con el Obj etivo de dinamizar la competencia y el lucro. chﬁn Pedro, exdirector de la Divi-
sion de Presupuesto del Ministerio de Educacion durante los 9o y consejero del presidente
Eduardo Frei (1994-2000), «la reforma inicial del sistema de subsidios tuvo muchos pro-
blemas de formulacion y fue muy simplista. Todo habia sido hecho por los gcncralistas

para quienes todo se resuelve introduciendo un mercado simplificado sin intervencion».
La Ley de Financiamiento Compartido habria permitido CoTTegir estos aspectos, cambian-
do para siempre el rostro de la educacion. Lo pﬁb]ico sera asociado a servicios hacia los

pobres, mientras que el sector privado se convertira en un motor del mercado.

Por tltimo, en el sector de la proteccién especia]izada, en 1979 se crea el Servicio
Nacional de Menores (Sename), entidad estatal alojada en el Ministerio de Justicia, que
tiene por objetivo atender la poblacion infantil en situacion de riesgo. El Decreto 356
establece que el Sename es un érgano central que regularﬁ el funcionamiento del siste-
ma, introduciendo una nueva 1égica en la relacion entre las instituciones privadas y el
Estado, a traves de la subvencion por nino/a, y una logica de oferta y demanda, segin un
esquema de economia competitiva que no se centra en la ]égica del bienestar sino en la
atencién masiva (Alvarez, 1993). El Sename opera con una lectura de pobreza como fac-
tor de riesgo. Segiin Carry, experta del Consejo Nacional de la Infancia (2010-2013), «la
dictadura subvencionara a un conjunto de actores privados que atienden a los nifios en

situaciones precarias».

En conclusion, los tres sectores observados son objeto de reformas que transforman,
junto con los mecanismos de financiamiento, el rol social del Estado, repleg:’mdose aun
rol de subsidio y rcgulador de mercado, consolidando progresivamente el mercado de

bienes sociales.

La tecnocracia como racionalidad normativa de la
toma de decisiones

Las reformas economicas y sociales generarém una precarizacién masiva las condicio-
nes de vida, y en 1990 el umbral de pobreza supera el 51.2% de la poblacion. En el nuevo
modelo la pobreza se considera un dafio colateral, bajo el supuesto de que, a traves del
crecimiento economico, los beneficios del progreso beneficiaran paulatinamente a toda

la poblacion (teoria del chorreo). En dicha logica de naturalizacion de los efectos del

5 Teoria Trickle down effect de la economia neoclasica asociada a Escucla de Economia de Chicago, liderada por
Stiglcr y Friedman.
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mercado, el gobicrno militar adoptarﬁ medidas para combatir la pobrcza, que es perci-

bida como un freno al modelo y un obstaculo al desarrollo.

Para ello, uno de los primeros retos es conocer las caracteristicas de esta nueva pobreza
resultante del modelo en Cxpcrimcntacién. La construccion de mt’ﬂtiplcs baterias de medi-
cion se convierte en prioridad: el Mapa de la Extrema Pobreza (1975), la Encuesta de Ca-
racteristicas Socioeconomicas (1982) y la Ficha de los Comités de Asistencia Social (1980)
son herramientas que pcrmitir:’m al régimcn tecnificar la poh’tica social (Larraﬁaga, 2010).
En adelante, la politica social se guiara por indicadores, categorias socioeconomicas y
clasificaciones estadisticas que determinan la posicién de las familias. El propésito es
identificar a la poblacién potcncia]mcntc beneficiaria de los programas y observar los
resultados, lo que requerira de personal con altas competencias téenicas, tanto a nivel

CCT]tFLll como cn 61 terreno.

Esta Conﬁguracién de las poh’ticas sociales marca la estrategia de intervencion social
que subyace a la politica social de la dictadura y luego de los gobiernos democraticos. La
diversificacion de los instrumentos de clasificacion, seleccion y seguimiento de las per-
sonas beneficiadas encuentra una fuente de desarrollo en la filosofia de crecimiento y
equidad que acompania la transicion democratica (1990-1999) y luego en la concepcion de
crecimiento con igualdad postulada durante el periodo de consolidacion (2000—2013). El
paso a la gestion de licitaciones de recursos publicos encuentra un corelaco en el proceso
de tecnificacion de las intervenciones sociales y, de la misma manera, dara paso paulati-

no de un ]enguaje de la asistencia al de gestién.

En este marco, se estableceran mecanismos Cspcc{ﬁcos para la clasificacion de la in-
fancia en todos los campos de intervencion, a traves de una formula que combina tradi-
cion e innovacion. En términos de la salud, la tecnocratizacion se manifiesta en la nece-
sidad de identificar las poblacioncs beneficiarias, y combina los programas de seguimiento
maternoinfantil inaugurados por el gobierno de Allende con prestaciones especificas de
nutricion durante la dictadura, amp]iacién de la vacunacion y prestaciones en transicion.
Finalmente, el sistema de proteccion integral a la primera infancia Chile Crece Contigo
(2010) (ChCCQ), el que fue posible gracias a la continuidad del proceso: «Un insumo po-
tente que facilico el desarrollo (...) del ChCC fue la creciente "tecnificacion” de la politi-
ca social que tuvo el pais desde la década de 1980 hasta el presente» (Valderrama &

Raczynski, 2010, p. 9).
En el area de la educacion, el proceso es similar respecto a la tecnificacion de los cri-
terios de financiamiento por matricula y asistencia, ademas de un proceso paulatino de
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subvenciones proporcionales por comuna. A partir de la transicion, el principio de cali-
dad provocara la proliferacion de instrumentos de seguimiento, medicion y resultados,
que se traducira en una mu]tiplicidad de programas diferenciados por territorio y po-
blacion (especialmente el P-9o0 y los programas Mece). Durante el periodo de consoli-
dacion democratica, el eje de calidad ya institucionalizado, se introduciran diversas me-
didas de discriminacion positiva a traves la Ley General de Educacion, 20 370 (Ministe-
rio de Educacion Puablica, 2009) y programas dirigidos al escudiantado en sicuacion de
vulnerabilidad, en el marco de la Ley de Subvencion Escolar Preferencial 20 248 (Minis-
terio de Educacion Publica, 2008), a la vez que sc otorga prioridad ala primera infancia
amp]iando los servicios. A partir de esta tltima la 1cy $€ INCOTPOTan NUEVOS actores pri-
vados encargados de la asistencia tecnica a las escuelas, quienes abriran un nuevo merca-

do de servicios.

Por tltimo, en el area de la protcccién cspccializada se observa la necesidad de justi-
ficar cuantos nifios y nifias son atendidos por los programas, como y con qué proposito,
estableciendo criterios cuantitativos de intervencion, a partir de indicadores de acciones
directas ¢ indirectas. Los fondos de financiamiento se licitaran periodicamente en fun-
cion del logro de los objetivos y resultados. Estos procesos afectaran directamente el sig-
nificado y calidad de la intervencion social, creando «una procedimentalizacién del tra-
bajo, una desafeccion de la intervencion, ast como una sensacion de baja efectividad»,
explica Carla, experta en proteccion especializada. La logica tecnocratica fortalecera las
grandes asociaciones con mayor Capacidad de gestién y poder de negociacién, segt'm ex-

plica Orlando, consejero en proteccion especializada de los gobiernos de 1990-2000.

Finalmente, aunque la tecnificacion tomara forma en términos de regulacion central,
este camino no estara exento de resistencias, y expresarz’t dos puntos criticos de la infle-
xion neoliberal: la imposicion de practicas estandarizadas en el ambito administrativo
—que cohabitaran con las practicas tradicionales— y planteara interrogantes debido a
los procesos de opacidad de la Comp]ejidad de los fendmenos sociales resultado de 1a

simplificacion a traves de cifras e indicadores.

La focalizacion ampliada como mecanismo de justicia
social residual

El papel subsidiario del Estado se traduce en la focalizacion de la pobreza y la distri-

bucion del gasto social hacia la infancia, como cjes que buscan evitar la desercion social
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potencial de una parte poblacion ¢ invertir en recursos humanos con vistas a una auto-

nomia de estos en el mercado.

En el sector de la salud, el Estado conservara ciertas competencias respecto a la co-
bertura de las poblaciones en situacion de pobreza y de la infancia. El régimen militar
otorgara alta prioridad a la lucha contra la desnutricion infantil, que en 1973 causa el
25.3% de mortalidad neonatal (Instituto Nacional de Estadisticas, 2011). Ast, la reduccion
de la mortalidad infantil se convertira en una oportunidad para legitimar el modelo.
German, consejero de la Junta Militar en los temas sociales y arquitecto de las politicas
sanitarias de la infancia, afirma: <<Empezébamos adarla impresién de que no sablamos
[la Junta Militar] para donde ir; necesitabamos un indicador, y la mortalidad infantil es
un indicador fiable del desarrollo; la estrategia de nutricion fue ascendente y tuvo exce-

lente recepcion en la comunidad».

Ast, se formularan poh’ticas centrales de vacunacion, programas nacionales de nutri-
cion y el programa Control del Nifio Sano. El sector privado filantropico jugara un rol
fundamental en la imp]ementacién de programas de alimentacion para poblacién infan-
til de riesgo, mientras que los mundos asociativo y universitario participar:’m a traves de
la recoleccion de fondos y de la investigacion. En 1989, la tasa de mortalidad infantil
descendera a 9%y el éxito de dicha estrategia focalizada se cristalizara en la continuidad
de los programas durante el periodo de transicion. Sin embargo, durante el periodo de
consolidacion democratica, Chile Crece Contigo (Ministerio de Planificacion) propondra
un sistema de prestaciones basadas en indicadores de desarrollo infantil, dirigidas al
conjunto del sistema publico y nuevas prestaciones seran focalizadas por criterios de
vulnerabilidad. Ast, la salud pablica infantil se reformula desde una concepcion mixta

de acceso a servicios y de focalizacion de prestaciones especializadas.

En el sector de la educacion, la focalizacion del gasto en escuelas municipalcs dismi-
nuira la matricula del sector piblico, dando paso a lo que Julio, responsable de educa-
cion primaria del gobierno del presidcnte Patricio Aylwin (1990—1994), describe como
«un concepto de Estado subsidiario que se encarga de aqucllos que qucdan atras en el
area de la educacion primaria e inicial». Por ello, uno de los desafios de la transicion sera
abordar la llamada «deuda social de la dictadura» y, junto con profundizar las medidas
de focalizacion, se orientara la inversion a la calidad de la educacion con el fin de gene-
rar mecanismos correctores. Asi, observamos que tanto en los programas de equidad del

perl'odo de transicién, como en los de igualdad de Oportunidades de la década 2000-2010,
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el desarrollo de la educacion esta centrado en el mejoramiento del acceso y de la calidad

de la educacion dirigida a los sectores mas pobres.

En la educacion inicial observamos la misma dinamica, favoreciendo principalmente
el aumento de la cobertura del sector pt’lblico (dirigido a NiNos y ninas de los quintilcs mas
pobres), administrado por la Junta Nacional de Jardines Infantiles (Junji) dependiente del
Ministerio, e Integra (fundacion dependiente de la Presidencia). El aumento mas impor-
tante de la cobertura se realiza entre 2006 y 2009 en el marco del componente focalizado

del ChCC, superando el 500 % bajo la tutela de Junji (Chile Crece Contigo, 2010).

En lo que se refiere a la proteccién espccia]izada, la focalizacion opera a traves del
criterio del riesgo social, asociado a la insatisfaccion de necesidades basicas. La inversion
para implementar el Sename es importante en un inicio, pero los montos de subvenciones
disminuiran a menos de la mitad durante la década de los ochenta. La precariedad del
sistema impone una légica de supervivencia a las instituciones, las cuales van a centrar
sus criterios de intervencion en ambitos no especializados que refuerzan el caracter residu-
alde la proteccién dirigida a los pobres. «Cuando habia un nifio sano que ya estaba acostum-
brado a las rcg]as del jucgo, el objctivo era tratar de mantenerlo hasta los 18 aflos», dice

Franck, especialista y antiguo director de desarrollo social de un organismo internacional.

La intervencion del Estado en esta materia se afirma en la doctrina de la irregulari—
dad social, donde la infancia en dificultad o los denominados «menores», constituyen un
riesgo para la estabilidad social (Garcia-Méndez, 1997). Dicha concepeion entrara en ten-
sion con la légica neoliberal tecndcrata y la ratificacion de la Convencion Internacional
de los Derechos de la Infancia y la Adolescencia (1990) que introducira la perspectiva de
derechos, pondra ain mas en tension la logica de intervencion residual, obligando a re-

pensar Ll pTOtCCCiC,)Tl dﬁSdC ]2 vulneracién dC dﬁTCChOS yno dCSdC ]21 pObT’CZél.

En resumen, un debate de larga data cuestiona la efectividad de las poh’ticas sociales
focalizadas, existiendo ciertos acuerdos tanto en torno a la eficacia transitoria de los re-
sultados, como a los problemas ¢tico-normativos que esta perspectiva impone. Desde la
definicion de las personas que seran foco de los programas hasta la realizacion de los ob-
jetivos, la focalizacion requiere de fuertes capacidades técnicas y de amplios consensos
po]fticos. Sin cmbargo, el riesgo mayor es que a traves de los mecanismos de justicia repa-
rativa se instalan condiciones para la profundizacion de desigualdades. El caso chileno,
en efecto, es reconocido por los factores de segregacion social encabezando las cifras de

desigualdad en la regién.
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Sintesis

Las preguntas que surgen luego de la revision de las tres grandes inflexiones neolibe-
rales se apuntan fundamentalmente al tipo de sociedad que se construye bajo los diver-
sos paradigmas de la proteccion y al rol juegan los Estados frente a los derechos sociales
en un contexto de neoliberalizacion creciente de las economias mundiales. El desafio su-
pera, de esta forma, los aspectos vinculados al disefio de la politica social, para trasladar
la pregunta sobre la construccion de lo social y de lo politico en las sociedades contem-
poraneas, en tanto disputa por las concepciones de distribucion de lo comun. Una refle-

xion en torno a dichas preguntas y desafios se presenta a continuacion.
. o/
Discusion

Los procesos analizados se desarrollan progresivamente durante los 40 afios de for-

./ ./ . ! . . . . I .
macion y adaptacmn de las dinamicas neoliberales, encontrando resistencias y criticas
en su trayectoria, sin que ello impida su desarrollo. Sin embargo, desde una perspectiva
sociologica, las transformaciones que operan en el marco de las politicas sociales de la
infancia daran cuenta de la conﬁguracién de lo social y lo poHtico propia de un modelo

dC dﬁSQI’I’OHO sin precedentes.

La simbiosis del sector social con las dinamicas del mercado constituye, en fin, el
vector de la implementacién del neoliberalismo en las diferentes esferas de la vida social
y la consagracién de la filosofia del Estado residual aumentado. Ast, la colonizacion de lo
social y la introduccion de la competencia generalizada a la base del vinculo social con-
temporz’meo (a través del mérito, el éxito escolar y profesional, la libre eleccion de servi-
cios, entre otros) cristalizaran el cambio de paradigma poh’ticoecono’mico de la nueva
matriz. La centralidad articuladora del mercado y la capacidad reguladora del Estado se
enraizan en la vida cotidiana a través de los sistemas de acceso a derechos y modelan la

familia a traves de la intervencion infancil.

Esta concepcion sociopolitica replanteara las bases del vinculo social reflejando tres
grandes tensiones: la crisis normativa del pacto de cohesion social, la naturalizacion y

1egitimacién de las desigualdades y la despolitizacién de los derechos sociales.

En primer lugar, la crisis normativa del pacto de cohesion social hace referencia a los
rasgos que sostienen las relaciones entre individuos e instituciones, ya la Concepcién de

seguridad en una sociedad determinada. El modelo de poh’ticas sociales implementado
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entre 1973 y 2013 concibe la proteccion a través de la operacionalizacion de la nocion de
bienes y servicios que se obtienen por la via de la integracion economica. Quienes no
tengan éxito en dicha integracién Yy, por ende, no desarrollen las posibilidades de garan-
tizar su proteccion, seran definidos como poblaciones vulnerables, a quienes el Estado
debera asistir, en una primera etapa desde una perspectiva residual-subsidiaria simple,
luego a traves de las politicas de lucha contra la pobreza y, finalmente, a traves del lla-
mado sistema de protcccién social. En una perspectiva de identificacion y de focaliza-
cion de dichas poblaciones insuficientemente integradas al mercado, la proteccion social

actiia como un mecanismo diferenciador y delimita la intervencion.

Esta Conccpcién de la protcccién social vinculada a la vulnerabilidad selectiva, hara
eco en la emergencia del fenomeno de inconsistencia posicional (Araujo & Martuccelli, 2011)
que experimenta la sociedad chilena y que determina la exposicién de los individuos frente
a las fragi]idadcs de una posicién social que dcpcndc de un contexto inestable (marcado
por la mediacion del mercado) y ausente de proteccion. La inconsistencia posicional crista-
liza los miedos de las mt'ﬂtip]es fuentes de vulnerabilidad del Chile neoliberal: el miedo a
la movilidad descendiente, a enfermarse, a la posibilidad de no ser intcgrado al mercado
laboral o ser expulsado de este, fragilizando ast la cohesion social y la sensacion de seguri-
dad. La infancia se desarrolla en este contexto de competencia ¢ incertidumbre, donde la

escuela dcja de ser un espacio de intcgracién para devenir un espacio de diferenciacion.

Este aspecto se vincula directamente con la segunda de las tensiones identificadas:
la naturalizacion y legitimacién de las desigualdades. Paulatinamente, desde 1990, la accion
del Estado social se dcsplaza desde la sobrevivencia absoluta de poblacioncs en dificul-
tad, hacia las dificulcades de integracion al mercado. En esta concepcion se funda un Es-
tado que supone una po]{tica social integrada a los intereses de la poh’tica economica,
que direcciona la intervencion pﬁblica hacia el diseno e implcmcntacién de mecanismos
de facilitacion de la integracion al mercado. La accion focalizada en las poblaciones con
integracién deficiente provoca que la poh’tica de igua]dad de oportunidades se convierta
en una opcracién de justicia social que lcgitima las dcsigualdadcs en el acceso a los dere-

chos, disociando al Estado de acciones redistributivas (Rosanvallon, 2011).

La inversion en poHticas de salud y educacion para la infancia en situacion de vulne-
rabilidad social tiene por objctivo climinar las dcsigualdadcs de inicio de trayectoria de
vida (Chile Crece Contigo, 2010). Sin embargo, esta filosofia representa un proyecto de
igualdad estadistica y no de igualdad sustancial de derechos (Rosanvallon, 2011), ya que

una vez sobrepasado el limite de la definicion de la condicion de pobreza econdmica, los

Rev.latinoam.cienc.soc.ninez juv. - Vol. 19, n.2 3, sep.-dic. de 2021
’ 18

E-ISSN: 2027-7679 - hteps://dx.doi.org/10.11600/rlcsnj.19.3.4868



individuos son abandonados al mercado, fragilizando su posicion. En este sentido, el obje-
tivo de este modelo de bienestar apunta a reparar las deficiencias de la esfera economica
en una ]égica indemnizatoria, otorgando al Estado un rol fundamental en el plano de la
distribucion de las oportunidades de integracion al mercado (Esping-Anderson & Palier,
2008). El Estado de caracter residual extiende ast su campo de accion subsidiario para
¢jercer un rol de coordinador y fiscalizador de las diversas esferas donde invierte social-
mente, con ¢l objetivo de evitar una ruptura del vinculo de la poblacion mas fragil en
terminos de integracion y, por ende, con capacidad competitiva mas baja. Dicha nocion
del bienestar se legitima como mecanismo de justicia social en un contexto de desigual—
dades estructurales, Cmcrgicndo en un contexto de alta compctitividad donde los vincu-
los sociales tradicionales de proteccion, asociados a la familia, la escuela o el trabajo, son

invadidos también por una 1égica mercantil.

En este escenario observamos la tercera tension: los derechos sociales son banalizados y
convertidos en bienes sociales, favoreciendo su despolitizacion. Esto debido a que la focali-
zacion de la intervencion social y la creacion de un mercado de prestaciones implica la
exclusion CXpHCita de ciertas Catcgor{as de poblacién del acceso a la protcccién de dere-
chos (como la salud o la educacion), lo que conlleva tanto el riesgo de exclusion simboli-
ca como de negacion del acceso a los bienes primarios (Rawls, 2009). Ast, por una parte,
la catcgorizacién del acceso a bienes y servicios conduce a procesos de descalificacion
social (Paugam, 2012) que se traducen en la configuracion de un estatus social desvalori-
zado, dificultando las relaciones con el otro social y estigmatizando la posicién social de
la persona focalizada. Por otra parte, reconfigura la adquisicion de servicios a traves del

mercado, como simbolo de ¢xito, de integracion, de merito o de privilegio.

Los derechos sociales como base universal son reconceptua]izados, siendo despoj a-
dos de su caracter universal y la justicia reparativa instala las condiciones para la pro-
fundizacion de las desigualdades. El caso chileno, en efecto, encabeza las cifras de desi-
gualdad de los pa{ses pertenecientes a la Organizacién para la Cooperacién y el Desar-

rollo Economico (2015).

En conclusion, la existencia de estas tres tensiones del Estado residual aumentado
nos da cuenta de los desafios que impone este tipo de modelos de distribucion de acceso
a derechos a la construccion de las sociedades y al pacto social. La infancia se posiciona
en un terreno de transformacion, no solo de dispositivos de gestion, sino que se convier-
te en actor principal de un proceso de experimentacién social, p]ante;mdo una serie de

desafios a la nocion misma de derechos ya las dinamicas de protcccién de estos.
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Consideraciones finales

Las transformaciones experimentadas por el Estado social chileno desde 1973 son
incontestables; sin embargo, como pudimos observar, los cambios se posicionan en una
linea de continuidades respecto a una estructura de distribucion desigual del acceso a

derechos y en una institucionalidad de larga data.

Los diversos aspectos que intervienen en el cambio de caracter del Estado social
desde la dictadura —Yy que seran consolidados durante el periodo democratico— obser-
vados en las politicas sociales de proteccion de derechos de la infancia analizadas, opera-
ran como dispositivos de correccion de la capacidad de competencia de los individuos
para insertarse en el mercado y generar, de tal manera, procesos de integracién social.
Desde esta perspectiva, la proteccion social y las politicas de acceso a derechos funda-
mentales durante la infancia se convierten en espacios de igualacién de capacidades. Esta
formula legitima las desigualdades estructurales, aceptando las condiciones que las ori-

ginan y bajo el supuesto de correccion de los factores de desequilibrio.

El desafio supera, de esta forma, los aspectos vinculados al disefio de la poHtica social,
para trasladar la pregunta sobre la construccion de lo social y de lo politico en las socie-
dades contemporaneas, en tanto campo de disputa por las concepciones de distribucion
de lo comun, situando a la infancia como el espacio de modelizacion del nuevo pacto
social. El Chile neoliberal impone asi un debate necesario respecto al rol de la infancia
frente a las sociedades en transformacion y a la necesidad de repensar la proteccion en

/ . ! . . !
Cerminos teCcnicos, Nnormativos y ﬁlOSOﬁCOS.
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