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Hay que recordar que el gobierno de derecha por excelencia ha sido el de Pinochet,
que es el peor de la historia de Chile. Sin embargo, creo que en muchas cosas

el oficialismo ha sido facilista y ha reemplazado la politica por las consideraciones
tecnocrdticas y negociaciones de corto alcance.

(M. A. Garretén, Premio Nacional de Humanidades, julio 2008)

. Introduccién

El presente trabajo tiene por objeto hacer una discusion sobre el
momento que vive Chile en el plano de sus politicas ptiblicas, particularmente
aquellas dirigidas a la nifiez y adolescencia.

En este sentido, el trabajo vincula las caracteristicas de la transicion
politica y los acuerdos implicitos y explicitos sobre el modelo econémico
fundado bajo la dictadura, y cémo éste condiciona las reformas al Estado y
al disefio de las politicas sociales en democracia. También adelanta algunos
juicios sobre las razones que llevan a cierta impotencia por definir una
institucionalidad social mas acorde conlos desafios presentes y futuros del pais
y, en particular, de las politicas dirigidas hacia la nifiez y la adolescencia.

En este contexto, se pone en debate la relacion entre la concepcion
de las politicas actuales con el especifico mundo de los nifios. Es decir, se
vinculan el disefio “desde arriba” por parte de la institucionalidad publica,
con la heterogeneidad constituida “desde abajo” por los sujetos objeto de
esas politicas, y se discute la eficacia y eficiencia de tales disenios. Con esto,
se pretende debatir la relacion entre tecnocracia y politica, y entre politicas
subsidiarias y asistenciales con las promocionales y garantistas de derechos
hacia los ninos y adolescentes.
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Lo anterior es importante, toda vez que las leyes y politicas hacia este
grupo de edad, han tenido significativas transformaciones y nuevos recursos,
que expresan la mayor prioridad que adquieren esos nifios en la agenda
politica y el lugar que le asignan de acuerdo a la representacién que se ha
construido en torno a ellos.

II. Contexto socio politico

Las caracteristicas del Estado heredadas por el régimen dictatorial,
se pueden sintetizar reconociendo de partida que éste es una poderosa
institucién por ser: a) centralizado para ejercer la represion y el control
social; b) desconcentrado (en su ejecucion a nivel regional y comunal) para
administrar las politicas publicas de diseno y financiamiento centralmente
decididos y, ¢) de minima incidencia en las politicas y gasto social.

Lanocién de “Estado minimo”, impulsada por el neoliberalismo desde
mediados de la década del ‘70 y durante los “80, no se atiene, en estricto rigor,
a la realidad, pues su peso politico era exorbitante —por la via del control de
la vida, las libertades y organizaciéon de las personas y por tener un poder
legislativo auto designado- y se sostuvo bajo la forma de Estado de Excepcion
de caracter permanente. La autoridad econémica también tenia una influencia
determinante por la via del control de la tasa de cambio, la propiedad del
sistema financiero intervenido, la designacién directa del Directorio del Banco
Central, entre otras tuiciones, lo que signicaba tener un factor importante
de la autoridad politica sobre los mercados y la economia en general. La
designacion de todas las autoridades en las Regiones (incluido los rectores
de las universidades ptblicas) y Municipios implicaba un Estado centralista
extendido por el territorio y con una disciplina en la ejecuciéon de politicas
que era alimentada por el temor a los despidos'. Las responsabilidades
administrativas locales aumentaron sin presupuestos adecuados para temas
como la salud y la educacion publica. Es decir, habia un Estado minimo en su
expresion del gasto social y maximo para resguardar el modelo econémico
que se iba imponiendo. El Estado era objeto del debilitamiento en el especifico

Il La ley de “inamovilidad funcionaria” para los empleados pblicos, junto con fijar el niimero total
de éstos, fue firmada por la dictadura después de su derrota en el plebiscito de 1988.



campo de la propiedad de empresas estratégicas, de la proteccion de ciertos
mercados productivos y de precios, como en el gasto ptblico dirigido a la
poblacion.

En base a lo anterior, se puede afirmar que lo que distinguia a ese
“Estado Minimo” era su caracter subsidiario y asistencial. Es decir, operaba
en las politicas sociales hacia aquellas personas que no tenian condiciones
de ingreso suficiente como para acceder a los servicios de educacion, salud,
vivienda, alimentacién y otros. Se subsidiaban los ingresos mas bajos de dos
maneras: a) directamente con una asignacion monetaria de acuerdo a los
resultados de la Ficha de Caracterizacion Social (CAS), que ordenaba a los
postulantes segtin su nivel de pobreza y les asignaba puntajes para acceder
a este tipo de beneficio, (entre estos subsidios se encuentran la Pension de
Asistencia Social e Invalidez (PASI), para los que no tienen prevision y son
pobres; el Subsidio Unico Familiar (SUF), otorgado para los hijos hasta los 18
afios y el Subsidio de Agua Potable (SAP), que se vincula a la cuenta de agua)
y b) indirectamente a través de un pago al prestador de un servicio, como por
ejemplo via subvencién educacional por cada nifio presente durante el mes
en la escuela o por un per cdpita en salud a los administradores respectivos,
segin el nimero de inscritos en un Consultorio publico; también hay un
subsidio a los establecimientos pre-escolares, al ahorro para la vivienda
basica y a los productores rurales pobres, entre otros. Con estos criterios
se operaba con la idea de la “focalizacién del gasto”, que implicaba que no
todos las personas eran merecedores del subsidio sino que, exclusivamente,
aquellos mas pobres y de acuerdo al presupuesto que cada afio se otorgaba
para aquellos programas. Debido al criterio anterior, los beneficiados por los
subsidios podfan aumentar o reducirse segin la situacion econémica y la
estimacion del gobierno. Segtn cifras de Mideplan, al afio 1990 se entregaban
311.363 SUF de los cuales 103.061 llegaban al 20% mas pobre; hacia el 2003 el
SUF llegaba a 372.711 de los cuales 207.844 correspondian al 20% mas pobre,
que recibia el 53% del monto total. También se verifica una mejor focalizacion
en el 40% mas pobre respecto de 19907

2 “El 20% de la poblacién de menores ingresos, recibié en 2006 el 47,9% de los subsidios totales.
Lo importante es que, a través del tiempo, ha ido mejorando la llegada de los subsidios hacia los
sectores mas pobres, contribuyendo a mejorar la distribucion del ingreso, ya que en 1990 el 20%
mas pobre solo disponia del 33,7% del total”. En Andrés Sanfuentes, Efectos redistributivos del Gasto
Social, Informe N 620. Economia. 26,/07 /2007.
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En otras palabras, el Estado neoliberal no reconocia los derechos
de las personas para acceder a determinados subsidios y servicios sino
que establecia, “desde arriba” y por funcionarios no electos, los criterios
que permitian definir quiénes podian recibirlos cada afio. Esto se expreso
claramente en los presupuestos anuales de la nacion, en que los ajustes a
la baja de los montos monetarios para esa franja de chilenos, oscilaban de
acuerdo a los ingresos publicos. Incluso los presupuestos dirigidos hacia lo
que se llamé “menores en riesgo social” tuvieron el mismo desempefio y no
jugaron ningtin rol contra ciclico, pues sus montos disminuian en la misma
medida que se incrementaba la cesantia de los padres, el deterioro de los
salarios y de los servicios sociales. Esto queda en evidencia con el presupuesto
del Servicio Nacional de Menores (SENAME) pues, si se toma el ano 1980
como indice 100, al afio siguiente, con el inicio del sistema la subvencion por
nifo, subia a 230, bajando paulatinamente en medio de la crisis econémica de
1981-84, para llegar en 1986 a 102; de esta forma, en 1989 ya habia descendido
a 870,

Con la transicién democratica, iniciada en 1990, la situacién tendera
a modificarse paulatinamente. La prioridad fue aumentar el gasto social
para responder a las expectativas del sector mds pobre, que llegaba al 40%
de la poblacién. La via para obtener los recursos fue una reforma tributaria
que tenia dos ejes: el aumento de los impuestos a los mayores ingresos
(progresivo) y el aumento de IVA (regresivo, en tanto todos pagan igual no
ganando igual), lo que se viabiliz6 luego de muchas presiones y negociaciones
con la derecha politica y los senadores designados que estructuraban la
mayoria parlamentaria. Esta negociacién marcé un giro respecto de la
doctrina econémica anterior, relativa a que toda buena politica es aquella
que disminuye los impuestos.

En esta direccién, sin grandes reformas al aparato burocratico, se instalo
la idea de que las politicas sociales podian, con mads recursos financieros,
mejorar y ampliar la focalizacién siguiendo el criterio de los ingresos
familiares. Con la institucionalidad ligada al Ministerio de Planificacion,
emergieron nuevas politicas y se ensayaron modelos de intervencion social
que permitieron—juntoaotras variables—reducir significativamentelos niveles

Bl Torres O., El menor abandonade, la herencia del régimen militar, Ed. DNI, Santiago, 1990. Se puede
sefalar que en 1988, el Ministro de Hacienda de la época, H. Biichi, impuso la cotizacion del 7%
para la salud de los pensionados, disminuyéndoles las jubilaciones.



de pobreza y extrema pobreza. La batalla por disminuir la pobreza en los
primeros siete afios se mostré exitosa, aunque manteniéndose la prevalencia
de manera proporcional en los grupos de mujeres jefas de hogar como en los
mapuches y los nifos. Esto revelaba que la pobreza, cada vez menor, siempre
golpeaba mads fuerte a los mas vulnerables de esa propia franja.

Este disefio no estuvo en contraposicién al “Estado subsidiario”, sino
que éste se hizo mds activo y creativo en el impulso de ofertas que pudieran
ampliar la franja de beneficiarios-clientes-usuarios, que fueron los nombres
que iba adquiriendo el ciudadano segtin se acentuara la idea de eficiencia-
mercado-calidad en la atencion de los servicios que entregaba el aparato
publico a la poblacion. Se reajustaron las pensiones minimas, las pensiones
asistenciales, los subsidios de vivienda, los equipamientos en colegios y
consultorios, etc. En la medida que la economia crecia se incrementaron los
recursos y se direccionaron en funcién de la estrategia de reducir la pobreza
y mejorar las coberturas; hubo una significativa ampliacién del gasto social.

Sinembargo,elcuestionamientoalosfundamentosdel Estadosubsidiario
no se produjo sino, mds bien, se orient6 la critica ala errada politica de la época
dictatorial de hacer de la politica social un componente auxiliar del desarrollo
econoémicol!l. El esfuerzo se centré en “dar mas” e incorporar variables como
la “integralidad de la atencién”, la “intersectorialidad”, “la satisfaccion del
usuario”, pero sin reformar los instrumentos e institucionalidad central
heredada. Estos debates estuvieron influidos por la propia evolucién que iban
teniendo los organismos internacionales tales como el Banco Interamericano
del Desarrollo, el Banco Mundial, la Organizacion Mundial de la Salud, los
que paulatinamente evaluaban que las politicas de subsidios no resolvian
los problemas del desarrollo de los paises, ni que la sola “tecnificacion” de la
atencion desde el Estado, incrementaba la calidad; particularmente para los
casos de educacion y salud.

La cristalizacion de la agenda social como el eje politico de los gobiernos
de la Concertacion fue significativa, pero no implicé una revision de la

Bl El cuestionamiento al Estado subsidiario no se realizé por varias posibles razones: porque
era introducir un debate sobre el modelo econémico que no estaba en las prioridades de la
Concertacion; si se cuestionaba se ponia en tension a la coalicién pues en este punto no existia
consenso; una alternativa a lo subsidiario era aumentar el peso del Estado lo que implicaba
introducir otro factor de tensién politica con los partidarios del régimen autoritario con mayoria
en el Senado, etc. Como se vera en el articulo, el Estado subsidiario hoy si estd cuestionado.
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institucionalidad social. Ya en el gobierno de Frei Ruiz Tagle, se evidenciaron
estos problemas que obstaculizaban el cumplimiento de las metas en el plano
social. Quizas el hecho mas significativo de esta situacion se produjo en
torno al destino del Ministerio de Planificaciéon y Cooperacion, Mideplan,
que experimento la renuncia de los ministros Luis Maira, el afio 1996 y luego
de Roberto Pizarro en 1998, en medio del debate sobre la disolucion de ese
ministerio y el traspaso de las funciones de la Division de Planificacion,
Estudios e Inversion, a la Direccion de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda. La situacion fue tal, que el presidente Eduardo Frei R. T., anunci6
el 20 de mayo de 1998 que “...este organismo (Mideplan) se suprimira al
término de mi gobierno”.

En tanto, en lo que respecta a los nifios y adolescentes, hubo notables
avances en la cobertura educativa de ensefianza basica y media, en la atencion
a nifos vulnerados en sus derechos y en los indices de salud, donde hubo
transformaciones importantes en el perfil epidemiologico. Pero ninguna de
estas dreas tuvo un cambio sustantivo en la orientacién de las concepciones
instaladas en la etapa anterior. Los promotores de la Convencion de los
Derechos del Nino, CDN, no consiguieron la modificacion de la Ley
de Menores, ni la instalacion de un Defensor del Nifo, ni una reforma al
SENAME, manteniéndose practicamente inalterada la vision y practicas de
control social hacia los nifios vulnerados en sus derechos; el aumento de la
cobertura de los programas establecia una situacion paraddjica. A pesar de
lo anterior, los promotores de la CDN lograron, en esta etapa, sensibilizar
ciertos espacios e instalar el discurso y promover una incipiente capacitacion
en diversos actores.

A principios del siglo XXI, emergen nuevas propuestas en el area de
salud con la idea del fortalecimiento del sector ptblico: el Plan AUGE, que
reconoce como derechos ciudadanos el acceso garantizado a la salud en casos
graves; el Chile Solidario que intenta salir del asistencialismo para potenciar
a las personas y familias en su lucha contra la pobreza; y, desde los propios
estudiantes secundarios, que evidencian la incapacidad de la reforma
educacional de los anos noventa para generar calidad educativa.

Y, sin embargo, a pesar de la expansién del gasto social y las
modificaciones en su enfoque (que incorporaron concepciones como inversion
social, o desarrollo del capital humano e, incipientemente, la de garantias a
derechos), si se relaciona el gasto social con el crecimiento del P.L.B. éste ha
reducido su participacion. Es decir, en términos absolutos, el gasto publico se
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expande en el periodo 1990-2006, alentado por un crecimiento sostenido de la
economia y de los ingresos del Estado. Pero si se observa en términos relativos,
—es decir, respecto a qué porcentaje en ese crecimiento ha significado-, el
gasto publico se reduce. Por ejemplo, si en los anos ‘60 el gasto publico era de
un 25% del PIB y en el afio '70 alcanz¢ al 31,5%, para culminar en el 40% en
1973, hacia el afio 1990 se situaba en 22,1% del total. Para el 2005 este gasto era
de un 24,5% del PIB. Como se observa y contra la idea existente en la opinién
publica, en términos relativos —es decir en proporcién al crecimiento de la
economia— el gasto del Estado atin esta por debajo del afio 1970; tenemos atin
un Estado débil en el plano social.

Considerando lo senalado, la configuracion de las politicas publicas y,
en particular, las de caracter social, estan ligadas al juego de varios factores y
actores que se podrian sintetizar en el siguiente cuadro:
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globales y
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Sociales
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Ly Estado

ptiblico-privado
ONGs

nacionales
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del orden mundial |
Dem:hosﬁmm,
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Il. Acerca del Estado y sus disefios

Las caracteristicas del Estado heredadas por el régimen dictatorial,
se pueden sintetizar reconociendo de partida que éste es una poderosa
institucién por ser: a) centralizado para ejercer la represién y el control
social; b) desconcentrado (en su ejecucién a nivel regional y comunal) para
administrar las politicas publicas de disefio y financiamiento centralmente
decididos y, ¢) de minima incidencia en las politicas y gasto social.

Lo anterior, deja abierta la pregunta sobre cudl es el modelo de Estado
que debe intervenir en las politicas sociales, toda vez que el modelo neoliberal,
de contraccion del Estado, no cuenta con grados importantes de legitimidad
social.

Esta pregunta es pertinente, cada vez que ciclicamente tanto
los dirigentes politicos como los técnicos de los centros de estudios vy,
dltimamente, el Consejo Asesor Presidencial de Trabajo y Equidad, hablan de
la inadaptacion de Estado a la expansion del gasto publico y a las demandas
que hay sobre él. Desde la crisis del caso conocido como MOP-Gate, se
evidencio una institucionalidad estatal inadecuada al crecimiento economico
que llevaba el pais, como a las exigencias que la ciudadania comenzaba a
plantear sobre los servicios ptblicos y también sobre la transparencia en el
uso de éstos. Se han promovido, tanto la fusién de ministerios (Obras Puablicas
con Transporte y Telecomunicacién) sobre lo cual ha habido que echar pie
atrds, como la creacién de nuevos (Servicio Nacional de la Mujer, Medio
Ambiente) o simplemente su eliminacién como lo fue el intento ya senalado
de MIDEPLAN que ahora vive un momento de re-legitimacion. En el plano
sectorial, efemplos evidentes han sido la crisis en el sector salud por los casos
de VIH no comunicados a los portadores o con los adolescentes infractores
de la ley, cuya situacién en los recintos privativos de libertad, ha vulnerado
varios de sus derechos I°.

Es claro que para tener una efectiva y eficiente politica social de
proteccion de derechos y exigibilidad de éstos, se requiere una reforma

151

Se puede ver un reciente informe de Contraloria, sobre Sename y aplicacion de la Ley 20080
(disponible en wwiw.contraloria.cl, ademas de los recursos de proteccion presentados por
ACHNU vy los informes de UNICEF



modernizadora del Estado, orientada a fortalecer una institucionalidad social
por una parte y otra de cardcter auténoma que promueva y garantice los
derechos ciudadanos.

Algunos de los factores que son importantes de considerar para un
debate sobre las orientaciones de las politicas sociales, se pueden ordenar
como:

a) Hay que aprender de los errores

Hay fracasos en diversos disefios que se han querido implementar
y que han llevado a generar un malestar social en importantes segmentos
de la poblacién hacia el Estado, abriendo la brecha para que se legitime el
sector privado en la prestacion de servicios sociales; este es un primer paso
para la contraccion del Estado. El méas conocido de los fracasos ha sido el del
transporte ptiblico a través del disefio y puesta en ejecucion —a inicios del afio
2007- del Transantiago, donde operaron profesionales y técnicos, tanto del
sector publico como privado, produciendo una crisis que ya lleva mas de un
ano y con pérdidas sobre los US$ 700 millones, al primer semestre del 2008.
Otro ejemplo fue el proceso de masivas construcciones de viviendas sociales
que en los afios noventa logré desactivar la presion de los movimientos
poblacionales sin casa con relativo éxito, al generar el mas vasto plan de
viviendas de 42 m?!¥, que manteniendo los mercados de la tierra, terminé por
alojar a los pobres en la periferia de las ciudades, en habitaciones de escasa
calidad, alejandolos de sus fuentes de trabajo y de sus vinculos familiares,
creando asi zonas homogéneas de marginalidad y, con ello, aumentando la
exclusién social y el deterioro de sus condiciones de vida.

Actualmente, con otro enfoque, se desarrolla una politica de vivienda
que pone el acento en la calidad de éstas, tanto en construccién y amplitud (52
m?), como en ubicacién, en tanto bonifica la compra en suelos urbanizados, lo
que permite optar con mayores posibilidades, a vivir en lugares proximos a
sus redes sociales y/o laborales!”!.

el Aunque hubo dos grandes tomas en la comuna de Penalolén en menos de 10 afios que involucraron
a mds de 12.000 personas.

7l Sin embargo, al mantenerse el mercado del suelo sin ninguna regulacién y ampliandose
rapidamente en las zonas periféricas a las grandes urbes, la especulacién se mantiene absorbiendo
rapidamente los subsidios.
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Lo anterior, hace evidente que el principal error es abordar las politicas
ptblicas y sus transformaciones sin considerar la participacién popular —que
es una manera de considerar su cultura—, sin la coherencia de los intereses
publicos con los privados —el lugar del mercado en este disefio deberia ser
subsidiario y no a la inversa—, y sin medir el impacto social de las medidas
—considerar indicadores cualitativos y no aquellos que incentivan la medicion
de resultados sin incluir procesos.
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D) Un modelo hibrido de politica social tiene un limite en su rendimiento

Uno de los problemas mads significativos, es que durante los gobiernos
democraticos no se ha resuelto el dilema o se ha decidido una combinacion de
enfoques, que deja a la politica social marcada por una tension entre el modelo
neoliberal del Estado (su cardcter subsidiario de la demanda), con criterios
liberales (intervencion estatal en alianza “ptblico privada”) y, recientemente,
con las ideas socialdemdcratas del Sistema de Protecciéon Social (garantias
publicas para los derechos sociales de los ciudadanos).

Este problema se hace evidente en la actualidad con el debate sobre la
“crisis de la Salud”, cuyo gasto publico estd por debajo de la media de laregion
latinoamericana y muy disminuido respecto al gasto histérico del pais. Esto
implica que son las personas las que hacen el esfuerzo principal por costear
su salud y, aun asi, el Estado le transfiere considerables sumas de dinero al
sector privado para poder cumplir con las garantias del Plan Auge. Es decir,
hay un intento de solucion desde las politicas publicas, a la inseguridad de
las personas ante enfermedades catastroficas, pero esta beneficiando en mas
de US$ 300 millones anuales al sector privado, en vez de invertir ese dinero
en fortalecer el sector publico para entregar los servicios comprometidos.

En la reciente reforma provisional ocurre algo similar, pues se mantiene
la capitalizacion individual, a la vez que se incentiva con recursos publicos
a las personas para que se incorporen al sistema. La baja capitalizacion o el
escaso rendimiento de las inversiones de sus fondos en las bolsas mundiales,
también seran subsidiados por el Estado, pero en ningtin caso recortara las
utilidades de los propietarios de las AFP.

Lo anterior, implica que hemos llegado a un punto en que el Estado,
en el sector de los bienes sociales, subsidia al sector privado y no restituye al
ambito publico la responsabilidad de dar proteccion sobre estos bienes como
la salud, prevision y educacion.



¢) Los impedimentos para construir politicas publicas transformadoras

Junto a lo anteriormente expuesto, el contexto politico ha marcado el
debate y las decisiones relacionadas con la politica social en el pais. Esta,
como ha ocurrido siempre, es parte del debate democratico, del resultado de
las mayorias parlamentarias y de la voluntad de los gobiernos.

Sin embargo, un primer tema estd asociado con lo que se puede
caracterizar como una mala lectura de lo que es el criterio de gobernabilidad,
que se vincula con el orden y no con la gestion del conflicto. Un ejemplo
de esto, ha sido el debate sobre la Reforma Educacional impuesta por el
movimiento estudiantil, desde fuera del programa de gobierno de Michelle
Bachelet. Un actor relevante, como son los estudiantes y particularmente
aquellos que provienen de los sectores populares y de clase media baja que
estudian en los colegios publicos mas importantes y en establecimientos
municipales de pésimo nivel de ensefianza, logran articular un discurso
y una accién —-que pone en cuestionamiento la calidad de la educacion
chilena, su gestién y modelo- la que es percibida por la ciudadania como
una movilizacién legitima, en tanto la clase dirigente la procesa como un
elemento que atenta contra la gobernabilidad. Esta disparidad de criterios es
lo que bloquea las posibilidades de construir politicas ptiblicas reformistas,
es decir, transformadoras de la orientacién del modelo, para quedarse en
adaptaciones al enfoque subsidiario en donde la expansion del gasto social
no va enlazando necesariamente con mas responsabilidades y garantias por
parte del Estado. La gobernabilidad seria “la razon de Estado” que frena la
gestion de un conflicto necesario para definir la forma que tomara el Sistema
de Proteccion Social, SPS®.

E1 SPS es un objetivo decisivo para contrarrestar la ola privatizadora de
losbienes sociales que emergi6 enlos aios 70. Su consolidacion es fundamental
para devolver un minimo de seguridad y certidumbre a la poblacion respecto

B  Resultan alarmantes los dichos de las autoridades de gobierno respecto del incidente que
provocé una estudiante de 14 anos, que agredi6 a la ministra de Educacion al tirarle agua
en la cara. La respuesta que tuvo, fue llevarla a tribunales y luego devaluar toda accién de
compromiso con temas ptiblicos que puedan tener los escolares, los que deberian “dedicarse a
estudiar”. La ministra sefialé: “;por qué anda en la calle desde los 11 afios?, ;por qué ella se ha
convertido en una activista desde los 11 afios? ;es eso lo que esperamos de un nifo de 11 afios,
que ande reclamando, como decian ellos, hoy por las ballenas, mafiana por la Ley General,
pasado mafiana por la causa mapuche?” (18 julio, 2008).
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de su presente y futuro, pero también para integrarla a un destino comun
que no es la suma de cada uno de los habitantes del pais.

d) La tecnocracia es indispensable pero un auxiliar de la politica social

El concepto dominante que existe respecto de las caracteristicas que
deben tener los decisores de las politicas publicas, como sefialan algunos,
es su cardcter eminentemente técnico, con conocimientos acabados en las
materias sobre las cuales deben resolver. Los niveles de exigencias para los
cargos publicos se han venido elevando y hay una idea acerca de que deben
estar los mejores para elaborar y ejecutar las politicas publicas, sin importar
su filiacion politica®.

En este sentido —y producto de los casos denunciados de corrupcion en
el Estado y las ineficiencias en las inversiones publicas— se abri6 un proceso
de mayor exigencia y de seleccién de funcionarios directivos con la creacion
del Servicio Civil y la “Alta Direccién Publica”, la que ya da muestras de ser
insuficiente para lograr su propésito, debido a los bajos salarios ofrecidos y
a la persistencia de varios mecanismos burocraticos obsoletos. Junto a ello,
se ha planteado que el gobierno debe reducir los cargos de confianza para
dejar que los técnicos puedan “decidir bien”. Estos criterios para mejorar la
funcién de la administracion ptblica, parecen pertinentes a un Estado que
crece y requiere resolver los viejos y nuevos problemas sociales que estan
asociados al mejoramiento de la gestion, a la técnica administrativa y a la
operacionalizacion de las politicas.

Sin embargo, la argumentacion invisibiliza el problema clave sobre el
tipo de Estado y sistema de proteccion social que se busca construir. Como se
ha senalado, el aparato estatal es un campo de disputa sobre su rol y disefio
y no es como se le quiere hacer aparecer, un componente neutro que realiza
tareas técnicas con independencia de quienes lo dirigen. La ideologia liberal
asume que el Estado, mas que un aporte, es un problema para la sociedad, en
tanto limita las libertades individuales y su financiamiento eleva los impuestos
a las personas; por ello, reducen las responsabilidades ptblicas a la defensa

1 Es Joaquin Lavin, el ex candidato presidencial de la derecha y ex funcionario de la dictadura,
el primero en propagandizar este concepto como forma de despolitizar las politicas piiblicas,
diluir las fronteras entre los proyectos de la Concertacion y la derecha y postular el “gobierno
de los mejores”.



externa y la seguridad interior y las otras responsabilidades las transfieren
al mercado. En este contexto ideolégico, se ha formado una “tecnocracia
doctorada”, generalmente con estudios en el extranjero, que tiene modelos
de sociedad e ideologias desde las cuales debaten y emiten juicios sobre lo
que es mejor para el pais, para el Estado y para las personas. Sus propuestas
emergen como las tnicas posibles o légicas, dificultando el debate politico
sobre su pertinencia y posterior eficacia pues, al despolitizar las alternativas
de politicas publicas (valga la paradoja), no se considera o se bloquea el papel
de los actores sociales en el disefio de éstas o se “ideologiza” la discusién
respecto del rol del Estado y los mercados. Otros sectores, de matriz o tradicion
socialista o socialdemécrata, buscan convencer que técnicamente es posible
generar crecimiento econémico con equidad social o justicia social, pero ello
implica cuestiones de orden politico como la redistribucion del ingreso y un
tipo de Estado que se ha llamado social de derechos, donde se reconoce un
amplio espectro de derechos ciudadanos y deberes del Estado.

La despolitizaciéon de la politica ptblica, hace presentar ciertas
definiciones técnicas como las tnicas posibles, cerrando alternativas para
la toma de decisiones. Esta despolitizacién se ha instalado por un complejo
proceso que incluye: a) la idea de la transicion de trabajar y avanzar segtin los
consensos construidos entre el gobierno y la oposicién, lo que tiende a borrar
las diferencias entre los modelos de sociedad y las diferentes alternativas
que expresan las coaliciones; b) la hegemonia neoliberal en el proceso de
globalizacion que redujo las alternativas posibles a los marcos entregados por
el “Consenso de Washington”!" y que fueron monitoreados por las agencias
de financiamiento internacional como el Fondo Monetario Internacional
(FMI), el Banco Mundial y el Banco Interamericano del Desarrollo (BID);
c¢) debilitamiento de la sociedad civil organizada y las organizaciones
populares que tradicionalmente presionaron por sus demandas, las que se
han erosionado por el proceso de individualizacion.

En este sentido, la orientacién doctrinaria y epistemolégica de las
universidades, tanto privadas como publicas, que se refuerzan a través de
los convenios e intercambios con universidades extranjeras, se ha soslayado,

- Nacido después de la caida del Muro de Berlin, como doctrina de Estados Unidos hacia los
paises dependientes. Entre sus politicas, se impulsé la reduccién del Estado, equilibrio fiscal,
liberalizacién del comercio y apertura a la inversion extranjera con garantfas de propiedad,
privatizacion de empresas publicas, etc.
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asumiendo éstas, un conocimiento funcionalizado para formar eficientes
operadores del estado de cosas, mds que para cumplir un rol en el debate
de ideas desde el campo académico o para ejercer la critica a los resultados
de la implementacion de las politicas. Las universidades publicas se ven
presionadas al tener que luchar por el autofinanciamiento, via postulacion a
licitaciones del Estado ante el cual dificilmente pueden fijar autonomia.

Pero atin asi, la “tecnocracia doctoral” ha venido perdiendo legitimidad
respecto de su eficiencia, pues las grandes reformas como el transporte
publico, la educacion, la salud y la prevision se han venido mostrando como
campos de lucha de diferentes disefos politicos. La diversidad de legitimos
intereses involucrados en cada una de estas reformas, buscan presionar por
el tipo modelo de reforma que debiera adoptarse. Es asi como la reforma
provisional, eleva el gasto ptblico hacia un amplio sector de adultos mayores
sin seguridad social, a la vez que ratifica el sistema de administracién privada
de los fondos individuales. Esta decisién politica consensuada, tiene a la
vista los asuntos técnicos y econémicos, pero es resultado del debate politico
y de una determinada relacion de fuerzas; esto no implica que es la mejor
“solucion técnica” sino la politicamente alcanzada.

Juntoaloanterior, las deficiencias de gestiéon han mostrado que tampoco
ayuda tener disenos técnicamente coherentes si éstos no tienen viabilidad
politica. Cuestion, por supuesto, que tiene que ver con la incapacidad de los
propios tecnocratas de entender que la vida social de un pais y, en particular,
la accion publica, tienen integrado como un factor central en los disenos y
ejecucion, la pertinencia y viabilidad politica.

iento de la politica restringe la participacion y hace

g nine ARt ots Ta mos PR L A L
menos eficiente la politica publica

Este proceso de debilitamiento de la politica, tanto por el temor al
conflicto en nombre de la “gobernabilidad”, como por la despolitizacion de la
politica publica, ha deslizado el debate hacia las elites sin mucha participacion
ciudadana. Esto genera una brecha entre lo que discute la ciudadania sobre
la calidad de los servicios y las formas de mejorarlo de acuerdo a como los
vive y lo que priorizan los técnicos y sus formas de evaluacion, generalmente
realizadas seguin criterios de ejecucién del gasto, cumplimiento de metas y
productos que no son generados segun procesos, logros y satisfaccion del
ciudadano. En este contexto, las elites tienden a buscar acuerdos para impedir



el conflicto en vez de concurrir a la ciudadania para que dirima entre los
diferentes disefios de politicas publicas.

Un hecho que avala esto, son los recurrentes reportajes televisivos que
se empenan en mostrar los errores graves, carencias inadmisibles o situaciones
de colapso en distintas areas en las que se aplica la politica social. Denuncias
de colegios particulares subvencionados que roban el dinero, otros de caracter
técnico profesional que no tienen materiales ni condiciones de estudio; en
salud, hospitales con atenciéon en pasillos, inauguraciones con recintos
no terminados o pacientes “prestados”. En el plano de las politicas hacia
adolescentes infractores, se ha mostrado los deterioros en la infraestructura,
las incompetencias en las medidas reparatorias, entre otros temas. El punto
no son los reportajes, sino que sean los medios de comunicacién y no las
autoridades respectivas las que reaccionen antes de que ocurran estas
situaciones. Esto demuestra que las urgencias de la tecnocracia no son las de
los ciudadanos que ocupan esos servicios.

Loanteriornosllevaaotro problema. Conla disolucién delas diferencias
politicas producto de lo sefialado!'"], la politica se convierte en un hecho inutil
para la ciudadania, ratificando la idea que incluso la politica es cuestion de
entendidos y especialistas y no una actividad masiva. Al desactivarse la
presion ciudadana, quedan los técnicos con el campo despejado para resolver
los temas y problemas, los que mayoritariamente se piensan poseedores
de la verdad cientifica y no de un conocimiento provisional que debe ser
contrastado permanentemente con las transformaciones culturales y de los
sujetos. El resultado es el debilitamiento de la democracia sustantiva.

f) Responsabilidad politico partidista y discurso ideologico

Un aspecto necesario de incorporar es la tensién existente entre el
discurso ideoldgico de derecha que pretende limitar la capacidad del Estado
para gestionar las politicas ptiblicas —regresando a su viejo maximalismo de
que todo lo que hace el Estado es malo y debilita la libertad de las personas—, y
la necesidad de fortalecer el aparato publico para mejorar la implementacion
y calidad de esas politicas. Es evidente que con un gasto publico creciente
y la falta de recursos humanos preparados para asumir los desafios de un

M En esto operan varios factores, como gatillar el temor a periodos pasados de desorden
—recurriendo al papel de las fuerzas politicas en el gobierno de Allende-, apelando a disciplina
parlamentaria, criticando el desorden en las calles, etc.
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modelo de proteccion social, se produce un problema de proporciones que
pone en duda la eficacia del Estado. La pérdida de legitimidad del Estado
es un objetivo de quienes buscan un Estado minimo y subsidiario y es por
ello que las deficiencias de éste son blanco permanente de la critica politica
y ética.

En este punto, la responsabilidad de la coalicion politica en el Gobierno
y, en particular, los partidos que la componen, es determinante, pues el situar
en cargos politico-técnicos a politicos escasamente preparados y solo para
equilibrar fuerzas internas, produce un proceso paulatino de deterioro de
la credibilidad en el Estado. La administracién del Estado es claramente
de responsabilidad politica ~hemos insistido en esto—, pero otra cosa es
degradar la politica en funcién de logicas que tienen como resultado la mala
administracion de los bienes ptuiblicos.

IV. Sociedad civil y politicas publicas

El otro actor en el diseno de las politicas ptblicas es la sociedad civil,
entendida aqui como los ciudadanos, sus organizaciones y movimientos
sociales. Esta franja de la sociedad civil, que es mas amplia que las
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs), ha jugado histéricamente un
rol muy importante en la generacién y fortalecimiento de las politicas ptblicas.
Generalmente se le presta poca atencion en la reflexion de la “tecnoburocracia
doctoral”, pero ha gravitado tanto en la creacién de los Estados de bienestar
europeos, como en las politicas implementadas en Chile, desde el primer
Codigo del Trabajo que brindo, hacia fines de los anos 20 del siglo pasado,
proteccion social a los trabajadores asalariados!?.

Para el caso chileno, a diferencia de la importancia que tuvieron los
movimientos sociales (sindicatos, organizaciones de allegados, etc.) y los
partidos politicos como intermediadores de éstos en el parlamento hasta el
golpe de Estado, se puede decir que durante la década del 90 las reformas

bzl Una interesante sintesis de autores europeos que plantean que los Estados de Bienestar se

originan por necesidades politicas de responder a los movimientos sociales organizados o
prevenir sus acciones, se encuentra en Ochando C., El Estade del bienestar, Ed. Ariel Social,
Barcelona, 2002.



que se implementaron fueron bésicamente de cardcter compensatorio
a la situacién de fractura social que habia dejado el régimen dictatorial
a las grandes mayorias y, ademas, se llevaron a cabo en el marco de una
sociedad civil débil aunque vital, por el papel de oposicion activa que habia
desarrollado.

La sociedad civil mantuvo un discurso democratizador y de
insatisfaccién politica que presionaba permanentemente sobre el Estado,
para que respondiera a las demandas, particularmente las de carécter
social; en parte importante ayudada también por sus vinculaciones a redes
internacionales y a temas puestos en la agenda por la cooperacién que influye
desde los organismos internacionales. Esto, junto con la idea de la existencia
de una “deuda social” con la cual lleg6 la Concertacion al gobierno, permitio
abrir 4reas emergentes de preocupacién por parte del Estado. Es asi como
se generaron nuevos temas que se institucionalizaban: los derechos de los
pueblos originarios, los derechos de las mujeres, de los nifios, de los adultos
mayores y de los discapacitados, entre los mas relevantes.

Este proceso institucionalizador se produjo de modo caético y sin un
disefio pre establecido, lo que ha significado un permanente problema para la
eficacia de la politica. La indefiniciéon o definicién de politicas en estos temas,
qued6 en manos de ministerios débiles o dedicados a otras prioridades o en
espacios de coordinacién intersectorial que se mostraron del todo ineficaces.
Asi la sociedad civil tampoco encontraba interlocutores adecuados o disefos
en los cuales estuviera considerada, a excepciéon de aquellas ONGs que
optaran por limitarse al papel de ejecutores de politicas a través de los fondos
concursables. En este sentido, el Estado generd una oferta de fondos para
consultoras y ONGs que se transformaban asi, en parte de la externalizacion de
servicios en un modelo estatal de alianza publico-privada, en que los tltimos
realizan las actividades segun lo define el financista. Este modelo también
ha mostrado sus limitaciones pues, si bien profesionalizé la intervencion
social, igualmente la precariz6 en un doble sentido, tanto porque es ejecutada
por “terceros” que no poseen estabilidad laboral (salvo que ganen nuevos
proyectos en los concursos ptblicos) como porque la accién con/sobre los
beneficiados no necesariamente tiene permanencia en el tiempo a diferencia
de un programa ptblico institucionalizado.
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Sise considera lo anterior, el contra argumento surge de las limitaciones
que posee el Estado para ampliar su planta funcionaria por lo cual el modelo
de “tercerizacién” se desarroll6 ampliamente. Sin embargo, este modelo de
ejecucion de politicas sociales, tampoco conté con una supervision adecuada,
la que se volco particularmente al ambito del control financiero y no tanto
al seguimiento de la calidad de los servicios. Un caso poco debatido pero
importante, fue el de los Organismos Técnicos de Capacitacion (OTEC),
que operaron hasta principios de la presente década con una baja calidad y
muchos recursos y actualmente cuentan con una nueva legalidad.

En otro plano, pese a las incertidumbres de contexto, la sociedad civil
también ha tenido capacidad de interpelar al Estado en su pretension de tener
el monopolio del saber. Es decir, los movimientos ambientalistas mostraron
capacidad de integrar el tema al debate ptblico, incorporar argumentos
consistentes que expresaban la incoherencia estatal en este plano, como la
orfandad del interés publico ante la presion de la empresa privada para evitar
elevar costos al tener que proteger el medio ambiente. En el plano de las
politicas de la nifiez, también se produjo un proceso de interpelacién acerca
de los enfoques y la obligatoriedad del Estado en promover y proteger los
derechos de los nifos y adolescentes.

En este sentido y durante casi dos décadas, desde la incorporacion de
la Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN) a la Constitucion Politica,
via el articulo 5% se ha planteado una serie de temas que la agenda politica
ha trabajado con poca prioridad y con una orientacion a veces contradictoria
con los instrumentos internacionales. El Estado ha levantado un discurso
“politicamente correcto” respecto de los derechos de los nifios, mostrando
un conocimiento por parte de los directivos de las tendencias actuales, al
reconocimiento de los diversos derechos y la necesidad de nuevas estrategias
detrabajo con ellos; hay esfuerzos por operacionalizarlos en politicas concretas
pero los resultados obtenidos han sido ambivalentes, segiin veremos mas
adelante.

En todo caso, las organizaciones de la sociedad civil especializadas en
nifez y adolescencia, también han tenido un lento proceso de adecuaciones
conceptuales y metodoldgicas a los nuevos enfoques. No se trata de una
sociedad civil “garantista” que lucha ante un Estado atrasado, pues muchas
organizaciones de este campo provienen de largas tradiciones asistencialistas,
paternalistas y ligadas a la doctrina de la “situacién irregular”.



a) Acerca de las ONGs de nifiez y la politica pablica

En el afio 1989, en los meses previos a la votacién, por la Asamblea
General de Naciones Unidas, de la Convencién sobre los Derechos del Nifo
(CDN), un grupo de ONGs chilenas inici6 la recoleccion de firmas para que el
gobiernodictatorial apoyara el documento, lograndojuntar y presentar 17.000.
De este proceso se originé el Grupo de Apoyo Nacional (GAN) a la CDN,
el cual reuni6 a una veintena de instituciones que elaboraron un conjunto
de principios y normas de trabajo, que le permitieron establecerse como un
referente importante en el tema de los derechos de los nifios, en el contexto
de la transicion democratica!'®. Esta coordinacion particip6 activamente en la
construccién de relaciones con los parlamentarios para interesarlos en el tema
al entregarles los nuevos enfoques que implicaba asumir la CDN, alentarlos a
constituir un Grupo Parlamentario y proponerles iniciativas legales como la
creacion del Defensor del Nifio y la elaboracién de un Cédigo de los Derechos
del Nifio que actualizara toda la legislacion acerca del tema. También el GAN,
apoyado sistematicamente por Radda Barnen (hoy Save the Children-Suecia)
y vinculado a UNICEF, se relacion6 con SENAME para buscar formas de
trabajo que permitieran incorporar el enfoque de la “proteccién integral” en
las lineas asistenciales de esta institucion.

El Grupo de Apoyo Nacional a la Convencién sobre los Derechos del
Nifio, GAN se transformo en el referente obligado del sector publico para con
la sociedad civil en los temas de nifiez. Entre las actividades relevantes que
realizd, se destaca un primer seminario-taller “La CDN y su aplicacién en
Chile”, llevado a cabo en septiembre de 1990 en la CEPAL, con la participacion
del Ministro de Educacién de la época, Ricardo Lagos. Asistieron 150
personas de 79 instituciones quienes demandaron “sacar del ambito del
Ministerio de Justicia el problema del menor institucionalizado y crear a
nivel gubernamental una comisién institucional intersectorial, que agrupe
las distintas problematicas del nifio: educacién, salud y justicia” y “concertar
a las ONGs y al Gobierno, en una Comision de trabajo intersectorial, para
aplicar la Convencién de los Derechos del Nifio y fijar una estrategia para el
mejoramiento de las condiciones de vida de éstos”, proponiendo distintas
tareas a esa Comisionl.

13 Las normas se encuentran en el documento “Situacién de la infancia: avances y dificultades”,
conclusiones del Foro realizado en el ex Congreso, en agosto de 1991

M1 Ver “CDN y su aplicacion en Chile”. Conclusiones y propuestas del seminario-taller GAN,
septiembre de 1990.
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El GAN en sus 5 afos de existencia, contribuy6 de manera importante
al proceso de instalacion del tema de los derechos de los nifios en la sociedad,
al realizar multiples seminarios, capacitaciones a profesionales, conferencias
de prensa y relaciones politicas!'”.

La tension interna de esta red de trabajo se provocaba, basicamente,
producto de las miradas distintas, respecto del caracter de las relaciones con
el gobierno. Mientras algunas instituciones promovian una estrategia de no
colaboracién e interpelacion a éste, otras buscaban la cooperacion y el didlogo
para avanzar en las proposiciones que realizaba el GAN. Un punto central
en ello, fue la actitud ante el primer informe que debia presentar el Estado
de Chile al Comité de Derechos del Nino creado por la CDN. Mientras un
sector busco elaborar un informe alternativo, los otros buscaron un informe
conjunto que incorporara las diferencias de diagnostico y proposiciones. En
el ano 1992, el GAN asiste a Ginebra a la sesion del Comité, existiendo un
solo Informe; en esa sesion se plantean las criticas a la situaciéon de la nifiez en
Chile y se denuncia la muerte de 9 nifios en centros residenciales a cargo del
SENAME. Las criticas que formula el GAN seran incorporadas por el Comité
en su primer informe de Recomendaciones al gobierno chileno. Luego de
esta experiencia, se elabora la publicacion “Ideas integrales para nifios y
jovenes, criticas y propuestas del GAN al Plan de Accién de la Infancia para
el Decenio” cuyo objetivo era marcar una posicion: “la voluntad de trabajar
en la busqueda de férmulas alternativas que permitan optimizar la politica
y accion tutelar que el Estado ha definido para si, desde el punto de vista de
la realidad y de los intereses de los menores a quienes se pretende servir” y
promovia la idea de que las tareas hacia la nifiez carecian de continuidad y
requerian modificar tanto la convivencia en la escuela, el barrio y la familia,
como “en las politicas sociales, que impliquen un reconocimiento oficial,
fuerte y rapido, al papel que juegan las condiciones econémicas en el bienestar
infantil”. Estas propuestas fueron elaboradas con la participaciéon de mas de
240 personas provenientes de municipios, ONGs, carabineros, gobierno y
universidades, entre otras.!"*!

Luego de la disolucién del GAN en el afo 1994, los informes
siguientes al Comité de los Derechos del Nifo, serdn elaborados de manera

31 En relacién a estas acciones, se pueden revisar “Conclusiones de segundo seminario-taller.
Evaluacion de la aplicacion de la Convencion de los Derechos del Nifio en Chile”, realizado en
enero de 1992, con 176 participantes gubernamentales y no gubernamentales.

el La publicacién fue editada por el GAN, en diciembre de 1993.



alternativa a los informes oficiales, los que seran presentados por ONGs en
forma individual y, en otras, por la Red Nacional de Infancia y Juventud,
conformada a principios del aio 2000. Sus informes también seran procesados
por el Comité y servirdn para la interpelacién al gobierno, respecto de sus
compromisos, y tendran incidencia en las Recomendaciones que el Comité,
cada cinco afos, le formula a los Estados firmantes de la CDN.

Sin embargo, durante toda la década de los "90, el tema de los derechos
del nifio no logré ningun avance significativo en el plano institucional y
juridico. Los logros estuvieron vinculados a los indicadores sociales que
se relacionaban basicamente a la situacion de pobreza, cobertura escolar,
morbilidad infantil y acceso a agua potable.

En este periodo, se elabora el primer Plan Nacional de Infancia y
Adolescencia, el que tiene un enfoque de proteccion integral de la nifez.
Se establecieron metas importantes en lo referente a nifios y adolescentes
infractores de ley, institucionalidad adecuada, legislacion, etc., pero en nada
de ello hubo avances. Mas bien, el Plan Nacional fue un conjunto de metas
formuladas por consultores independientes o funcionarios de un sector
publico especifico, que no logré tener coherencia ni responsable politico de
su ejecucion.

Luego de esa experiencia, el gobierno se abocara a elaborar Planes
Regionales e incluso comunales de infancia, con el objeto de hacer mas
particulares las metas segtin las realidades de cada Region. Este empeno
resulté un fracaso pues, nuevamente, al no existir una autoridad real en
cada Region para el diseiio e implementacién de los planes, éstos quedaron
prontamente en el olvido.

Sera en la sociedad civil, conjuntamente con el Ministerio de Justicia
y el SENAME, desde donde se tomara la iniciativa para comenzar a disefiar
politicas publicas mas efectivas a nivel local, que pudieran vincular la vida
y los derechos de los nifios y adolescentes con su realidad cotidiana. La
experiencia de las Redes de Infancia y Adolescencia, se convirtieron en la
principal iniciativa de ese periodo para generar una propuesta modelizada de
politica local de nifiez, la que fue elaborada por profesionales de la sociedad
civil”'y posteriormente evaluada por el sector ptiblico y hecha politica desde
el SENAME con el nombre de Oficinas de Proteccion de Derechos (OPD).

7 Un documento clave para este modelo se encuentra en “RIA, Propuesta de Gestion en Infancia
a Nivel Local”. ACHNU-PRODENI-SENAME, 1999,
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El gobierno promovio, en ese periodo, algunas reformas legislativas
que tuvieron un importante efecto en el plano de los derechos especificos,
como el término de la discriminacién para los nifios nacidos en y fuera del
matrimonio, y para los hijos reconocidos y no reconocidos por el padre
biolégico en los efectos del derecho a la herencia. Esta discusion, demostr6
el profundo enraizamiento en los circulos conservadores del derecho de
propiedad y familia “legitima”, respecto de los derechos de aquellos ninos
nacidos de relaciones extramatrimoniales de los hombres, propietarios y
“bien casados”.

La influencia de los organismos internacionales, incluidas las ONGs,
en la agenda de temas nacionales de nifiez, se hizo notar mas fuertemente
en la década del 90. Solo a modo de ejemplo, la Conferencia de Estocolmo
en 1996 sobre la explotacién sexual y comercial de ninos y nifas (ESCNA),
~que fue impulsada por ECPAT!™, una coalicion internacional de ONGs-,
colocé paulatinamente el tema en el pais, impulsandose investigaciones y un
financiamiento, aunque muy limitado, a las ONGs que iniciaban experiencias
en esta drea, lo que permitié concretar un Plan contra la ESCNA, pero al no
contar con responsables concretos, también diluyo su eficiencia; la iniciativa
paso a los parlamentarios quienes tomaron diversas iniciativas para mejorar
las leyes que sancionan el abuso sexual con los ninos y nifas. El tema cobraria
un nuevo impulso con la segunda conferencia internacional desarrollada en
Yokohama, Japén en 1999. También Chile actualiz6 la ley de adopciones a los
estandares internacionales, a propésito de la realizacion de una conferencia
mundial en La Haya, en 1993. En la misma década, la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), comenzé a desarrollar el Programa IPEC
que, con financiamiento aleman, inicié un proceso de sensibilizacion y diseno
de programas para erradicar el trabajo de nifos en el mundo; esto llevo al
Gobierno de Chile, siendo Ministro del Trabajo Jorge Arrate, a conformar
un Comité Nacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil, integrado por
el sector empresarial, la Central Unica de Trabajadores, algunas ONGs y el
sector publico.

Los primeros afios del nuevo siglo, se inauguraran con el gobierno
de Ricardo Lagos, el que pondra en la agenda la idea de la reforma a las
politicas de nifiez. Se iniciard asi el debate sobre la Ley de Responsabilidad

i ECPAT, End Child Prostitution, Child Pornography, and Trafficking of Children for Sexual

Purposes. Para mas informacion: www.ecpat-esp.org



Penal Adolescente (LRPA); la Ley de Subvenciones del SENAME; la ley
de obligatoriedad de 12 afios de educacién, entre las mds importantes. Sin
embargo, estas reformas fueron entrampandose ante la carencia de claridad
respecto del horizonte que debian tener. Es asi que la LRPA terminé siendo
argumentada, no como una ley que venia a superar una injusticia inaceptable
que se cometia contra los adolescentes infractores que no tenian acceso a un
debido proceso, sino que se presenté como parte de la necesaria lucha contra
la delincuencia juvenil; esto derivé finalmente en una ley criticada hasta por
el Comité de Derechos del Nifio de la ONU. La Ley de subvenciones permitio
flexibilizar los programas financiados por el SENAME vy, en algunos casos,
los reajusté para mejorar la calidad, sin embargo no cristalizé en una reforma
profunda en ese organismo, el que al dia de hoy, debate en una discusion sobre
su institucionalidad y futuro. En relacién a la obligatoriedad de la educacion
de 12 anos, se posibilité asegurarla como un derecho, pero al ano siguiente
fueron los propios estudiantes los que pusieron en el debate la calidad y
utilidad de una educacién ptblica que los tenia contenidos en una sala de
clases durante afos —ahora con mejores condiciones de infraestructura— pero
sin calidad pedagégica y posibilidades de un empleo digno. En este contexto,
el gobierno implement6 un Consejo de Ministros por la Infancia, el que
debia generar una Politica Nacional para mejorar los programas, estimular la
intersectorialidad y canalizar las capacidades de la sociedad civil organizada.
Este Consejo quedé radicado en el Mideplan.

El Consejo de Ministros por la Infancia tuvo un funcionamiento
irregular, no conté con apoyo politico entre los ministerios involucrados
(educacién, salud, justicia, trabajo) y, finalmente, se desactivé sin poder
concretar una propuesta de institucionalidad apropiada para cumplir con el
Plan Nacional a favor de la Infancia y Adolescencia, 2001-2010. La sociedad
civil, a través de la Red Nacional de Infancia y Juventud, particip6 de los
debates y aport6 con ideas, incluyendo el disefio de Chile Solidario, pero no
conto, finalmente, con una valoracién suficiente en el sector publico.

b) Las tareas pendientes

Si se consideran las Recomendaciones del Comité de Derechos del Nino
al Estado chileno, como los dos Planes Nacionales de Infancia y Adolescencia,
tanto el del decenio de los 90 como el actual, y las transformaciones
demogréficas y legales realizadas en el tltimo periodo, se puede apreciar
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claramente la necesidad de persistir en que las decisiones politicas deban
guiarse por la Convencién sobre los Derechos del Nifo, y lo impostergable
que resulta una reforma a la institucionalidad de lo publico, en su relacion
con la nifiez y la adolescencia.

Las transformaciones demograficas en el pais, indican una importante
caida de la poblacién menor de 18 afos en proporcion a la adulta. Si se
comparan los censos de los anos 1992 y 2002, se aprecia que el grupo de edad
de 0-5 aros representaba el 12,8% de la poblacion del pais en 1992, mientras
que en el censo posterior llegaba solo al 9,3%. Al comparar el total de cada
100 adultos con los menores de 18 afios, nos encontramos con que “en 1992
habian 53,3 nifios, nifias y adolescentes por cada 100 adultos, en el afio 2002
esa cifra baja a 44,7% por cada 100 adultos!"”)”. Esta situacién, que se produce
tanto por la prolongacion de las expectativas de vida como por la disminucion
de la tasas de natalidad y mortalidad infantil, es bastante diferente segtn la
Region del pais. Asi, las regiones de Valparaiso, Maule, Bio Bio, Araucania y
Magallanes presentan caidas de la poblaciéon menor de 18 afios entre los dos
Censos.

Si analizamos la situacion de los hogares por quintil de ingresos,
encontramos que el quintil de ingresos mas bajos tiene un 80,6% de hogares
con nifios y el quintil de mayores ingresos solo tiene un 62,3% de familias con
nifos. Asi también los hogares de jefatura femenina presentan una mayor
vulnerabilidad para los nifios.

Es importante considerar, por lo tanto, que se hace necesario un
esfuerzo en varias direcciones. Por una parte, recuperar con incentivos las
tasas de natalidad mas altas y, simultaneamente, proteger a los nifios de las
consecuencias potenciales de vivir en condiciones de pobreza. En este sentido,
la creacion de los Tribunales de Familia y la posterior modificacién a la ley
de pension de alimentos, ha ido permitiendo que se pueda hacer exigible la
co-responsabilidad del padre en la crianza de los hijos, y que la separacion
de los padres no conlleve necesariamente la pobreza de los ninos que quedan
con la madre. Es decir, la politica publica debe operar para alentar la tasa de
natalidad responsable, proteger a los nifios y obligar a los padres —a la vez que
apoyéandolos— a ser garantes del derecho de sus hijos a crecer y desarrollarse
en un medio adecuado.

1% Torres O. y Salazar S., La estatura del derecho, Ed. ICEI-U de Chile, Santiago, 2005.



Otro elemento central, es la necesidad de que la lucha por reducir
la pobreza se realice con enfoque de edad. Es decir, los nifios son,
proporcionalmente, la poblacién més azotada por ella, en tanto al dividir por
grupos de edad a la poblacién, se evidencia que los menores de 0-5 afios que
viven en situacion de pobreza llegan al 27,9%, en tanto aquéllos que tienen
mas de 18 afios y viven en pobreza son un 15%. En otras palabras, los menores
de 5 afios, proporcionalmente, casi duplican en pobreza a los adultos de esa
condicion®l.

La territorialidad en la distribucién de la pobreza infantil también
debiera ser objeto de atencion especifica en las politicas ptiblicas pues, si bien
la pobreza infantil rural es ahora menor a la urbana, se ha hecho persistente la
situacién de desigualdades territoriales que discriminan a los ninos por nacer
en algunas regiones y comunas y no en otras. Es asi como “quienes crecen en
vecindarios pobres presentan retrasos en logros educacionales y de salud,
respecto a quienes lo hacen en otros sectores (...)”; quienes viven en dreas mas
segregadas tienden a presentar mayores problemas en dmbitos tales como la
desercion escolar, el uso de drogas y el embarazo adolescente, respecto a sus
pares que viven en condiciones de menor segregacion”?!l. Es indispensable,
también, fijar la mirada hacia las regiones del Norte, en particular el drea
andina y la region de la Araucania, pues la poblacion mapuche y aymara
tiene proporciones significativas de pobreza infantil.

Han habido avances significativos en garantizar derechos a traveés
de nuevas leyes y politicas publicas para el conjunto de la poblacién o para
los méas vulnerables, tales como el Plan Auge, Chile Solidario, Chile Crece
Contigo, los senalados Tribunales de Familia, las Oficinas de Proteccion de
Derechos (OPD), la ley 19.927 contra la pornografia infantil y la pedofilia
(2004), la ley de filiacion que terminé con las discriminaciones y que el 2005
agilizo el reconocimiento de los hijos, la ley de Consejos Escolares, entre otros.
Sin embargo, es preciso destacar que en este esfuerzo hay sefiales importantes
de retroceso, ambigtliedad y estancamiento.

Un claro ejemplo de esto ultimo, es la Ley de Responsabilidad Penal
Adolescente, que evidencio su proposito de presentarse como un instrumento
de lucha contra la delincuencia, mas que uno que permitiera la proteccién de
los derechos de los infractores de la ley. Esto se hizo evidente por el mal

@ Ibid., pags. 92-93.
el Ibid., pag. 95.
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estado de los lugares de detencion, la carencia de programas adecuados, la
falta de capacitacion del personal a cargo, el aumento de los adolescentes
detenidos y a la espera de presentarse a tribunales, y la presion para que se
declararan culpables y llegaran a acuerdos con los fiscales, entre los hechos
maés significativos. El resultado de los 10 adolescentes muertos en Puerto
Montt en octubre de 2007 y, con posterioridad, los informes independientes
sobre su preocupante situacién (los de ACHNU, Universidad Diego Portales
y Comision Verificadora), muestran un retroceso y una sefal de que la
sociedad politica prefiere asumir esos costos respecto de los derechos de los
adolescentes infractores, en vez de discutir publicamente las politicas para
abrir oportunidades a la poblacién de menores ingresos, toda vez que los
delitos de los adolescentes son mayoritariamente el hurto y el robo de especies
y no la violencia contra las personas. El espiritu inicial de la nueva ley, de
garantizar derechos a los adolescentes respecto de la pésima ley que estaba
en vigencia, se perdi6 en el debate parlamentario donde una minoria® no
pudo convencer a la mayoria conservadora de todos los partidos y de ambas
coaliciones politicas.

La carencia, aun, de un Defensor del Nifio y la Nina, como figura
independiente capaz de canalizar las denuncias de vulneraciones de derechos
y para presentar informes ante el parlamento y las autoridades del gobierno
y policias, es de un retraso injustificable. En América Latina, son varios los
paises que cuentan desde hace afos con esta figura y en la Unioén Europea
lo tienen como parte de su politica de proteccién de los derechos humanos.
Incluso hay una red internacional de Defensores que ha ido perfeccionando
su rol para evitar sustituir las funciones legislativas o judiciales y colaborar de
modo eficiente con los poderes del Estado, en el marco del objetivo central de
su constitucion, cual es la implementacién de los criterios de la Convencion.
La inexistencia de esta figura institucional, demuestra la debilidad que
todavia existe en la valoracion de la hegemonia cultural de este instrumento
internacional por parte de los dirigentes politicos y representantes de
la soberania popular, asi como la escasa consciencia ciudadana sobre
la importancia que tiene para canalizar denuncias y proposiciones ante
los principales garantes de los derechos del nifio, que son el Estado y las
familias.

[22]

Entre ellos el destacado abogado penalista y recientemente fallecido, diputado Juan Bustos.



Otros factores pendientes de la politica social dirigida a los nifios,
son los componentes relativos al género y a los indigenas. Estos problemas,
intimamente relacionados conlas desigualdades de accesoy desarrolloinfantil,
no pueden ser subsumidos en las politicas generales, pues en estos ultimos
dieciocho afnos ha quedado demostrado que los esfuerzos que no tienen
un componente de género y de accién positiva hacia la poblacion indigena
infantil, no logran romper las brechas sociales existentes ni reconocer la
diversidad cultural de la nifiez y el pais. En este sentido, el plano de la calidad
educativa, por ejemplo, también se relaciona con la pertinencia pedagogica
respecto de ambos elementos que pueden permitir que la poblacién escolar
se apropie de la escuela como un espacio para su desarrollo, en tanto sujetos
activos y con autonomia.

Conclusiones

Después de este recorrido por las politicas sociales, con énfasis en las
de la nifiez, estamos en condiciones de sacar algunas conclusiones que son
importantes para tener en cuenta, en lanecesaria reforma a la institucionalidad
actual del area publica.

Las ONGs y la sociedad civil en general, han desarrollado un discurso
democratizador, incluidos los referidos al area de la nifiez, que debe tenerse
en cuenta para que las politicas ptiblicas se orienten considerando este actor, y
se abran a una mayor transparencia, a una mayor sensibilidad y receptividad
acerca de las experiencias de éstas. Asi, los disenos de estas politicas podrian
ser realizados en didlogo para hacerse mas eficientes y pertinentes a las
realidades donde operan.

La sociedad civil, a pesar de su debilidad, de alguna manera refleja
al “nuevo” ciudadano. En un doble sentido, tanto por reflejar a una
sociedad menos dispuesta a ser mero objeto de politicas, como por expresar
mediadamente las demandas de los ninos y nifias en su complejidad y
contextos. Es por esto, que la promocion de practicas democratizadoras
impulsadas por las ONGs, aunque sean de impactos limitados, son una
buena escuela para observar las tendencias que estan en la sociedad, extraer
de alli conceptos y estrategias que modernicen las politicas sectoriales y
sistematicen las metodologias posibles a implementar en gran escala con sus
adecuaciones.
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La ejecuciéon de las politicas universales es necesariamente una
obligacion del Estado, para asegurar una calidad igualmente distribuida en
el pais y hacia todos los nifios. A la vez, las politicas sectoriales de caracter
preventivo y de restauracion de derechos vulnerados hacia los nifios, son
una tarea que le compete al Estado prioritariamente, pero que puede ser
perfectamente ejecutada por los municipios y las ONGs y otras instituciones
similares.

La sociedad civil se ha demostrado como insustituible para las politicas
sociales que quieren tener un enfoque de derechos y garantias para los nifios
y adolescentes. En este punto, es fundamental una politica orientada desde
el Estado a su fortalecimiento y que ésta no implique una busqueda de su
sometimiento a los disenos oficiales o a la funcion meramente ejecutora. Se
trata de un lugar indispensable para la innovacién de disefos, estrategias y
practicas de intervencion social que pueden ser procesadas por la politica
social. En este sentido, se debe reconocer que el saber profesional esta
distribuido por toda la sociedad y no exclusivamente en los funcionarios
publicos.

Pero también, una politica garantista de derechos de los nifios requiere
no solo tener un discurso que le haga sentido a la poblacién, sino también
necesita de 6rganos publicos independientes del gobierno, que puedan
monitorear y evaluar el impacto de las politicas ptiblicas en la poblacion
menor de 18 afios. Como se ha sefalado, el Defensor de los Derechos del
Nifo, con financiamiento publico, es indispensable en tanto figura de caracter
independiente para fijar posicion, emitir informes y recomendar a los poderes
del Estado respecto de la situacién de la nifiez.

El principal desafio dela construccién de un Sistema de Proteccion Social
es legitimar al Estado como un gestor y ejecutor de calidad, transparente ante
la opinién publica y controlable por ésta. Este objetivo requiere de calidad
en la politica para que adopte decisiones adecuadas y sin ambigiiedades,
que sean implementadas por una tecnocracia preparada, con capacidad de
escuchar y controlable por los sujetos atendidos. Si el Estado no resuelve su
modernizacién pronto, el crecimiento del gasto publico en el area social se
hara mas deficiente y deslegitimara su accion, abriéndole paso a los discursos
antiestatales; y si el proyecto de construir el SPS no supera la hibridez de
responder a légicas liberales y solidarias a la vez, su disefio no lograra
consolidarse hacia el futuro.



Finalmente, si en ese contexto no se enfrenta la yaimpostergable reforma

a la institucionalidad social y a la de la nifiez en particular, no se podra dar un
salto cualitativo que permita al proteccion de los derechos y el uso eficiente
de los recursos humanos y financieros. Este es un campo en disputa como lo
demuestra el Informe de la Comisién de Equidad®! y también el del Consejo
Asesor Presidencial Para la Reforma a las Politicas de Infancial®!.
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