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INTRODUCCION AL LIBRO

Democracia y Politicas Pablicas:
Aportes y propuestas para Chile

Les presentamos la segunda parte de este proyecto que comenzé el afio 2017. En aquella
oportunidad, el ciclo “Politicas Ptblicas para una mejor democracia. Propuestas para
un Estado Social y Democratico de Derecho”, que tiene como objetivo promover y
sistematizar el didlogo y deliberacién entre j6venes y académicos expertos sobre poli-
ticas publicas en el pais, cont6 con la realizacion de 14 charlas, el Seminario “Calidad
de la Esfera Publica” y la publicacién del libro “;Qué Politicas Ptblicas para Chile?
Propuestas y Desafios para un Estado Social y Democratico de Derecho”.

Este pudimos presentarlo en diferentes lugares del pais. El lanzamiento ocurrié en el
Salén Los Presidentes del Ex Congreso Nacional en Santiago, luego fue presentado
en la Universidad Catdlica del Norte sede Coquimbo en conjunto con el Instituto de
Politicas Publicas de dicha casa de estudios y en Puerto Montt en el Seminario ; Existen
Politicas Ptublicas regionales? que conté con la organizacién de la carrera de Ciencia
Politica de la Universidad de Los Lagos sede Puerto Montt.

Durante 2018, ademds del presente libro, la segunda parte de este proyecto contempld
11 charlas y el Seminario “Populismos y Autoritarismos en América Latina: ;Hacia
dénde va Chile? realizado en la Universidad Alberto Hurtado.

Adicionalmente a este proyecto, el Centro de Estudios del Desarrollo (CED) convocé
al ciclo de charlas “Comunicacién y Democracia” para reflexionar sobre el aporte poli-
tico y democrético de los medios de comunicacién y las tecnologfas de la informacién
en nuestro pafs desde diferentes aristas: encuestas de opinién ptiblica, “fake news” y
posverdad, cambio tecnolégico, calidad periodistica e intelectuales ptiblicos. Este ciclo
se realizé en Santiago y un taller se efecttio en Concepcién.

Asimismo, el CED llevé a cabo la Escuela de Sustentabilidad y la Escuela de Ciuda-
danfa. Estos ciclos de formacién estaban destinados para estudiantes secundarios, en
ellos participaron mas de 400 j6venes de establecimientos educacionales de la Regién
Metropolitana y Regién de Valparaiso. Los talleres tenfan como ejes principales, la
formacién ciudadana, educacién sustentable y la promocién de vinculos comunitarios
y liderazgo juvenil.

Ademads del Ciclo sobre Comunicacién y las Escuelas de Formacién, el CED realizé
un ciclo de charlas sobre autores contemporédneos, continué con el proyecto Didlogo
Publico-Privado y la publicacién periddica de informes de andlisis y reflexién en el
portal Asuntos Publicos (http:/ / www.asuntospublicos.cl/) que invitamos a consultar.
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Desde su fundacién en 1980 por el ex Senador y ex Ministro Gabriel Valdés Subercaseux, el CED ha tenido como
preocupacion principal el desarrollo democrético y sustentable promoviendo el didlogo entre los distintos ac-
tores sociales, politicos, académicos, eclesiales y militares. En estos tiltimos afios hemos puesto el esfuerzo en el
fortalecimiento de la democracia y la sustentabilidad del desarrollo aportando con reflexiones e investigaciones
sobre la calidad de nuestra esfera ptiblica y mediatica, formacién ciudadana de nuevas generaciones y discusién
de politicas ptblicas sostenibles.

Este documento sintetiza las lineas recién expuestas. Los autores de esta publicacién pertenecen a una nueva
generacion democratica que ha participado en el movimiento social universitario, academia, partidos politicos,
iglesias, centros de estudios, gestion publica, entre otros. Esta generacién ha encontrado en el Centro de Estudios
del Desarrollo un espacio de didlogo y fraternidad.

Hoy en dia, la preocupacion radica en la promocién de un marco republicano que favorezca un Estado Social y
Democrético de Derecho. Este documento es producto de un esfuerzo politico e intelectual por la convergencia
de distintas culturas politica, desde la 6ptica de jovenes profesionales implicados e implicadas en distintas dreas
sociales y politicas del acontecer nacional.

Dicha inquietud se relaciona con las crecientes tensiones sociopoliticas y crisis institucionales en las democracias
de América Latina. La emergencia de liderazgos con una forma de aproximacion a la ciudadania de marcados
rasgos populistas y nacionalistas, en conjunto con el declive de democracias producto de regimenes con claras
caracteristicas autoritarias, hace presagiar afios en que la democracia no serd una respuesta unisona como el
mejor régimen politico para los paises de la region.

Segun los datos del estudio Latinobarémetro del afio 2018 el apoyo a la democracia en la regién ha disminuido
un 13% entre el afio 2010 y 2018. En el mismo periodo de tiempo quienes declaran “A la gente como uno, nos da
lo mismo un régimen democrético que uno no democratico” aumenta un 12%. Por otra parte, en ese mismo pe-
riodo de tiempo aumenta de un 64% a un 79% quienes sefialan que en sus paises se gobierna “para unos cuantos
grupos poderosos en su propio beneficio”.

El deterioro de la confianza en las instituciones democréticas y el explosivo desprestigio de los partidos poli-
ticos forman parte de un largo proceso por el que las sociedades de la regién han transitado. La indignacién y
malestar de la ciudadania ha tenido como antecedente una serie de episodios de malas précticas y corrupcion al
interior del sector publico y privado. La sensacién de desamparo frente al abuso y de sospecha constante hacia
las élites ha generado la percepcién de que la politica y sus instituciones no logran solucionar los problemas
cotidianos y estructurales de las personas.

Junto a ello, el giro radical que han generado las nuevas tecnologias de la comunicacién en la diversificacién de
las plataformas, ha contribuido a intensificar el control de las ciudadania sobre los actos de personajes ptiblicos,
y asi mismo, a generar nuevas formas de fiscalizacién y control social que han elevado los estdndares de com-
portamiento de los lideres politicos, sociales y empresariales.

Este escenario plantea diversos desafios para resignificar el rol de la politica, la democracia y las politicas ptbli-
cas. Como se ha sefialado, ya existen respuestas a esta crisis desde actores que demuestran un bajo compromiso
por la democracia y sus valores. Son férmulas donde los partidos politicos y las instituciones democraticas han
pasado a un segundo plano frente a la imagen de un lider de contacto directo con las personas.

Frente a este complejo escenario el desafio para los y las demdcratas de la region es buscar respuestas politicas
innovadoras que hagan sentido a las personas en su cotidianidad y que mantengan un compromiso irrestricto
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con la democracia y sus valores. Por ello, creemos que es vital incentivar el didlogo entre distintas generaciones,
discutir propuestas técnicas con una perspectiva politica y fortalecer la rearticulacién de tradiciones e identida-
des politicas en sociedades complejas y plurales como la nuestra. El Chile de hoy, con instituciones y liderazgos
deslegitimados, requiere mds deliberacién ptblica sobre el desarrollo de las préximas décadas: ;como dismi-
nuiremos la desigualdad?, ;cémo velaremos por el respeto y dignidad de toda persona y comunidad humana?
La construccion del pafs post-Bicentenario requiere que desde diferentes posiciones y perspectivas acordemos
el cuidado de la casa comtn.

En este libro se encuentran recopiladas algunas presentaciones del ciclo de charlas sobre politicas ptblicas realiza-
das el 2018. Este documento, “Democracia y Politicas Piiblicas: Aportes y propuestas para Chile” plantea, en especifico,
diagnoésticos y propuestas sobre modernizacién, probidad y sustentabilidad de instituciones ptblicas y politicas
a través de articulos sobre nuestro sistema politico constitucional, administracién publica, partidos politicos, sub-
jetividad y cultura politica, reformas en seguridad social, educacién, sistema penitenciario y segregaciéon urbana.

En las exposiciones de las charlas y Seminario del 2018 corresponde agradecer a Gloria de la Fuente, Luis Eduar-
do Bresciani, Pablo Flores, Ignacio Saffirio, Heinrich Von Baer, Angélica Bonilla, Benjamin Ulloa, Andrea Here-
dia, Maria Teresa Rojas, Joaquin Walker, Hermana Nelly Le6n, Alejandra Krauss, Juan José Richter, Maximo Pa-
checo, Isabel Aninat, Angeles Hermosilla, Nicolds Facuse, Carmen Andrade, Fernando Gonzélez, Matias Libuy,
Alejandra Benitez, Marcela Rocca, Eugenio Gémez, Salvador Millaleo, Cecilia Osorio, Adita Olivares, Maria Pia
Martin y Claudio Alvarado.

En segundo lugar, agradecemos a Rosa Brantt y Miguel Ramos, de nuestro equipo de secretaria y logistica, por
la prolijidad y profesionalismo con que realizan su labor en el CED. Esta vez no fue la excepcién. A Domingo
Prieto y Fernando Septlveda, practicantes del CED durante 2018, por el apoyo en la difusién y organizacién de
los talleres.

Finalmente, queremos agradecer a Sergio Micco y Eduardo Saffirio por su constante acompafiamiento y dedica-
cién en la formacion politica de las nuevas generaciones. Permanentemente han apoyado esta iniciativa y han pro-
movido, entre otras cosas, la renovacién en politica, la reivindicacion de la ética ptblica y el vinculo comunitario.

Al concluir este libro buscamos que sea un aporte a la deliberacién democrdtica. Una pequefia contribucién de un
grupo de autores y autoras al andlisis y estudio de las instituciones y politicas ptblicas. Esperamos que sea leido,
en particular, por las nuevas generaciones de las que dependerad el futuro democrético y republicano de nuestro
pais.

Javier Cifuentes Ovalle
Guillermo Marin Vargas
Claudio Pérez Lillo
Editores






Ciudadania y deliberacion democrética:
Derechos, deberes y justicia constitucional'

Esteban Szmulewicz Ramirez

RESUMEN

Este articulo evidencia la democracia elitista y la sociedad neoliberal disefiada en la
Constitucién de 1980. Para superar estas condiciones el autor propone ampliar la vi-
sién delosderechos politicosy las libertades civiles, equilibrando con los deberes cons-
titucionales, y redefiniendo el rol que compete al Tribunal Constitucional, desde una
perspectiva de una democracia mas deliberativa. En especifico, se analizan distintos
derechos y deberes dispuestos en la Constitucién (libertad de expresién, de reunién,
de asociacién, de sindicacién, objecién de conciencia y obligatoriedad del voto, entre
otros). El texto concluye proponiendo una redefinicién del perfil democrético del juez
constitucional en relacién a sus atribuciones, criterios de interpretacién y mecanismo

de nombramientos.

1 El texto corresponde a una versién extendida de la presentacion realizada por el autor en el Taller del Centro de
Estudios del Desarrollo sobre el tema, realizado en septiembre del afio 2018.
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I. La nueva Constitucion: derechos, deberes y justicia constitucional

La Constitucién de 1980, a pesar de las numerosas reformas que se le han realizado, no ha logrado producir
patriotismo constitucional. Se trata de un texto que “no da el ancho” para el pais y los problemas del siglo XXI:
no abre espacios a la ciudadania, otorga a la minorfa politica un excesivo poder de veto en la toma de decisiones,
afectando con ello el principio de igualdad, y pone trabas al rol del Estado en la economia. Por otra parte, Chile
ha experimentado en los tltimos afios un enorme desarrollo material, del que ninguna generacién anterior habia
disfrutado. Sin embargo, la otra cara de este avance es la desafeccién y apatia politica, el deterioro de la civilidad.
En esta linea, algunos autores han hablado de la paradoja del crecimiento econémico, afectado no obstante por
un conjunto de contradicciones y desigualdades, versus el subdesarrollo politico que se ha producido en las
ultimas décadas (Huneeus 2014).

A mi juicio, un elemento importante del subdesarrollo politico radica en la concepcién elitista competitiva
de la democracia que se configura originalmente en la Constitucién politica de 1980. Esta concepcién se ma-
nifesté en los enclaves autoritarios, asi como en las herramientas de bloqueo a la expresién politica de las
mayorias, que fueron objeto del proceso de reformas constitucionales de las tltimas décadas, las cuales elimi-
naron los enclaves antidemocriticos mds severos?. Esta concepcién reduccionista de la democracia, ha estado
acompafada de una concepcién maximalista de la economia liberal de mercado, con primacia de la propiedad
privada y la libre (y casi ilimitada) iniciativa econémica, vastas desigualdades de ingreso y socioeconémicas,
limitado acceso y calidad en los derechos econémicos, sociales y culturales, y una poblacién despolitizada y
preocupada preferentemente por el consumo y la competencia, particularmente durante las décadas de los
90’s y hasta el afio 2010-2011. Esta doble estructura —democracia elitista y sociedad civil neoliberal-, no crea
las condiciones adecuadas para la igualdad del voto, la participacién politica efectiva y adecuada, el control
de la agenda politica, es decir, aquellas condiciones que Robert Dahl fijara para una democracia plena, y que
se rastrean al origen de la democracia moderna (Dahl, 1989). De esta forma, una discusién sobre ciudadania,
democracia y derechos fundamentales debe partir por superar la concepcién elitista y resituar nuestra concep-
ciéon de la democracia més en sintonfa con el ideal plenamente democratico de la autonomia y el autogobierno
del pueblo.

De esta forma, si bien se han producido avances en el sistema politico, no se ha hecho el mismo esfuerzo en
materia de los derechos y libertades que vigorizan la democracia y permiten activar a la ciudadania. A su vez,
cabe tener presente que la ciudadania conlleva el derecho de reclamar ante vulneraciones, por accién u omi-
sién, de los derechos fundamentales, pero también impone ciertas obligaciones. De esta forma, el ciudadano,
a diferencia del consumidor, sabe que su accién no lo beneficia o perjudica exclusivamente a él, sino que tiene
un impacto en el conjunto de la sociedad. El ciudadano tiene derecho a gozar de una serie de derechos y pre-
rrogativas, que no sélo lo protegen contra la intervencion del Estado (libertad negativa) sino que le garantizan
ciertos bienes ptiblicos necesarios para la consecucién de su plan de vida individual (libertad positiva)®.

Dicho lo anterior, el presente capitulo propone ampliar la visién respecto de ciertos derechos politicos y liberta-
des civiles, al tiempo que se postula un necesario reequilibrio entre derechos y deberes constitucionales, para lo
cual el rol del Tribunal Constitucional, que se examina al final del capitulo, resulta crucial.

2 Paraunaexposicién de las reformas constitucionales ala Constitucién de 1980, véase Heiss y Szmulewicz, 2018, pp. 67-74.
3 Sigoenestolasideas planteadas en su oportunidad por un documento de Océanos Azules, hacia los afios 2009-2010.
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Il. Derechos politicos y civiles como libertades positivas

Tal como se sefial6 en la introduccién, la ciudadania requiere no sélo la construccién de instituciones que canali-
cen la participacion y la representacion, sino también la configuracién de ciertos derechos politicos y libertades
civiles que sean coherentes con el disefio democrdtico. Asi, en esta seccién se comentardn algunos de estos de-
rechos y se hardn ciertas propuestas en torno a un redisefio de los mismos que los haga més coherentes con una
visién plenamente democrética desde la Constitucién.

a. Libertad de expresion y pluralismo de los medios de comunicaciéon

La libertad de expresion se asegura en el articulo 19 N° 12 de la Constitucién politica de 1980, en cuanto sefiala:
“La libertad de emitir opinién y la de informar, sin censura previa, en cualquier forma”. A su vez, en los siguien-
tes incisos del numeral 12 del articulo 19, se disponen varias reglas concernientes a los medios de comunicacién,
particularmente el derecho a la retracto, la television, a la industria cinematograéfica, entre otros aspectos.

Ahora bien, este derecho no implica solamente la libertad negativa de no interferencia respecto de las opiniones
que se emitan, no censura previa, por parte del Estado y las demds personas. También tendria una dimensién
positiva, particularmente en materia de la libertad de informacién, como espacio o foro ptblico para la forma-
cién de la opinién publica y para la deliberacién sobre asuntos de interés comun.

En este punto, se debe profundizar el debate sobre el pluralismo informativo y la capacidad de acceso a diversas
fuentes y visiones sobre la realidad, con la finalidad de formar las propias convicciones. Lo que Dahl denomina
como el acceso a fuentes alternativas de informacién politica (Dahl, 1989). En el mismo sentido, Bernand Manin
sostiene que esta dimensién de la igualdad politica demandaria dos conjuntos de instituciones: 1) acceso a in-
formacién politica, incluyendo el derecho a acceder publicamente a los actos y resoluciones de los érganos del
Estado; y 2) la libertad de expresar las propias opiniones politicas en cualquier momento, y no sélo durante las
elecciones (Manin 1997, pp. 167-8).

Respecto de la libertad de expresién también cabe sostener la necesidad de fortalecer el aspecto relativo a la
libertad de informacién, particularmente el pluralismo informativo, toda vez que ello la existencia de fuentes
alternativas de informacién es un aspecto central de una democracia de calidad, en donde el Estado debiera
tener un rol més claro en cuanto a la distribucion de contenidos educativos, culturales e informativos de interés
general. Al mismo tiempo, para que la ciudadania pueda ejercer con plenitud los derechos de participacién
politica, la libertad de expresién y de definitiva tomar parte activa del proceso politico, se requiere contar con
fuentes plurales y alternativas de informacién.

Por otra parte, se recomienda consagrar expresamente a nivel constitucional un derecho ya reconocido a nivel le-
gal, esto es el derecho de acceso a la informacién publica, que a su vez se relaciona con el principio de publicidad
de los actos y resoluciones de los 6rganos del Estado, actualmente establecido en el articulo 8° de la Constitucién.
b. Libertad de reunion y manifestaciones publicas*

Tal como se sefial6 en la introduccién, la configuracion de los derechos fundamentales se relaciona con la ciuda-

dania y la democracia, més alld del derecho a sufragio (activo y pasivo): existen otros derechos fundamentales
que tienen una incidencia significativa en la capacidad de participar deliberativamente en el proceso de toma

4 Hedesarrollado con mayor profundidad estas ideas en Szmulewicz, 2013.
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de decisiones politicas. Nos referimos particularmente al derecho de reunién, que permite articular opiniones y
expresiones de manera colectiva en el espacio publico, y a la libertad de expresién, uno de los pilares del régi-
men democrético. Estos derechos son clave para el desarrollo de una sociedad democrética, toda vez que reflejan
una forma no tradicional de participacién ciudadana en la formacién de la voluntad politica, mds alld del mero
ejercicio del derecho al sufragio.

En nuestra Constitucién, el derecho de reunién se encuentra reconocido en el articulo 19 N° 13, que asegura
a todas las personas: “El derecho a reunirse pacificamente sin permiso previo y sin armas. Las reuniones en
las plazas, calles y demads lugares de uso publico, se regirdn por las disposiciones generales de policia”. A su
vez, el ejercicio correcto de este derecho junto a la libertad de expresién, que configuran las manifestaciones
publicas, es central para el proceso de formacién de la voluntad de la comunidad democritica, lo cual se torna
evidente cuando se considera la radical perfectibilidad del ordenamiento democratico liberal, como ha sefialado
el Tribunal Constitucional federal alemdn en la sentencia sobre las protestas en contra de la planta nuclear de
Brockdorf: “el derecho del ciudadano a participar en la formacién de la voluntad politica se expresa no sélo en
las elecciones, sino también en la posibilidad de influir en el proceso permanente de la formacién de la opinién
politica”. En la misma linea se ha pronunciado la Corte Constitucional sudafricana, afirmando que “Tener al
pueblo involucrado en [e]al proceso de creacion de las leyes fortalece la legitimidad de la legislacion a ojos de la
comunidad... y porque es abierto y de caracter ptiblico, ese sistema actia como un contrapeso al lobby secreto.
La democracia participativa es de especial importancia para aquellos sectores de la comunidad que se encuen-
tran relativamente desempoderados en un pais como el nuestro, donde existe una gran disparidad de riqueza e
influencia”.

De un andlisis de las actuales disposiciones constitucionales, aparece claro que la configuracién, delimitacién
y regulacién del derecho de reunién deberdn ser objeto de un andlisis profundo en el debate constitucional. En
particular, parece necesario apuntar a la necesidad de que la regulacién de este derecho fundamental quede
entregada a la ley, y no a un Decreto Supremo, como ocurre en la actualidad. Por otro lado, aparece clara la
necesidad de establecer requisitos y condiciones claras, precisas y proporcionales para justificar, desde una pers-
pectiva constitucional, los diversos tipos de intervenciones estatales (administrativas, judiciales y de policia) a
este derecho, las cuales deberian incorporar los estdndares comparados e internacionales®.

c. Libertad de asociacion

En este punto, lo primero que cabe sefialar es que la baja confianza interpersonal en nuestro pais dificulta forma-
cién de asociaciones y sociedad civil, que son necesarias para una sana convivencia social, para la sociabilidad
humana y para el desarrollo democrético. Segun la Encuesta Bicentenario de la PUC 2016, menos de un 10%
de la poblacién pertenece a un sindicato, una asociacién voluntaria o de ayuda social, o una asociacién gremial
o profesional a pesar de que una abrumadora mayoria de la poblacién sostiene que se trata de organizaciones
necesarias para mejorar las condiciones de vida. A su vez, un 2% de la poblacién pertenece a un partido politico.

Ahora bien, no parece necesario precisar demasiado el estado de deslegitimacién social que sufren los partidos,
segtin dan cuenta las principales encuestas de opinién ptblica y los datos de participacién politica de los ciuda-
danos. No ayuda a superar esta percepcién negativa el tratamiento que le da la Constitucién a nuestros partidos
politicos, en términos prohibicionistas y de limitaciones, trasuntando una idea de desconfianza y necesidad
de restricciones hacia ellos. En contraste, cabe recordar lo establecido en algunas constituciones europeas. Por

5 Alrespecto, cabe recordar lo sefialado por el articulo 15 de la Convencién Americana de Derechos Humanos: “Se reconoce el derecho de reunién pacifica
ysinarmas. El ejercicio de tal derecho sélo puede estar sujeto a las restricciones previstas por la ley, que sean necesarias en una sociedad democratica, en
interés de la seguridad nacional, de la seguridad o del orden publicos, o para proteger la salud o la moral puiblicas o los derechos o libertades de los demés”.
Apartir de estanorma, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos ya ha observado el déficit constitucional de laremisién a unanormainfralegal en
materiadel derecho de reuniény las deficiencias del D.S. N°1.086, de 1983, que regulaactualmente las reuniones en lugares publicos.
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ejemplo, el articulo 21 de la Ley Fundamental de Bonn establece que los partidos cooperan en la formacién de
la voluntad politica del pueblo; al tiempo que el articulo 6 de la Constituciéon espafiola sefiala lo siguiente “Los
partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad po-
pular y son instrumento fundamental para la participacién politica. Su creacién y el ejercicio de su actividad son
libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento deberdn ser demo-
créticos”, todo lo cual se debe entender en el contexto del articulo 22 que establece el derecho de asociacién asi
como el articulo 23 que reconoce el derecho a la participacién directa en los asuntos ptblicos.

Frente a esto, Eduardo Saffirio sugiere, entre otras las siguientes reformas:

i) Establecer un conjunto de reglas e instituciones vinculadas a fiscalizar el rol ptiblico de los partidos politicos,
mediante la sancién de las camparfias negativas y la “publicidad engafiosa”, que contribuyen fuertemente a
la desafeccién ciudadana.

ii) Mejorar la democracia interna y la capacidad de los partidos de interactuar con la sociedad civil, mediante
formas de trabajo conjunto con las organizaciones sociales, el fortalecimiento de los derechos de participa-
cién y expresion politica de los militantes de los partidos, y la estricta fiscalizacién y control de las autorida-
des internas de los partidos.

iii) Reducir los montos de limite electoral y establecer mecanismos de financiamiento publico a la actividad
regular de los partidos politicos, lo cual dificulte que los partidos terminen dependiendo de los grupos de
poder y de presién. El financiamiento ptiblico debe estar ligado al desarrollo de determinadas tareas de bien
publico: formacién ciudadana, educacion civica de los militantes y adherentes, provision de servicios de ase-
sorfa a dirigentes internos y representantes elegidos en los diversos niveles del sistema politico, generacién
de propuestas programdticas y de politicas publicas, entre otras (Saffirio 2011, pp. 7-10).

Igualmente, lo anterior implicara revisar las normas sobre financiamiento electoral y de partidos politicos, pu-
diendo justificarse las limitaciones al gasto electoral y a los aportes de las empresas a las campafias y los partidos
politicos, en aras de producir igualdad de influencia en la toma de decisiones politicas, particularmente consi-
derando que las empresas no votan ni son titulares de derechos politicos, al tiempo que los montos de financia-
miento que éstas pueden aportar son, por regla general, muy superiores a los aportes de las personas naturales,
todo lo cual se reconoci6 en las reformas recientes a la Ley Orgdanica Constitucional sobre Votaciones Populares,
y a la Ley Orgdnica Constitucional de Partidos Politicos que precisamente redujeron los montos de los aportes,
establecieron la transparencia de los mismos (salvo excepciones muy puntuales) y prohibieron el aporte finan-
ciero de personas juridicas a camparias electorales y partidos politicos®.

En esta materia, también resulta menester indagar acerca de la posibilidad de declarar la inconstitucionalidad de
los partidos, movimientos u otras formas de organizacién que atenten contra los principios basicos del régimen
democrético y constitucional. En este sentido, serfa bueno, de mantenerse esta norma que es de suya discutible
desde la perspectiva del derecho comparado e internacional de los derechos humanos, seria conveniente revisar
detenidamente su redaccién, para hacerla conciliable con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en parti-
cular en la sentencia Rol 567, en el caso del Movimiento Patria Nueva Sociedad, en que sefialé que estd llamado
a “sancionar conductas y no ideologias”, esto es, un control sobre las conductas, los medios empleados, mds no
en relacién a los fines u objetivos perseguidos, particularmente por la conexién del pluralismo politico con la
libertad de asociacion, la liberta de expresién y el derecho de reunién.

6  Sobre esta materiay otras relativas a los partidos politicos se sugiere consultar el articulo “Modernizacién de los partidos politicos: algunos desafios” de
Claudio Pérez,incluido en este libro.
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1Il. Deberes constitucionales desde una perspectiva democratica

Enla actualidad, la Constitucién de 1980 trata los deberes constitucionales en algunas disposiciones dispersas en
el articulo 19, por ejemplo a propoésito del derecho a la educacidn, y también en los articulos 22 y 23. Sin embar-
g0, se carece de una perspectiva sistemadtica sobre los deberes constitucionales’. Por ejemplo, a mi juicio se soca-
va el primer deber constitucional, que radica en la obediencia al derecho, con una interpretacién extensiva de la
objecién de conciencia, que permitirfa a las personas juridicas invocarla, por ejemplo en los casos de la presta-
cién sanitaria de terminacién anticipada del embarazo. Este derecho a la objecién de conciencia s6lo deberia ser
invocado por las personas naturales, en los casos en que expresamente lo reconozca el legislador democratico, y
no de manera amplia o extensiva, toda vez que faculta a una persona a eximirse de cumplir con ciertos deberes
impuestos legitimamente por el ordenamiento juridico, por poderosas y convincentes razones de conciencia®.

El derecho a la objecién de conciencia se configura pensando en personas que buscan un reconocimiento del
derecho a su capacidad de disentir respecto de las opiniones mayoritarias de la sociedad, convertidas en deberes
legales exigibles a la mayoria de los ciudadanos. Estos deberes se reconocen como vdlidos para los ciudadanos
y s6lo se reconoce la excepcional capacidad de algunos, bien fundada y basada en probados y legitimos motivos
de intima conciencia, de exceptuarse del cumplimiento de especificos deberes, en conformidad a la ley, como
ocurre en Espafa en el marco del servicio militar obligatorio®.

A mi juicio, coherente con la desconfianza hacia las asociaciones e instituciones que se mencioné anteriormente,
cabe sefialar que éstas también han recibido una serie de criticas éticas, no sélo a la politica sino a todas las orga-
nizaciones en general, empresas, sindicatos, asociaciones de la sociedad civil, gremios profesionales. Lo anterior
debiera llamar la atencién acerca del tema de la tuicion ética de los colegios profesionales, no sélo sobre sus
asociados, sino también respecto de todos los profesionales del drea, a diferencia de la limitada tuicién ética que
actualmente se les reconoce en el articulo 19 N° 16 de la Constitucién, en el contexto de la libertad de trabajo. En
este sentido, en caso de que se desee revisar lo relativo a la tuicién ética sobre las profesiones liberales, cuestion
que estime pertinente, se deberia también revisar la voluntariedad de la asociacién a dichos colegios, toda vez
que a fin de que los colegios cumplan su funcién de control deontolégico y disciplinario se exige que los profe-
sionales estén sometidos al correspondiente colegio y, por tanto, afiliados al mismo (Diez-Picazo, p. 372).

Otra materia a estudiar es la relacion entre la libertad de asociacién y la libertad de sindicacién, del articulo 19
N° 19 de la Constitucién, sobre todo en cuanto a revisar la prohibicién de que las organizaciones sindicales inter-
vengan en actividades politico partidistas, relacionada a su vez con la norma del articulo 23 de la Constitucién,
en cuanto se establece la incompatibilidad entre cargos directivos superiores de organizaciones gremiales con
los cargos directivos superiores, nacionales y regionales, de los partidos politicos, lo cual parece una herencia
de la idea de separacién tajante entre vida social y vida politica que era parte de la concepcién restrictiva de la
democracia de la dictadura’. En esta linea, de problematizarse esta separacién entre libertad de asociacién y
libertad de sindicacién, cabria revisar las severas limitaciones constitucionales en materia de derechos laborales
de los funcionarios ptblicos.

Finalmente, cabe considerar que el voto obligatorio no es una imposicién respecto de un derecho, sino una con-
dicién de posibilidad de la libertad. Lo anterior por cuanto los déficit de participacién politica afectan la calidad
de la democracia, porque la menor participacién tiene un sesgo de clase. La participacién es relativamente alta

7 Unaperspectivamas completa puede encontrarse en Busch,2012.

8  Estosconceptos,ysus limites, se desarrollan en mayor profundidad en Neiray Szmulewicz, 2012.

9  Lasentencia del TC Rol N© 3729, en el caso del proyecto de ley que regula la despenalizacién de la interrupcién voluntaria del embarazo se aleja de esta
concepcidn, salvo en el voto de minoria de los ministros Carmona, Garcfay Pozo.

10 Sehabladelalibertad sindical en el Convenio Europeo de Derechos Humanos como expresamente incorporadaen lalibertad de asociacion.
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en las personas con mayor educacién y nivel econémico: el contraste entre el 45% de participacién en Vitacura y
el 21,3% de La Pintana en las municipales de 2016 confirma esta generalizacién. Distorsiones como las anterio-
res, en cuanto a los niveles de participacién relacionados con el estatus socioeconémico de los votantes, pueden
corregirse a través de la obligatoriedad del voto: el objetivo bien puede ser el de corregir esa desigualdad, que re-
dunda en que resultan afectadas desigualmente las diferentes clases sociales. Es importante resaltar que quienes
perciben que ‘quedan fuera’ del proceso democratico tienen menos motivos para participar y de influir, a través
del voto —por ejemplo-, en las decisiones que eventualmente puedan tomar los partidos politicos para presen-
tar una agenda al electorado, dado que estos tltimos podrian concentrarse sélo en las poblaciones cuyos votos
‘cuentan™. ;Puede considerarse el fendmeno descrito un efecto del voto voluntario? En la reforma constitucional
de 2009, que eliminé la obligatoriedad del sufragio, no se tomaron medidas para detener la caida esperable de
la participacién, siendo que la experiencia internacional apuntaba no sélo a una baja en la participacién sino
también a su desigual distribucién®, por lo cual restaurar el deber de votar me parece la minima obligacién de
participacion democratica e igualdad politica que la ciudadania impone.

IV. Justicia constitucional

En primer lugar, cabe reconocer la necesidad de la justicia constitucional, de alguna forma de justicia constitu-
cional, aunque el disefio institucional pueda presentar diversas alternativas. De esta forma, los derechos funda-
mentales persiguen proteger a los mas débiles, a las minorias en ocasiones oprimidas por las actuaciones de las
mayorias sin frenos. Asi entendida, la justicia constitucional puede contribuir incluso a la legitimidad democra-
tica del sistema politico, no obstante el natural déficit democratico de los jueces en relacién a su capacidad de
controlar al cuerpo politico representativo de los distintos intereses de la sociedad y plural, cual es el Congreso
Nacional, y su producto normativo radicado en la ley. En nuestro sistema, dicho rol se le ha encomendado fun-
damentalmente al Tribunal Constitucional, sobre todo a partir de las reformas constitucionales del afio 2005.

Asi, la idea de derechos fundamentales y el rol del Tribunal Constitucional radican en la proteccién o ley del més
débil (Ferrajoli, 2016). Ahora bien, esta idea se debilita si son fuertes entidades, de lobby o grupos de interés, los
que triunfan y obtienen reconocimiento de sus derechos frente a las decisiones de las mayorias legislativas. En
dos casos recientes, el TC chileno se ha apartado de una concepcién de defensor de derechos de los individuos
o de las minorias, frente a las decisiones de las mayorias que presuntamente vulneran derechos fundamentales.
En el caso de la reforma al SERNAC lo hace a raiz de un escrito de téngase presente de la Cdmara Nacional de
Comercio, dificilmente una minorfa oprimido o un grupo débil, cercenando las facultades normativas y sancio-
nadoras aprobados por la mayoria democratica y con pleno debate en el Congreso luego de afios de tramita-
cién, por estimar que se vulneraba el debido proceso y se le daban facultades jurisdiccionales a un érgano de
la Administracién, lo que ocurre en la actualidad con las Superintendencias y otros érganos administrativos®.
Luego, en el caso de la reforma a la educacion superior al declarar inconstitucional un articulo que prohibia a las
personas juridicas con fines de lucro ser controladores de universidades (las que no pueden tener fines de lucro)
por estimar, acogiendo lo planteado por una Corporacién de instituciones de educacién superior privadas, que
se vulneraria la libertad de ensefianza'. En ambos casos, resulta interesante notar que se trata de sentencias di-
vididas, por lo que se podria sostener que no existe una tinica interpretacién de los preceptos constitucionales y
del texto de los proyectos de ley, frente a lo cual debiera primar la deferencia al legislador.

11 Offe (2013),p.179.

12 Lijphart (1997) “Unequal participation: democracy’s unresolved dilemma”. American Political Science Review, 91(1), pp. 1-14.
13 Sentenciadel Tribunal Constitucional Rol N© 4012, del 26 de octubre de 2017.

14 Sentenciadel Tribunal Constitucional Rol N© 4317, del 26 de enero de 2018.
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Para salvar esta critica, denominada en la doctrina como la critica o el argumento contramayoritario, particular-
mente fuerte en casos de derechos fundamentales, es clave una mirada democrética en relacién al perfil del juez
constitucional, en cuanto a sus atribuciones y en cuanto a los criterios de interpretacién.

Respecto de lo primero, se trata de acercar el actuar del juez constitucional a ciertas exigencias normativas, de
alli que “un examen de la legitimidad de la actuacién del juez constitucional debe verificarse no sélo por el re-
sultado de sus resoluciones judiciales, sino también por la legalidad y legitimidad de su origen, organizacién,
funcionamiento, derechos, deberes, sanciones, y finalmente su actuacién ética (Landa, 2012, p. 574).

Todos los sistemas relativos al estatuto del juez constitucional tienen virtudes y defectos. A pesar de ello, un
sistema equilibrado debiera considerar la intervencién de diferentes poderes del Estado. No obstante ello, a mi
juicio cabe preguntarse por qué la Corte Suprema nombra a un tercio de los Ministros del Tribunal Constitucio-
nal chileno. A mi juicio, el déficit democratico del TC debe superarse acercando su sistema de nombramiento a
los érganos con legitimidad democrética, con dosis de transparencia y calidad en los nombramientos, pero no
dejando tanto poder en un érgano que no tiene legitimidad democrética directa. Por otra parte, también cabe
cuestionar que el Presidente nombre 3 ministros, siendo que el érgano més fuertemente enfrentado a la activi-
dad del TC es el Congreso Nacional. Lo anterior resulta atin méds relevante si se exige, como a mi juicio se debiera
consagrar en la Constitucién, audiencias ptiblicas para todos los nombramientos de ministros del Tribunal Cons-
titucional, lo que tiende a maximizar la idoneidad técnica y transparencia, por lo que se disminuye la necesidad
de la colaboracién en el nombramiento. A mi juicio, una propuesta de nombramiento podria ser: tres la cdmara
de Diputados, tres el Senado, dos el Presidente de la Reptblica y uno la Corte Suprema®. Con eso me parece que
se asegura en cantidad un nidmero impar y en énfasis la centralidad del Congreso Nacional, y su responsabilidad
mediante el concurso y las audiencias ptiblicas, lo que me parece coherente con el sistema de control preventivo
y represivo que se plantea.

El disefio anterior debiera conjugarse con un quérum elevado de declaracién de inconstitucionalidad de los
proyectos de ley (en caso de que se mantenga a futuro el control preventivo, cuestion respecto de la cual tengo
severas dudas) y s6lo declarar la inconstitucionalidad de parte de un proyecto de ley si no hay ninguna inter-
pretacion posible de la ley, lo cual podria quedar consagrado en la Constitucion tanto en cuanto al quérum como
en cuanto al criterio interpretativo de la deferencia razonada al legislador. Esta deferencia razonada al legislador
democrético se justifica en que la Constitucién se interpreta, sobre todo en derechos fundamentales. Este ele-
mento deriva de las caracteristicas de las normas constitucionales, particularmente de las ius fundamentales, en
cuanto tienen textura abierta, de programacion finalista y que las convierte en un marco juridico susceptible de
diversas interpretaciones, y requieren de mayor precision para su aplicacién (Bastida, p. 48).

Asi, como ha sefialado el Tribunal Constitucional espafiol, la Constitucién es un marco de acuerdos suficiente-
mente amplio como para que dentro de él quepan opciones politicas de distinto signo. La labor de interpreta-
cién no consiste en cerrar autoritativamente el camino a las opciones politicas, imponiendo una sobre otras (Stc
espafiol rol 11/1981). Por ello, en principio deberd darse espacio a la interpretacién de la Constitucién que el
legislador democratico ha aprobado, salvo cuando no haya ninguna interpretacién que haga compatible la ley
aprobada con la Constitucién. Como sefiala Bastida, del haz de posibilidades politicas que ofrece la constitucion
el legislador elige una, que se materializa juridicamente en la ley (Bastida 2004, p. 52). Esto serd una cuestion
particularmente relevante en el disefio institucional, sobre todo si se mantiene el control preventivo respecto de
proyectos de ley, en donde una mirada democrética a los derechos fundamentales y la justicia constitucional,
conducen a consagrar la deferencia al legislador como criterio interpretativo y la necesidad de un elevado qué-
rum para declarar la inconstitucionalidad.

15 Loscréditosaestapropuestaespecificalos plantea TaniaBusch ensutesis doctoral, cuyas ideas se pueden profundizar en el siguiente link: https//repositorio.
uc.cl/
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V. Conclusiones

En definitiva, cabe preguntarse si la Constitucién ha servido de fundamento para la estabilidad politica observa-
da en las dltimas décadas en nuestro pafs, a partir de 1990. A mi juicio, esta estabilidad, graficada en los cambios
de gobierno, y en la alternancia pacifica en el poder a partir del afio 2010, se ha dado precisamente a pesar de la
Constitucién, porque se han podido realizar ciertos cambios necesarios y demandados, a pesar de los muchos,
excesivos bloqueos de que se dispuso en la Constitucién, destinados a cercenar o al menos mermar la voluntad
de las mayorias. La estabilidad ha estado dada por el crecimiento econémico y ciertas reformas sociales, pero
se trata de una estabilidad precaria, ya que su fundamento politico-social no se encuentra presente, o se ob-
serva de manera muy débil. Se asume que la alternativa, una nueva Constitucién, serfa una norma totalmente
distinta, incierta, vacua, que parte desde cero, sin reconocer la continuidad constitucional y el valor epistémi-
co de la deliberacién democrdtica.

En este contexto, el presente capitulo ha abogado por una nueva mirada con respecto a los derechos politicos,
las libertades civiles y los deberes constitucionales, con énfasis en la necesidad de reforzar la representacién,
en las sociedades complejas, en que se requiere de participacién, pero también de cuerpos intermedios, como
la sociedad civil y los partidos politicos, que articulen y agreguen los distintos intereses sociales. El rol de la
justicia constitucional, y particularmente del Tribunal Constitucional debe observarse desde esta perspectiva,
reconociendo la necesidad del control constitucional, como garantia para las minorias, pero al mismo dotén-
dolo de cierta mirada en el marco de la deliberacién democratica.

En mi opinién, si bien las cuestiones distributivas y redistributivas son cruciales en el debate constitucional, y
dentro de ellas el rol del Estado, fuertemente condicionado por la libertad econémica y el reforzado derecho
de propiedad a nivel constitucional, cabe reconocer que estos debates se encuentran enmarcados por el disefio
del sistema politico y las posibilidades de igualitaria representacién y participacién politica. En este sentido,
a mi juicio lo mds importante es la cuestién politica: la baja participaciéon de los sectores a quienes mds les
podria importar e impactar la redistribucién, el sesgo ideoldgico de los medios de comunicacién, los limites
institucionales, entre ellos sobre todo las leyes de quérum supra mayoritario y rol del Tribunal Constitucio-
nal. Todo lo anterior, entonces, nos invita a una reflexién sobre la relacién entre la ciudadania, los derechos y
deberes constitucionales, y la justicia constitucional.
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El debate en capas de la Nueva Constitucion'

Claudia Sarmiento Ramirez

RESUMEN

El articulo realiza un andlisis de los argumentos que conviven en el debate sobre Nueva
Constitucién y cdmo la disparidad en los enfoques de cada cual desincentiva un deba-
te democratico real. Para ello, distingue entre los argumentos sobre la validez, por un
lado,y sobre lajusticia, por el otro, sobre laactual Carta magna. En particular, reflexiona
sobre elementos tales como el consentimiento, o la falta de éste, en la generacién de
la Constitucién y sus implicancias para materias tan sensibles como la validacién de la
transicién; y la justicia asociada al modelo democrdtico y politico. El capitulo cierra ad-
virtiendo la necesaria complementariedad entre discutir tanto el modo de reformar la

Constitucién como aquellos contenidos por modificar.

1 Estetexto esunaversién sutilmente refinada de la presentacién que realicé en el Centro de
Estudios del Desarrollo el 6 de septiembre de 2018. Los comentarios que en esta ocasion se
formularon me ayudaron muchisimo a revisar algunos aspectos. También los que hicieraen
suminutolaabogada NataliaMorales Cerda. Atodoselloslesagradezco subuenadisposicién
yloslibero de cualquier responsabilidad en las potenciales omisionesy contradicciones que
este texto tenga.
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Introduccion

Un tiempo atrds, en un pasillo del Senado y en el contexto de la presentacién de los resultados del proceso cons-
tituyente realizado por la presidenta Michelle Bachelet, sostuve una conversacién con un destacado, y genui-
namente amable, jurista que representa a un sector politico al cual no pertenezco. El me pregunt sinceramente
acerca del por qué de lo que, a su juicio, era una verdadera obsesién de parte de académicos y politicos con la asam-
blea constituyente. En breves minutos, y mediando la informalidad de un pasillo, le respondi que el debate sobre
una nueva Constitucién era indispensable, insoslayable e irreversible, pero que la pregunta acerca de cémo ésta
se gestarfa a menudo eclipsaba otras que, a mi juicio, eran igualmente importantes.

La necesidad de poner atencién a lo que en ese minuto nos convocaba a ambos —la votacién parlamentaria del
proyecto de ley que despenalizaba la interrupcién voluntaria del embarazo, hoy ley N° 21.030-, terminé abrup-
tamente nuestra conversacién. No obstante, su inquietud ha rondado en mi cabeza desde ese entonces.

¢Por qué? Porque la construcciéon de un nuevo texto constitucional requiere de ejercicios de coordinacién social
y de consenso politico de gran envergadura. Mi percepcion es que los interlocutores del debate no estdn bus-
cando responder las mismas preguntas; por tanto, sus respuestas no les permiten trabar un didlogo sincero. A
fortiori, mi condicién de devota de la democracia como sistema politico me inclina a pensar que para promover
un debate efectivo necesitamos comprender realmente qué es lo que existe tras cada demanda y, mds atin, poder
departir en los mismos planos de andlisis. Sincerando més atin mi objetivo, creo que una nueva Constitucién
solo serd posible en la medida de que exista un amplio acuerdo acerca de su necesidad. Para que tal situacién se
presente, debemos ser capaces de convencer a quienes atin no ven lo apremiante de sustituir, no de reformar, el
actual texto constitucional.

Con esta perspectiva en mente, me detendré en dos preguntas que, aunque imbricadas, deben distinguirse: ; Por
qué queremos una nueva Constitucién?, y ;Para qué y como se genera una nueva Constitucién? En lo sucesivo,
las analizaré.

I. éPor qué queremos una nueva Constitucion? Una conversacion sobre justificaciony
otrasobre justicia

En una sociedad democrdtica resulta razonable sostener didlogos peridédicos acerca de la validez o justicia, es
decir de la legitimidad, del orden que propicia la carta fundamental. Ahora bien, lo cierto es que en Chile este
debate es uno que inexorablemente nos invita a revisar nuestro pasado reciente; uno que ruega por la pregunta
sobre los costos y modos de la transicién politica desde un régimen dictatorial que cometié violaciones a los
derechos humanos horrendas, a una incipiente y feble democracia que, lenta pero sostenidamente, da sefiales
de mayor madurez.

No es de extrafiar, entonces, que podamos encontrar detractores y defensores de la Constitucién del ’80 y, parti-
cularmente de su legitimidad, en bandos asociados al quiebre institucional, politico y moral que afecté a Chile
el '73. Tampoco deberia parecer sorprendente que los tipos de legitimidad que se invocan para justificar una u
otra posicién difieren y no dialogan.
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Distingo al menos dos sub-preguntas en este escenario. Una que busca interpelar la justificacién del orden
coercitivo® que propicia la Constitucién del ‘80 y una segunda se enfoca en su justicia. Ambos conceptos estan
relacionados, pero apuntan a cuestiones distintas. La primera, su justificacién, busca interrogar sobre los elementos
que explican o fundamentan un determinado orden coercitivo. Por ejemplo, yo participo de un determinado orden
politico normativo porque me protege de morir a manos de otros, me permite tener estabilidad politica y econémica
o bien porque consiento en él. Si se quiere, es una pregunta ligada a un debate normativo: ;qué justifica el orden
coercitivo? El segundo se relaciona con la inquietud acerca de si estd haciendo lo correcto.

a. Quienes sostienen que una nueva Constitucion es innecesaria buscan responder la pre-
gunta sobre qué justifica un régimen coercitivo

La necesidad de contar con una nueva Constituciéon no es compartida por quienes la distinguen como una de las
fuentes de la estabilidad social, politica y econémica de los tltimos 37 afios’. El modelo politico que propicié una
transicién politica pactada*, donde fue indispensable contar con el visto bueno de la oposicién politica sobre re-
presentada que, gracias a instituciones tales como el sistema electoral binominal, la integracién de representan-
tes del régimen dictatorial en el Congreso y los quérum supra-mayoritarios, tuvo poder de veto sobre cualquier
cambio politico legislativo determinante, descansa en la Constitucién del ‘80. Esta también establece los limites
de una economia de mercado marcada por, la hasta ahora interpretacién dominante de la carta fundamental,
acerca del rol subsidiario del Estado y el traslado del cumplimiento, donde incluso derechos sociales tan sensi-
bles como la educacién o la seguridad social, son provistos por las empresas privadas.

Y es innegable que los dltimos 37 afios el pais a crecido a un ritmo sostenido. Chile ha avanzado largamente en
la superacién de la pobreza, dejando atrds, por ejemplo, un pasado de desnutricién infantil y de analfabetismo®.
Igualmente, las arcas fiscales estdn ordenadas y, aunque puedan existir discursos que busquen crispar los éni-
mos politicos, el traspaso del poder se verifica sin fraude y libre de violencia.

Esta mirada del rol que ha jugado la Constitucién del ‘80 como elemento de estabilidad es una que, a mi enten-
der, estd buscando responder la pregunta acerca de qué es lo que justifica un orden coercitivo. Si lo determinante
es solo que el orden coercitivo que fragua la Constitucion del ‘80 otorgue de grados aceptables de estabilidad,
vicios asociados a la falta de consentimiento de su génesis, o la justicia del sistema que propicia, son insuficientes
para bogar por su reemplazo®.

2 Alo largo del texto uso la expresién orden coercitivo para referirme no solo al texto de la Constitucién del ’80, con su articulo permanente y transitorio,
sino también al andamiaje institucional que propicia y resguarda su vigencia. La interpretaciéon hegemdnica que se ha hecho del texto del ’8o no puede ser
desconectada de formasimple de suimperio. Evidentemente, unanormaadmite mas de unainterpretaciény el debate sobre la condicién subsidiaria del Estado
comoagente econémico esunbuenejemplo deello,o bienlainterpretacién que serealizarespecto del sentido y alcance del mandato de proteccién delavidadel
que esta por nacer contenidoenelarticulo19 No 1. No obstante, lo que en mientender resultaclaro es que la Constitucién hasido usada histéricamente como un
dispositivo paralimitar el debate socialy democratico cuando éste se alejadel modelo econémico neoliberal. En este sentido lasy los invito aleer con ojos criticos
las sentencias del Tribunal Constitucional respecto de las facultades sancionatorias del Servicio Nacional del Consumidor. TC, Rol N° 4012-17.

3 La presentacién de estos argumentos no debe ser interpretada como una adscripcién a éstos. Durante los Ultimos 5 afios he escuchado esta linea de
argumentacién en diversos foros y lo que el lector o lectora tiene entre sus manos es el proceso de interpretacién y decantacién que esta autora tiene
sobre los mismos. Ahora bien, estimo que quienes adjudican ala Constitucién del’8o una participacién estelar en el desarrollo econédmico y en la estabilidad
politicay social muy habitualmente le asignan més virtudes de las que realmente tiene. Uno bien podria argumentar que el desarrollo se logré a pesar de la
Constitucién Politica del’8o.

4 Unamirada interesante sobre cémo hacer frente a las violaciones de derechos humanos en los contextos de justicia transicional, donde se hace, ademas,

referenciaa las dictaduras del cono sur puede encontrarse en Nino, Carlos. 2006. Juicio al mal absoluto. Buenos Aires, Ariel.

5 Elque desde el afio 1985 podamos constatar un aumento en la tasa de crecimiento histérico es un hecho, pero no necesariamente puede seguirse que
tal situacién haya solucionado los graves problemas de inequidad en Chile. Una interesante mirada al respecto puede encontrarse en el Informe Final del
Consejo Asesor Presidencial Trabajo y Equidad, “Hacia un Chile més justo: Trabajo, Salario, Competitividad y Equidad Social”.

6  Estalinea de justificacién podria encontrar asidero en una fundamentacién similar a la que realiza David Hume: lo determinante para juzgar es si se esta
propiciando un buen gobierno que resguarde la propiedad, mirada desde el interés que la posibilidad de posesién a largo plazo tiene para las personas.
Ergo, el consentimiento no es relevante porque el concepto mismo de autoridad no se basa en el dispositivo artificial de las promesas. Hume, David. 1994.
Indianapolis, Hackett Publishing.
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Seria incorrecto afirmar que quienes defienden la Constitucién del ‘80 y son detractores de una nueva lo hacen
despreciando completamente los argumentos asociados al consentimiento como un dispositivo de validacién del
régimen. No obstante, existen distintos niveles de consentimiento. Pueden existir quienes requieran altos niveles
de adhesién voluntaria a un régimen para justificarlo -Rousseau o incluso Nozik —y otros que requieran menos—
Hobbes. Ergo, una defensa de la validez de la Constitucién del ‘80 que tiene asidero en elementos ligados al con-
sentimiento social puede distinguir entre dos momentos: el inicio en 1980, y las sucesivas modificaciones al texto
constitucional. Si bien el primero estd marcado por la dictadura, el segundo da cuenta de la validacién del sistema
politico.

En sintesis, dos elementos de justificacién conviven: el primero, de corte mds bien pragmatico, apunta al desarrollo
politico, econémico y social de los tltimos afios; el segundo, a niveles de adhesién o aquiescencia voluntaria pro-
gresiva, la cual no solo debe medirse en el hito de creacién de la norma, sino también en su validacién posterior.

b. Quienes sostienen que una nueva Constitucion es indispensable pueden estar
cuestionando su justificacion o la justicia del sistema coercitivo

i. El consentimiento como un artefacto de validez del régimen politico

Una linea de critica a la Constitucién del "80 estd anclada en la falta de consentimiento ciudadano en su génesis.
Sus implicancias son complejas, pues irradian al devenir de la transicién.

Es un hecho conocido el que el texto del ‘80 se forja a partir de la generacién de una comisién ad hoc donde ju-
ristas cercanos al régimen pusieron su conocimiento y talento al servicio de la redaccién de la Constitucién que
hasta el dia de hoy nos rige. Este texto fue revisado y visado por el poder politico de facto y es el fiel reflejo de la
doctrina de éste.

La transicién politica chilena es una donde los derrotados en el plebiscito del ’88 la asumen sabiendo que per-
dian parte de su poder, pero no todo. El dictador chileno y su séquito reservé para si posiciones politicas en el
Senado, espacios de control sobre el poder politico democraticamente elegido a través del Consejo de Seguridad
Nacional (COSENA), y aseguré la integracién de su sector, con independencia de la intencién del voto de las
personas, del congreso mediante el sistema electoral binominal. De esta forma extendieron su hegemonia mucho
mads alld del fin de la dictadura, restringiendo la posibilidad de cambios en el modelo politico y econémico. Este
poder fue en parte contrarrestado el 2005, con la reforma constitucional que terminé con los Senadores designa-
dos y someti6 el poder militar al poder civil. Mds recientemente, la modificacién al sistema electoral binominal
el 2015 es el ultimo hito histérico de abandono de uno de los artefactos de amarre de la dictadura.

Si la justificacién de la adhesién a un determinado régimen coercitivo se encuentra en el consentimiento, tanto
en su génesis como en los afios que la sucedieron, incluso més alld del plebiscito del ‘88, la Constitucién adolece
del elemento sine qua non de la voluntad del pueblo de Chile. La Constitucién fue impuesta por la fuerza, en
un contexto donde los derechos humanos, especialmente los politicos, eran una quimera. No hubo deliberacién
democrdtica de ningtn tipo y el plebiscito que se realiz6 para validarla solo fue el reflejo de una consulta sin
destino ni garantfas, cuyo resultado era balad{ para efectos de la imposicién de una nueva carta fundamental.

Esta linea de argumentacién descansa, a mi entender, en una nocién de contrato social cercana a la representaciéon
que al efecto realiza Rousseau. Es decir, para que una Constitucién fuera legitima deberfa existir un consentimiento
alto y efectivo; no bastarfa con la aquiescencia o cumplimiento mayoritaria de los preceptos de un determinado
texto, sino que demandaria de un acto, un hito constitutivo identificable, como una asamblea o un plebiscito.
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Mirado bajo este prisma, la falta de voluntad asociada al texto del ‘80 cuestionaria su justificacién primigenia y
los posteriores esquemas de distribucién del poder, exponiendo su validez en su inicio y en su rodaje.

Este argumento tiene un fuerte componente emocional que tiene una compleja consecuencia politica. Estimo
que para muchos no existe real conciencia acerca de la imposibilidad de divorciar la Constitucién del 80 de la
continuidad de la arbitrariedad asociada a normas de generacién del poder impuestas, fraguadas en el dolor
mds profundo de personas cuyas voces jamds volverdn a ser escuchadas. El texto del ‘80 ha sido y continda sien-
do la representacién mds grafica del uso del poder politico de forma arbitraria y de su preservacién a espaldas
de las mayorias. Y este no es un problema puramente normativo. Es un problema de sentimientos, pues quienes
fueron victimas de la violencia ciertamente no desean que el régimen que los malogré persevere y, muchos me-
nos, reconocer su manifestacién politico-normativa como valida.

La complejidad politica estriba en que es evidente que, si se cuestiona el origen y la preservacion de la Consti-
tucién del ’80, también se estard cuestionando los supuestos de la transicién a la democracia. Y, a mi juicio, sim-
plificar el problema de la legitimidad de la Constitucién indicando que no fue consultada inhibe una reflexién
honesta acerca de los costos de nuestra democracia.

ii. La justicia, o a la ausencia de ésta, en el modelo de sociedad que propicia la Constitucion

Ahora bien, el argumento antes presentado suele estar acompafnado, explicita o implicitamente, de un ingre-
diente adicional distinto del asociado al consentimiento. Este es el de la disconformidad con el régimen politico,
social y normativo que crea la Constitucién del "80.

Estimo que entre los principales motivos de molestia con el modelo que propone la Constitucién del ‘80 destacan
(i) la forma del sistema democrético y (ii) y la economia neoliberal que resguarda’.

a) Una democracia minima y elitista

La Constitucién del ‘80 puede analizarse desde el sistema de democracia minima o elitista que propone J. Schum-
peter (1942). En ella la participacion politica de los ciudadanos, o del pueblo, es mirada con desconfianza y se
busca limitarla para transferir el proceso de toma de decisiones a una élite de politicos profesionales cuya prin-
cipal limitacién estd asociada a la posibilidad de ser reemplazados por otros politicos profesionales cada cierto
tiempo en las elecciones. La participacién politica sélo se ejerce a través del acto de votacién y la disconformidad
de las personas con la autoridad solo se puede manifestar a través de un castigo-voto en cada eleccién. Por lo
tanto, la participaciéon de la gran mayoria de las personas es una actividad aislada que se realiza cada cierto
tiempo por el cual el colectivo crea o selecciona una elite. No existe mayor espacio de participacién mds alld de
la posibilidad de la discusién publica, la que no debe intervenir en el proceso de toma de decisiones.

Mirada bajo este prisma, la Constitucién Politica de 1980 establece como principal mecanismo de participacién
la eleccién periédica de los representantes que deberdn conducir el destino del pafs. No se contemplan otros
mecanismos ni instancias en las cuales las personas puedan participar. Es decir, la participacion se limita a votar
por otros y a presentarse como candidato a cargos de eleccién o bien a aquellos en los que ley asi lo disponga.

La participacion politica se limita a las decisiones que se adoptan en el seno de las instituciones de los poderes del
Estado e instancias de toma de decisiones. Es decir, se circunscribe las materias en las cuales puede haber participa-
cién politica, su modalidad, quienes intervienen y los espacios en los cuales se considera licito el ejercicio politico.

7  Ahorabien,esjustodecir que heescogidos estos, pero que existen otros que seinscriben dentro delos cuestionamientos, por ejemplo,aquellos relacionados
con el reconocimiento de los pueblos indigenas. Estos no son menos importantes, pero no me resulta posible en este espacio abordarlos.
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Como consecuencia, espacios relevantes de organizacién social, donde la politica debiera ser un motor de la ciu-
dadania, tales como juntas de vecinos, centros de estudiantes y sindicatos, se han distanciado de ella y su parti-
cipacién se ha reducido al cuidado y preservacion de intereses gremiales. En concreto, en el texto constitucional
no contemplan controles ciudadanos durante el ejercicio del poder de una determinada autoridad o instancias de
consulta o intervencién por parte de las/los ciudadanos. La fiscalizacién de los actos de gobierno corresponde a la
Camara de diputados (articulo 52), sin que existan otros mecanismos politico-institucionales, distintos del voto-cas-
tigo que las personas puedan ejercer para manifestar su disconformidad con la gestién politica del poder ejecutivo.

La participacién en las elecciones concibe la igualdad en un plano meramente formal y limitada a la condicién
de dependiente o independiente de los candidatos/as. La Constitucién no reconoce ningtin mecanismo que
permita a las personas pertenecientes a colectivos histéricamente excluidos —como las mujeres o los pueblos
indigenas— acceder a las diferentes instancias de poder y toma de decisiones en la sociedad®.

Conforme con el articulo 15 las instituciones que realicen funciones similares a las de los partidos politicos sin
serlo, son ilegales. Esto introduce una seria limitante para los colectivos que pueden tener la aspiracién a tener
injerencia en la politica y no cuentan con los requisitos para formar un partido o bien simplemente no desean
constituir uno. Por otra parte, sin desconocer la importancia de los partidos politicos, no resulta del todo claro
por qué es relacién sine qua non constituirse como un partido politico para participar en la politica.

En el mismo sentido, el articulo 23 establece que los grupos intermedios que participen en actividades que ex-
ceden su légica gremial serdn sancionados por la ley, ademds de establecer la incompatibilidad entre los cargos
gremiales y los politicos. En el caso especifico de los sindicatos, la Constitucion concibe el rol de éstos como
organizaciones que deben atender demandas gremiales de tipo doméstico, limitadas a cada empresa, ademds de
prohibirles participar en politica (articulo 19 No. 16 y 19).

La Constitucién asigna un rol de garantes a las fuerzas armadas, por ejemplo, encargdndoles la vigilancia del
correcto desarrollo de las elecciones. Si bien la Constitucién se reformé para garantizar la subordinacién de las
fuerzas armadas y de las fuerzas de orden a las autoridades civiles, esta normativa es el fiel reflejo de una heren-
cia autoritaria en la cual se recurrfa al mundo militar para tutelar o detener ciertos procesos politicos y sociales.

Por ultimo, hasta el afio 2015 no podiamos desconectar el modelo de democracia de la Constitucién del ‘80, del
sistema electoral binominal y, hasta el dia de hoy, con los amarres para los consensos mayoritarios que suponen
las normas de quorum supra mayoritario, las que no hacen otra cosa que entregar un poder de veto a las minorias
en el Congreso.

b) Economia neoliberal

La Constitucién del "80 es una que, bajo el amparo de la nocién de orden ptblico econémico, se inscribe en un
modelo econémico neoliberal’. Influenciada por la filosoffa de economistas como F. Hayek (1944), restringe casi
hasta el absurdo la posibilidad de que el Estado acttie como un ente de planificacién central y que tenga un rol
efectivo en la redistribucién de las ganancias de la cooperacién social. Para alcanzar este objetivo, 1o inhibié de
ser un ente en el mercado o de regularlo e incluso entregé a los privados la provisiéon de derechos sociales bési-
cos, como la educacioén, la salud y la previsién social.

8  Lamodificaciénal Sistemabinominalincorporé unaaccién afirmativa de cardcter temporal, que establece la obligacién para que las listas que se presentana

las elecciones parlamentarias tengan un maximo de 60% de integracién del mismo sexo y un minimo de 40%.
9 Enestesentido,sugierorevisareltrabajode Arturo Fermadois V.Ensu: Derecho Constitucional Econémico. Garantfas Econémicas, Doctrinay Jurisprudencia.
2011. Santiago. Ediciones Universidad Catdlica de Chile.
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Si existe un derecho reforzado hasta el paroxismo en la Constitucién del ‘80 es el de la propiedad privada. Su
resguardo es uno de los elementos que sin lugar a dudas estd sobre normado en el texto y, confrontado con otros
derechos, por ejemplo, el derecho a la vida, no deja de sorprender el peso que se le asigné en el disefio juridico.
Prueba de ello es la imposibilidad que tenia hasta hace muy poco el Estado de regular o restringir la capacidad
de los actores privados de depredar el medio ambiente. Un desafio futuro serd cémo enfrentar la escasez hidrica
global con un sistema que hace del agua un derecho de privados.

Los tributos se representan como un instrumento de recaudacién para el cumplimiento de las funciones de un
Estado de tamario pequefio, uno que no garantiza derechos. Mds atin, su procedencia estd determinada por la des-
confianza: es un derecho constitucional el que los tributos no sean repartidos desproporcionadamente (art. 19 N° 20).

En fin, quienes critican la Constitucién del “80 a partir de este prisma pueden compartir, o no, el vicio de su géne-
sis como un argumento para propiciar su reemplazo. No obstante, ese no es el inico motivo de su escozor, sino
que consideran injusto el modelo que ademds fue impuesto. Luego, acd el debate sobre una nueva Constitucién
estd ligado a su justicia, no solo a su validez. Y si bien ambos elementos combinados refuerzan la naturaleza
ilegitima de la carta fundamental, pueden convivir independientemente. Podriamos, en teoria, tener un texto al
que la mayoria hubiere consentido y que nos parezca injusto. Viceversa, podriamos tener uno en el que nadie o
muy pocos hubieren consentido, pero que nos parezca justo.

Il. Para qué y como se genera una nueva Constitucion son dos cosas distintas

Aunque parezca pedestre el por qué voy a hacer algo, supone el tener claridad en (i) para qué voy a hacerlo y (ii)
cémo voy a hacerlo.

Mi interés en diferenciar el para qué y el cémo se relaciona con lo que estimo son las condiciones necesarias para
poder dialogar y avanzar efectivamente hacia una nueva Constitucién. Para quienes no distinguen la necesidad
de reemplazar el actual texto constitucional, el debate sobre cémo hacerlo, es uno al que no entraran mientras no
tengan claridad sobre qué es lo que se espera del nuevo orden que se propicia.

Esta, a mi entender, no es una inquietud antojadiza. Si en mi comprensién del estado de cosas constitucional no
hay problemas de validez o, inclusive, de justicia, para poder ser persuadido de cambiar de parecer deben existir
algunas luces del futuro. Tal vez el derecho o los afios han calado en mi, pero la certeza y la estabilidad no son
valores que deban despreciarse o que solo pertenezcan a ciertos sectores. Las decisiones econémicas, las formas
de relacionarnos y los motivos que cada cual debe tener para actuar deben ser deferentes con la capacidad de las
personas de obrar como agentes morales. La predictibilidad, por tanto, no debe ser postergada. Si promovemos
un debate anclado tinicamente en un método de reemplazo del texto constitucional sin anticipar algo sobre qué
esperamos que cambie, no encontraremos en los detractores de la nueva Constitucién espacio para el didlogo.
Por el contrario, solo veremos como se atrincheraran, cerrando las puertas al didlogo politico.

Y, para quienes, como yo, crean que es necesaria una nueva Constitucién, convencer y dialogar deben ser un
mantra. Nuestra historia reciente debe invitarnos a reflexionar sobre los costos de la ausencia de didlogo y los
resultados de la imposicién de la fuerza por sobre la razoén, la ciencia, la dignidad humana o un minimo comun
civilizatorio. Si alguno de ustedes, como yo, ve en el presente un dispositivo para la lectura del futuro, como
bien indica Chantal Mouffe (1999), debemos retornar a reconocer el valor y el rol de lo politico como un motor
de resolucién y avance en los conflictos sociales. Este es, quizas, uno de los problemas mas complejos de la
Constitucion del '80: el de privar a la sociedad de la capacidad de discutir sobre su justicia, reemplazando el
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debate politico con trabas, o como indica Fernando Atria, cerrojos. Su efecto no es sino el de aplazar los debates
del presente, minando la estabilidad del futuro para mantener una visién anquilosada de un Chile que ya no es.

No quiero que se me mal interprete. La pregunta acerca del cémo se genera una nueva Constitucién es fun-
damental. Mi punto es otro, y es el de que ésta no puede eclipsar todo el debate sobre nueva Constitucién, ni
constituirse en una precondicién para un debate que debe responder preguntas igualmente necesarias ligadas a
por qué y para qué la necesitamos o la queremos.

En este texto he hecho muchas preguntas y creo que serfa pusildnime de mi parte distinguirlas, pero no respon-
derlas. Asi, este es mi acto de matricula en este debate.

Necesitamos una nueva Constitucién porque la que tenemos es una impuesta a fuego y sangre, una que nos
divide y nos dividird. Una sobre la que muchos no queremos construir un futuro distinto.

Necesitamos una nueva Constitucién, pues no basta que esta genere un régimen estable. Necesitamos que faci-
lite uno justo, uno donde los beneficios de la cooperacién social estén igualmente a disposicion de todos, y no
solo de unos pocos. Una que permita a las personas, las empresas y la sociedad, en su conjunto, enfrentar una
era donde la inteligencia artificial, el envejecimiento de la poblacién y el cambio climdtico, entre otros fenémenos
de relevancia mayor, requeriran de un didlogo y apoyo reciproco.

Necesitamos una nueva Constitucién porque debemos ser capaces reconocer a quienes han estado marginados
de los cdnones hetero-normativos, que supere las barreras de una herencia colonialista, que establezca un nuevo
trato con los Pueblos Originarios y que esté abierta a un mundo globalizado.

Necesitamos una nueva Constitucién que cuente con importantes grados de participacién y consenso social.
Puede que el mecanismo se denomine Asamblea Constituyente o Convencién Constituyente, pero cual sea la
definicién, no debe hacerse a espaldas de la ciudadania, no si esperamos que este texto sea, realmente, uno que
proyecte nuestro futuro.

Y para mi, eso se logra a través de una Constitucién que consagre un Estado Social, Democratico y de Derecho.
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Modernizacion del Estado:

Reflexiones historicas para su futura institucionalidad

Isabel Aninat Sahli

RESUMEN

Durante las ultimas décadas, la modernizacién del Estado se ha construido en base
a avances incrementales pero también de forma fragmentada y sin un impulso
permanente. Ello, en parte, se debe a los continuos cambios a los que ha estado sujeta
la institucionalidad que acompafia la agenda modernizadora. Este articulo da cuenta
de lo ocurrido con la institucionalidad desde 1990 hasta hoy, revisando lo que cada
gobierno ha efectuado al respecto. En base a dicha historia, se plantean lecciones para
el disefio de una arquitectura institucional que pueda hacerse cargo de los desafios
de la modernizacién de la administracién publica hacia el futuro. Es necesario una
institucionalidadtécnicaypoliticaquesemantengaeneltiempoparaevitarquelaagenda
modernizadora siga respondiendo a una légica reactiva, logrando asi transformarla en

una politica de largo plazo, que traspase las contingencias de cada gobierno.
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l. Introduccion

Desde el regreso a la democracia, los avances en materia de modernizacién del Estado se han construido incre-
mentalmente. Nuestro Estado ha avanzado en temas transversales de la administracién ptblica, incluyendo la
gestion de personas, gestion interna, tecnologia y gobierno electrénico, y la interacciéon entre los ciudadanos y el
Estado. Sin embargo, en ocasiones, los avances se han dado fragmentadamente, en base a proyectos o institucio-
nes especificas, y, muchas veces, sin una mirada sistémica.

Ello se debe a multiples causas: la falta de prioridad politica (excepto en periodos de crisis), los altos costos de
economia politica de varias reformas, las dificultades en términos de la magnitud de las entidades involucradas
y la falta de una institucionalidad que comande los procesos de reforma. Es esta tltima razén, la inestabilidad
institucional de la modernizacién del Estado, la que se analizard a continuacion.

La modernizacién es una agenda que ha sido impulsada desde distintos instituciones publicas, comisiones ad
hoc y organismos de la sociedad civil, y también, por parte de personas en posiciones de liderazgo. Y si bien en
la década de los noventa la modernizacién tuvo un cierto espacio institucional, posteriormente los principales
avances se dieron no por liderazgos institucionales permanentes, sino mds bien producto de escdndalos por fal-
tas ala probidad. La modernizacién se transformé en una agenda que, aunque no desaparecié del todo, tampoco
tuvo mayor prioridad, salvo que tuviese que ser invocada para reaccionar frente a escdndalos de corrupcién.

La falta de una institucién estable en el tiempo trae consigo varios problemas. No se ha mantenido la memoria
institucional ni una agenda estable y coherente en el tiempo. Ademds se ha tendido a mezclar con los temas de
probidad y transparencia, temas que si bien son complementarios, no son precisamente idénticos. Y la disper-
sién con que se maneja tampoco ha permitido darle un domicilio que tenga que responder politicamente.

La pregunta entonces es si, hacia el futuro, es sostenible esta institucionalidad cambiante, especialmente si se quie-
re hacer de la modernizacién una politica de Estado. En la primera parte, este articulo da cuenta de lo ocurrido en
Chile desde 1990 hasta hoy con la institucionalidad de la modernizacién'. A modo de reflexion final, se abordan
los desafios institucionales que se vislumbran hacia el futuro para la agenda de modernizacién del Estado?.

Il. Lainstitucionalidad de la modernizacion del Estado desde 1990 hasta hoy
a) Gobierno de Patricio Aylwin

El Gobierno de Patricio Aylwin tenia tareas mds urgentes, propias de la transicién, que la modernizacién del
Estado. El programa de Gobierno de la Concertacién de Partidos por la Democracia 1990-1994 incluyé princi-
palmente dos objetivos relacionados con la administracién ptblica: la democratizacién del Estado y su descen-
tralizacion. Sin embargo, a pesar de las restricciones coyunturales, se hicieron avances en temas transversales
de modernizacién.

1 Enningln caso este documento busca ser comprehensivo de los procesos de reforma que se han emprendido en cada gobierno, sino que sélo se destacan
ciertosavances en particular, particularmente aquellos transversales ala administracién del Estado.

2 Eneste texto se hard referencia a la modernizacién del Estado principalmente como la agenda que cubre la administracién central, sin perjuicio de las
menciones expresas que se hardn a las propuestas de probidad y transparencia, agendas que en varias ocasiones se han presentado complementariamente.
No se incorporardn como parte de la modernizacién del Estado los temas de descentralizacion y regionalizacién ni las propuestas asociadas al régimen
politico. Si bien pueden considerarse también como agendas modernizadoras, tienen también una entidad propia que permite distinguirlas y abordarlas
separadamente.
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En materia de empleo publico, se aprobaron mejoras para las condiciones de los funcionarios ptblicos, tanto en
la politica de remuneraciones como en la dictaciéon de la Ley N° 19.296 que permiti6 la creacién de asociaciones
en el sector ptblico. En materia de gestion estratégica, por ejemplo, se inicié en 1993, por parte de la Direccién
de Presupuestos (DIPRES), el programa Piloto de Modernizacién de Gestién Publica, programa que se instalé
inicialmente en cinco instituciones publicas (para luego extenderse a 26 servicios publicos) y que apunté a la
fijacién de metas e indicadores, evaluacién de resultados y planificacién estratégica. Ahora bien, las mayores
innovaciones en gestién ptblica vinieron de iniciativas especificas comandadas personalmente por altos directi-
vos®. Asi se vivieron procesos relevantes de transformacién interna en el Fondo Nacional de la Salud (FONASA),
el Instituto de Normalizacién Previsional (actual IPS), el Servicio de Registro Civil e Identificacién y el Servicio
de Impuestos Internos (SII).

Quizds el mayor aporte del Gobierno del Presidente Aylwin en materia de modernizacién del Estado fue la crea-
cién del Ministerio de la Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES). Un ministerio que cobraria especial
relevancia institucional en esta agenda. Su creacién “supuso un cambio fundamental en la gestion del Estado, al
impulsar la coordinacién interna del gobierno e incorporar un sistema de metas ministeriales que resulté ser un
instrumento crucial para desarrollar una cultura de planificacion y evaluacién de la gestién del sector ptiblico,
hasta entonces practicamente inexistente” (Direccién Nacional 2017, p. 14). Por ejemplo, se formularon las metas
ministeriales anuales sobre las cuales la SEGPRES establecia directrices y hacia seguimiento.

Es interesante que, si bien inicialmente no fue prioritario, hacia el final de su periodo de gobierno, el Presidente
Aylwin si diera cuenta expresamente de la necesidad de modernizar el Estado. En su tltimo discurso presiden-
cial, Aylwin (1993, p.20) sefialaria :

“Es indudable que el aparato administrativo de nuestro Estado requiere una modernizacién, para ponerlo
mds a tono con las necesidades y urgencias del mundo contemporaneo y hacerlo mds &gil, capaz, respon-
sable y eficiente. No es ésta tarea facil, ni se cumplirfa anunciando “reformas” mds o menos espectaculares.
Desburocratizar no es sélo disminuir funcionarios, que en muchos casos son menos de lo que se requieren.
Es necesario, sobre todo, agilizar la funcién ptblica, dignificar, estimular el mérito y la iniciativa, agilizar los

procedimientos y establecer pardmetros estrictos de responsabilidad (...).”

b) Gobierno de Eduardo Frei

Con el Gobierno del Presidente Eduardo Frei la modernizacién del Estado, y particularmente su gestién interna,
se fij6 como una de las prioridades. Ya en el programa de gobierno “Un gobierno para los nuevos tiempos” se
establecia la modernizacién de la gestion ptblica y la organizacién del Estado como un aspecto principal. El
octavo compromiso fundamental, modernizar la gestién del Estado, se estructuré en base a once ejes*. Es inte-
resante que el dltimo de esos ejes se referfa precisamente a la necesidad de contar con un respaldo institucional
que coordinara las instituciones, tuviera competencias relevantes, asesorara el presidente, apoyara los procesos
e identificara dreas en que se requirieran intervenciones legislativas, reglamentarias o de otro tipo (1993, p. 138).

Con Frei se comienza una estrategia que perdurard en el tiempo: el uso de comisiones asesoras. En 1994, a raiz
del caso Déavila en CODELCO, se estableci6é 1a Comisién Nacional de Etica Piblica’, la cual propuso 41 medidas,
algunas de las cuales fueron incluidas en la Ley N° 19.653 de probidad administrativa. Otras propuestas como

3 Aeste grupo de altos directivos que llevaron iniciativas emblematicas de modernizacién institucional se les ha llamado “los arcangeles”. Ver Waissbluth
(2005).

4 Los ejes fueron: (i) una gestién publica al servicio de los ciudadanos, (i) un estilo de gestién orientado por los resultados y el servicio de los ciudadanos,
(iii) mayor eficacia en la gestién del Estado, (iv) tecnologfas y principios modernos de gestién y organizacién, (v) sancién a la ineficiencia y premio al buen
desempefio, (vi) liderazgo organizacional: aspecto crucial del nuevo estilo de gestién, (vii) el plan de accién y el compromiso de desempefio de cada
reparticién como instrumentos de modernizacién de la gestién, (viii) evaluacién y control por los ciudadanos, (ix) la dignificacién y capacitacién de los
funcionarios: el sistema nacional de capacitacién, (x) carrera funcionaria y remuneraciones, y (xi) respaldo institucional del esfuerzo modernizador (“Un
gobierno paralos nuevos tiempos”,1993, p. 133-138).

5  DecretoSupremo N°423de1994.
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el reconocimiento de los principios de probidad y transparencia y el acceso a la informacién ptblica y el sistema
electrénico para las compras publicas (antecedente de Chilecompra), fueron recogidas en leyes posteriores. En
1997, ademads, se creé el Consejo de Auditoria General de Gobierno (CAIGG)’.

Sin embargo, y a pesar de dicha comisién ad hoc, la modernizacién del Estado si logro contar con una institucio-
nalidad propia. En cumplimiento del programa, durante el primer afio de gobierno, el Presidente Frei cre6 por
decreto el Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestién Publica, integrado en un principio por los
Ministerios de Interior, Hacienda y la SEGPRES, (presidido por éste) y con una Secretaria Ejecutiva y una Secretaria
Técnica integrada por expertos, secretarios que fueron cruciales para liderar los esfuerzos. El objetivo del Comité era
proponerle al Presidente de la Reptblica politicas generales, acciones, proyectos e instrumentos en modernizacién
del Estado, promover la modernizacién de la gestion de los 6rganos del Estado y velar por la coherencia y articula-
cién de los planes de accién’. Tres afios después, en 1997, el Comité publicé un plan estratégico y las lineas de accién
para la modernizacién del Estado en base a seis ejes: (i) probidad y responsabilidad, (ii) igualdad y no discrimina-
cion, (iii) transparencia, (iv) accesibilidad y simplificacidn, (v) gestion participativa, y, (vi) eficiencia y eficacia.

Fue bajo este modelo institucional que se hicieron grandes avances modernizadores de manera transversal en la
administracién publica, fijando los principales ejes de la agenda e iniciando pilotos que fueron posteriormente
recogidos por ley. Algunos ejemplos. En gestién de personas se dicté la Ley N° 19.553 que estableci6é un sistema
de incentivos salariales, se modernizé los sistemas de capacitacién, se creé6 un magister en gerencia ptblica,
y se desarrollé un sistema de gerencia publica (que luego se transformaria en la Alta Direccién Publica). En
materia de gestion estratégica se establecieron el Programa de Mejoramiento de la Gestién, el Plan Piloto de
Modernizacién (que luego dio lugar a Indicadores de Desempefio), el Programa de Evaluacién de Proyectos
Gubernamentales y los Balances de Gestién Integral. En materia de tecnologias se cre6 la Comisién Nacional de
las nuevas tecnologifas de informacién y comunicaciones entre 1998 y 1999, se valid6 el documento electrénico
y la firma digital en la administracién del Estado® y se establecié un portal del Estado con informacién para los
ciudadanos. En la relacién con los ciudadanos se publicaron las cartas de derecho, mds de noventa servicios se
comprometieron a eliminar o simplificar trdmites’ y se crearon premios institucionales a la calidad de los servi-
cios publicos y a la innovacién en gestién publica.

En el 2000, a seis afios de su creacidn, el Comité Interministerial hizo un balance de su labor, evaludndola como
una estrategia gradual, que buscé crear redes de colaboracién y un cambio cultural al interior de la administra-
cién. Sin embargo, segtin el propio balance del Comité, algunas de las principales debilidades del proceso de
modernizacién fueron el insuficiente acompafiamiento de los directivos ptblicos, la falta de coordinacién entre
autoridades, y la dificultad para establecer alianzas estratégicas con la clase politica. Por otra parte, debido a la
competencia con otras prioridades politicas, la agenda se amplié excesivamente, perdiendo foco y efectividad.
Finalmente, se evalué que la principal debilidad del Estado se daba en la gestién de personas: las mejoras em-
prendidas habian sido insuficientes y se necesitaba reformular la carrera funcionaria y desarrollar un sistema
para los directivos publicos (Direccién Nacional 2017, p. 32).

A pesar de los avances y mejoras implementadas, con mayor éxito en algunas dreas que en otras, para algunos
de los miembros del Comité, la estrategia de la gradualidad significé dejar muchos asuntos pendientes o con
poco avance (Ramirez 2001, p. 10-11). Evaluando lo ocurrido en esos afios, los participantes de dichas reformas
seflalan que ayudaron los cambios propios del Estado en su relacién con la sociedad civil y el mercado, los cam-
bios tecnoldgicos, las presiones desde el sector privado por cambios en la economia (por ejemplo, apertura a merca-
dos internacionales), las demandas por prestaciones sociales y el fortalecimiento de la sociedad civil. En contraste,
las trabas estuvieron en la resistencia al cambio y la cultura organizacional de los servicios ptblicos, el ritualismo
administrativo, los problemas en la gestiéon de personas en el Estado, las rigideces y restricciones legales para la or-

Decreto Supremo N°12de 1997.

Instructivo Presidencial de 6 de diciembre, 1994.
Decreto Supremo N° 81de 1999.

Instructivo Presidencial N© 041de 1998.

O ON O
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ganizacién y los procedimientos administrativos, restricciones presupuestarias y carencia de incentivos, centralismo
extremo y la falta de prioridad, voluntad y apoyo politico para llevar a cabo las reformas (Ramirez 2001, p. 21-23).

¢) Gobierno de Ricardo Lagos

El Programa de Gobierno del entonces candidato Ricardo Lagos incluy6 una seccién menor con propuestas para
la reforma del Estado, con cuatro puntos principales: reforzamiento de las normas sobre probidad y transparen-
cia del gasto ptblico, creacién de OIRS en todos los servicios con atencién al ptiblico, creacién de una Defensoria
del Ciudadano y la racionalizacién del nimero de ministerios (1999).

En un primer momento, el Gobierno de Lagos no le dio mayor urgencia a la agenda de modernizacién. La ins-
titucionalidad que funcioné bajo el Gobierno de Frei fue reformulada, fenémeno que se repetira en el futuro. El
Comité Interministerial dej6 de existir, dando paso al Proyecto de Reforma y Modernizacién del Estado (PRY-
ME), una divisién de la SEGPRES que tuvo como objetivos el redisefio y la reorganizacion del aparato del Estado
y la modernizacién de la gestién publica. Para su direccién general se cre6 un Comité de Ministros para la Re-
forma del Estado'. En la practica, el PRYME acoté su dmbito de accién a la creacién de nuevas instituciones y a
los avances en gobierno electrénico”, tema que antes manejaba el Ministerio de Economia (Direccién Nacional,
2017, p. 33; Waissbluth 2006, p. 93).

Durante esta primera etapa, la agenda de modernizacién se transformé ademds en una disputa entre la SE-
GPRES vy el Ministerio de Hacienda, terminando, éste dltimo liderdndola (Waissbluth 2006, p. 42). Tanto es asi
que el PRYME pas6 de SEGPRES a la DIPRES, traspaso “que significé la mds importante disputa de intereses del
proceso de modernizacién del Estado y la gestién publica en el pais” (Tello, 2011, p. 253). Esta dualidad institu-
cional en la agenda de modernizacién entre la SEGPRES y la DIPRES se ha mantenido hasta hoy.

El principal avance en este primer periodo fue en materia de gestiéon de personas, con el acuerdo para un nuevo
trato laboral alcanzado en 2001 entre la DIPRES (liderada por Mario Marcel, quien habia sido parte del Comité
Interministerial) y la ANEF, acuerdo que culminé en un proyecto de ley enviado al Congreso en septiembre de
2002.

En una segunda etapa, a partir de la crisis conocida como MOP-GATE, la agenda modernizadora tom¢ el caréc-
ter de urgente. Y, ante la urgencia, se volvié a recurrir a una comisién ad hoc. En enero de 2003, se cre6 la Comi-
sién Asesora Presidencial para el fortalecimiento de los principios de transparencia y probidad publica, y luego
de 14 dfas se firmaron “los acuerdos politico-legislativos para la modernizacién del Estado, la transparencia y
la promocién del crecimiento” entre el Ejecutivo, los partidos de gobierno y la oposicién'. Se fijaron 49 punto
en tres dreas recogiendo experiencias que ya se venian trabajando dentro del Ejecutivo pero también propuestas
avanzadas por otros actores, incluyendo el Centro de Estudios Publicos (CEP). Varias de dichas iniciativas ter-
minaron siendo recogidas por ley o implementadas administrativamente.

En materia de gestion de personas, por ejemplo, se aprobé el nuevo trato laboral, incluyendo ahora no sélo la
DNSC sino también la Alta Direccién Publica (Ley N° 19.882). En materia de gestion y de tecnologias se dictaron
las leyes sobre procedimientos de los actos administrativos (Ley N° 19.880), de contratos administrativos y
prestacion de servicios (Ley N° 19.886) y de documentos electrénicos (Ley N° 19.779). A ello se sumaron la
consolidacién de instrumentos de gestién comandados desde la DIPRES, como los PMG, Balances de Gestién y
los avances en el control de gestion financiera y de transparencia fiscal. Fue una crisis, por tanto, la que dio lugar
a un impulso modernizador que transform¢ sustancialmente distintas dreas transversales de la administraciéon
publica.

10 Instructivo Presidencial N° 11 del 28 de junio, 2000.
11 Dando seguimientoalo establecido en el Instructivo Presidencial de Gobierno Electrénico, 21 de mayo, 2000.
12 httpy/www.sofofa.cl/opinion/AgendaProCr/2003,/CRONOGRAMA jpg
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d) Primer gobierno de Michelle Bachelet

El programa del primer gobierno de Michelle Bachelet “Estoy contigo” contenia propuestas para la excelencia
en los servicios ptblicos, el control de calidad en el sector ptblico, una administracién profesional, cuidar el
patrimonio fiscal y en materia de transparencia y probidad. En materia institucional, se propuso la creacién de
un “consejo publico-privado de cardcter permanente y consultivo destinado a proponer reformas y politicas de
modernizacién del Estado, con énfasis especial en revisar la pertinencia de procedimientos y tramites adminis-
trativos” (2005, p. 77).

Durante su gobierno, y a raiz del escdndalo de Chiledeportes, la Presidenta Bachelet recurrié en 2006 al nom-
bramiento de una nueva comisién ad hoc, el Grupo de Trabajo sobre Probidad y Transparencia, liderada por el
entonces Ministro de Economia, en el que participaron miembros del Ejecutivo y dos actores externos del CEP.
Se cre6 asi una fuerte agenda en probidad y transparencia. En dos semanas presentaron 30 propuestas sobre
probidad y transparencia en los asuntos ptblicos, varias de las cuales tocaron aspectos de la modernizacién del
Estado y terminaron aplicindose (como la extension del sistema de ADP y su implementacién) o legislandose.
Por ejemplo, se aprobé la ley que protege al funcionario que denuncia irregularidades y faltas al principio de
probidad (Ley N° 20.205), la reforma constitucional en materia de transparencia, modernizacién del Estado y
calidad de la politica (Ley N°20.414) y la ley de acceso a la informacién publica (Ley 20.285). También se aprob6
una ley de incentivo al desempefio de los funcionarios publicos (Ley N°20.212).

e) Primer gobierno de Sebastian Pifiera

En su candidatura de 2009, Sebastidn Pifiera estructuré las propuestas en materia de modernizacién del Estado
en base a cinco ejes: gestion de la administracion superior del Estado, mejores servidores ptiblicos, calidad de los
servicios, potenciar la Contraloria y la modernizacién de las empresas ptblicas.

Con la llegada al Gobierno, e inspirados también en las propuestas del Consorcio para la Reforma del Estado
(2009), se estableci6 la Unidad Presidencial de Gestiéon de Cumplimiento, como parte de la Divisiéon de Coordi-
nacién Interministerial de la SEGPRES. El objeto de dicha unidad era asegurar el cumplimiento del programa de
gobierno y la orientacion de las politicas publicas hacia los resultados comprometidos. Ello, junto con las Unidades
de Modernizacién y Gobierno Electrénico y de Regiones, dieron a la SEGPRES una nueva preponderancia en la
agenda de modernizacién del Estado. Sin embargo, y manteniendo la dualidad histérica, el Ministerio de Hacien-
da mantuvo su rol, con un coordinador de modernizacién del Estado y la creacién del programa ChileGestiona.

Ademéds de reformas a instituciones particulares, como la creacién o cambios de ministerios (Deporte, Interior
y Seguridad Publica, Desarrollo Social) se iniciaron avances modernizadores con el establecimiento de ChileA-
tiende, una red que permite la obtencién de multiples servicios estatales en un solo lugar, ademads de la conti-
nuacién de los esfuerzos en gobierno electrénico.

f) Segundo gobierno de Michelle Bachelet

El programa de Michelle Bachelet para su segundo gobierno propuso una agenda de modernizacién con ejes en:
evaluacion de las politicas ptblicas, un nuevo trato para el empleo ptiblico, el perfeccionamiento del SADP, la
agenda digital, probidad y transparencia, perfeccionamiento de las empresas ptblicas y de la institucionalidad
estadistica.

Sin embargo, los principales avances en materia de modernizaciéon del Estado se impulsaron a raiz de las pro-
puestas de una nueva comisién ad hoc creadas a partir de escdndalos por faltas a la probidad. El consejo asesor
presidencial contra los conflictos de interés, el trafico de influencias y la corrupcién, conocido como Comisién
Engel (2015), después de 45 dias de trabajo, propuso mds de 250 medidas en cinco dreas. Si bien el objetivo no fue
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la modernizacién del Estado, varias propuestas tocaron dmbitos propios de ésta, incluyendo el SADP, compras
publicas, evaluacién de politicas publicas, ademads de probidad y transparencia.

La aprobacién de la Ley N©20.955 de 2016 que perfecciona el SADP y fortalece la Direccién Nacional del Servicio
Civil fue uno de los principales avances de la agenda modernizadora del segundo Gobierno de Bachelet. Hacia
el final de su periodo, se hizo una pequefia reforma institucional: la Ley N° 21.050 de 2017 de reajuste de remu-
neraciones del sector ptblico, estableci6 por ley la Division de Gobierno Digital en la SEGPRES, encargandole la
estrategia digital, velando por un enfoque integrado y la coordinacion, el asesoramiento y el apoyo en el uso de
tecnologfas en la administracién del Estado.

g) Segundo gobierno de Sebastian Pifiera

El programa de gobierno de Sebastidn Pifiera para su segundo mandato propuso medidas en seis dreas para un
Estado moderno: gestién al servicio de los ciudadanos, adaptacién y coordinaciéon del Estado, Estado transpa-
rente y abierto, personas en el Estado, presupuesto y control y modernizacién de la actividad empresarial del
Estado. En materia institucional propuso expresamente el fortalecimiento de las capacidades institucionales de
la SEGPRES respecto de la modernizacion permanente del Estado y de probidad, transparencia, rendicién de
cuentas y participacién ciudadana (Construyamos Tiempos Mejores para Chile, p. 152). Si bien todavia es de-
masiado reciente para evaluar los avances, el actual Gobierno anuncié en junio de 2018 la creacién de un consejo
permanente asesor para la modernizacién del Estado, consejo que estd en pleno proceso de instalacién.

I1l. Reflexidn final: los desafios para unainstitucionalidad permanente

Desde el regreso de la democracia, hemos sido testigos de importantes avances modernizadores en distintas dreas
de la administracién publica. Ahora bien, salvo excepciones, dichas reformas no han sido fruto de una estrategia
sostenida en el tiempo liderada por un mismo organismo publico. En muchos casos, los avances han sido saltos
discretos producto de reacciones ante escandalos de faltas a la probidad. Por supuesto, la falta de una mirada
sistémica en esta materia responde a diversas causas. Aqui s6lo hemos ilustrado una de ellas: la institucional.

En los ultimos 28 afios hemos sido testigos de diversas férmulas y propuestas institucionales para liderar la
agenda de modernizacién. Algunas han quedado sé6lo en propuestas, otras han sido mds efectivas pero su falta
de institucionalizacién no les ha permitido continuar en el tiempo. También hemos visto la creacién de comisio-
nes ad hoc, recurso que ha logrado dar prioridad politica a la aprobacién de propuestas técnicas validadas por
expertos, pero que ha tendido a mezclar las agendas de modernizacién y de probidad y transparencia.

En 1990, a pesar de la falta de prioridad en el Gobierno de Aylwin, se hizo una reforma que tuvo un gran impacto
para la modernizacién: la creacion de la SEGPRES. Desde entonces, la agenda modernizadora ha estado dividida
principalmente entre ese ministerio y el Ministerio de Hacienda. En distintos momentos, uno u otro han cobrado
mayor preponderancia, intentando comandar las agendas modernizadoras. El actual Gobierno, ha manifestado
su intencion de volver a darle a la SEGPRES un rol preponderante en la agenda modernizadora, como ministerio
politico y coordinador. Sin embargo, no se puede dejar de hacer referencia al rol que ha cumplido la DIPRES en este
proceso. Porque es la institucién que ha tenido el mayor resguardo por la continuidad de varias de las reformas
transversales a la administracion ptblica. Sin embargo, su liderazgo ha sido criticado, ya que en muchos casos se
le ha visto como un freno a procesos innovadores iniciados externamente (Waissbluth, 2006, p. 58-61).

Esta dualidad institucional entre la SEGPRES y el Ministerio de Hacienda, si bien obedece a la naturaleza coor-
dinadora de ambos, es también una fuente de problemas. En el pasado hemos sido testigos del traspaso de
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unidades de modernizacién de uno a otro y de constantes cambios en el disefio de la agenda. Ello repercute, por
ejemplo, en la memoria institucional, memoria que es particularmente relevante en reformas que son de largo
aliento, como este caso. Ahora bien, atn cuando la DIPRES mantenga su liderazgo en ciertas dreas de la agenda
modernizadora, lo seguird haciendo bajo un rol técnico enfocado hacia el interior de la administracién publica,
sin ser la cara visible del proceso. Por lo mismo, la pregunta es quién es el responsable permanente pero también
politico de la agenda.

(Coémo transformar la modernizacién del Estado entonces en una estrategia que supere la 16gica reactiva y par-
cial del pasado? A diferencia de otros casos, la modernizacién constituye una agenda respecto de la cual existe
bastante consenso sobre los temas a abordar. Las dreas no han variado demasiado de lo que se planteé en los
noventa: gestién de personas, gestién interna, tecnologia y gobierno electrénico, y la interaccién entre los ciuda-
danos y el Estado. Desde entonces, todos los gobiernos se han movido mds o menos dentro de ese mismo marco,
dando mayor o menor preponderancia segtin la coyuntura o las preferencias personales.

Un aspecto pendiente, entonces, es la institucionalidad que acompafia la agenda. El continuo cambio del ente
responsable no parece seguir siendo sostenible. Ahora bien, repensar la institucionalidad permanente de la mo-
dernizacién del Estado requiere tratar varios aspectos. En primer lugar, es dificil pensar que la dualidad entre la
SEGPRES y el Ministerio de Hacienda (y la DIPRES) pueda eliminarse. Revivir el modelo de coordinacién inter-
ministerial de alto nivel parece entonces ser mds conveniente. En segundo lugar, es necesario darle un domicilio
politico claro y conocido, de manera que exista un responsable de liderar y responder por los compromisos de
la agenda. La propuesta de la Comisién de Modernizacién del CEP para ello era la nominacién de un Ministro
Coordinador (2017, p. 20). Y, en tercer lugar, debe lograr promover compromisos que trasciendan los distintos
gobiernos, evitando los continuos cambios de estrategia observados en el pasado. Justamente, la propuesta del
Consejo Asesor Permanente (CEP, 2017, p. 21), que fue recogida por el actual Gobierno, apunta en dicha direccién.

Pensar una arquitectura institucional apropiada que se mantenga y prevalezca en el tiempo es clave para lograr
llevar a cabo las reformas necesarias pero también para convertir a la modernizacién del Estado en lo que debe
ser: una politica de Estado.
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Modernizacién de los partidos politicos:

Algunos desafios

Claudio Pérez Lillo

RESUMEN

Los partidos politicos como instituciones politicas se encuentran en un permanente
escrutinio publico. La crisis de los partidos es también la crisis de las instituciones. La
disminucién de la confianza en los partidos tiene mdltiples causas, casos de corrupcién,
individualismo, globalizacién, abandono de funciones clasicas, etc. La modernizacién
delos partidos supone unare-vinculacién con lasociedad, fortalecimiento de identidad
y propuestas, transparencia en la toma de decisiones, adecuada implementacién del

nuevo marco normativoy limite a la reeleccién de cargos populares.
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Introduccion

Los partidos politicos son instituciones fundamentales para la democracia. Su ejercicio supone la existencia de
asociaciones que unifiquen, agreguen, medien y representen los intereses de los ciudadanos ante las institucio-
nes politicas del Estado. Los partidos recogen y articulan las preguntas y necesidades de la sociedad y trabajan
para agregarlas y transformarlas en propuestas que someten al escrutinio publico. Este rol es el que deben cum-
plir los partidos. Diversos estudios dejan en evidencia la crisis de confianza en los partidos e instituciones poli-
ticas (Nuestra Democracia, PNUD-OEA, 2011; Auditoria a la Democracia, PNUD 2016,). En el presente trabajo
analizaremos algunas de las causas de la baja confianza en los partidos y algunas propuestas para la necesaria
modernizacién que deben enfrentar en contextos cada dias mds complejos.

Los partidos politicos forman parte importante del dgora, que en palabras de Bauman (2006) constituye “el espa-
cio en el que los problemas privados se retinen de manera significativa, es decir, no solo para provocar placeres narcisistas ni
en procura de lograr alguna terapia mediante la exhibicion piiblica, sino para buscar palancas que, colectivamente aplicadas,
resulten suficientemente poderosas como para elevar a los individuos de sus desdichas individuales; el espacio donde pueden
nacer y cobrar formas ideas tale como el ‘bien piiblico’, la ‘sociedad justa’o los ‘valores comunes’”. Es el espacio en el que
las demandas individuales pueden ser procesadas por los actores politicos y transformadas en propuestas de
politica publica.

Es por lo anterior que las instituciones politicas juegan un rol fundamental en la estructura y los distintos proce-
sos que se desarrollan en el 4gora, ya que constituyen un puente entre lo ptblico y privado. El d4gora se debilita
por la crisis de confianza de sus actores o porque éstos no cumplen adecuadamente sus funciones.

Crisis de los partidos politicos, crisis de las instituciones

La relacién partidos politicos-democracia, es evidente en cuanto a la dependencia de la democracia a un sistema
de partidos fuerte y un debilitamiento o ausencia de confianza en los partidos politicos repercutird directamente
en la calidad del 4gora.

Chile ha sobresalido histéricamente por contar con un sistema de partidos altamente institucionalizado, pero
en la actualidad con bajos niveles de confianza. La baja confianza de los partidos politicos debe entenderse en
un contexto de baja confianza de las instituciones, tal como sefiala el informe de la Auditoria a la Democracia
(PNUD, 2016).

Todas las instituciones muestran una permanente baja de confianza. Carabineros, FF.AA., Iglesias, Ministerio
Publico, Congreso Nacional, Partidos Politicos, empresas, por mencionar algunas. Las FF.AA. y Carabineros en
el estudio del afio 2016 son las instituciones con mayor confianza, cuestién que sin duda, atendido los recientes
casos de corrupcion en ambas instituciones, deberfa cambiar en un préximo informe. Por el contrario, los parti-
dos politicos y el Congreso Nacional son las instituciones con méds baja confianza en los 4 informes desde el 2008
en adelante.

Asi, lo que se encuentra en permanente tension es la relacién de las instituciones con la ciudadania. Al parecer
las instituciones dejan de satisfacer necesidades o expectativas y pasan a constituirse en estructuras alejadas,
poco transparentes y en algunos casos con episodios de corrupcién.
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Partidos politicos y pérdida de vinculo con la sociedad

En especial la crisis de los partidos es la crisis de la politica como mecanismo de resolucién pacifica de conflictos.
“Al desaparecer las grandes utopias en pugna del pasado o los grandes desafios de como superar el autoritarismo o cémo
conformar sociedades mds exitosas o justas, la politica pasa a ser mds pedestre y menos relevante para la vida cotidiana de
los ciudadanos” (Valenzuela, 2012).

En la actualidad a los partidos se les exige dar respuestas a problemas mucho mds complejos que antafio y ha-
bitualmente con origenes multicausales, adicionalmente deben satisfacer necesidades de una sociedad cada dfa
mds compleja, esto tensiona constantemente la identidad partidaria y la forma de hacer politica.

En el caso chileno el desencanto con la politica tiene que ver con el resquebrajamiento de los vinculos entre la
ciudadania y el poder politico, lo que se traduce en una crisis del sistema de representacion.

El resquebrajamiento de este vinculo que debiera ser reconstituido por los partidos puede tener distintos orige-
nes como:

a) Abandono de funciones clasicas. Estas son: rol de intermediacién entre la sociedad y el estado; agregacion y
filtro de demandas; reclutamiento de cuadros; toma de decisiones en proceso politico; formacién de politicas
ptublicas; representacién de la sociedad en el Estado y representacion de Gobierno.

b) Individualismo. Vivimos en un permanente individualismo cultural. La poblacién cree que su felicidad y
futuro dependen cada vez menos de la accién colectiva-comunitaria y mds de la accién individual. ;Para qué
necesito la comunidad o el Estado si mis necesidades las puedo resolver solo, con colegio privado, universi-
dad privada, salud y seguridad privada?. Quienes no pueden resolver sus necesidades por esta via, descon-
ffan de lo ptblico.

c) Globalizacién. Hoy se exige respuestas locales para problemas globales. Asi, por ejemplo, el capital financie-
ro fluye con facilidad entre los distintos estados. Los efectos de una decisién financiera se pueden percibir en
un estado distinto al que se tom¢ la decisién. La politica sigue siendo local y territorial. Las crisis financieras
son problemas globales, no locales. Asi, sefiala Bauman (2006), que “el espacio fisico y geogrdfico sigue siendo el
hogar de la politica, mientras que el capital y la informacion habitan el ciberespacio, donde se neutraliza o se cancela el
espacio fisico”. La globalizacién que disminuye distancias y nos permite acceder a una mayor informacién y
bienes también genera desigualdades y excluidos que buscan soluciones en las instituciones locales tensio-
nando su funcionamiento.

d) Corrupcidn, transparencia y probidad. El financiamiento de la politica ha sido objeto de corrupcién que, aun
cuando se trata de hechos aislados, han tenido una gran repercusién publica. Han contribuido al desprestigio
de la accién politica, estableciendo una estela de duda y desprestigio sobre todos quienes participan de la
actividad publica. Nuestra legislacién no ha estado a la altura al sancionar penalmente practicas del todo
reprochables. Adicionalmente los partidos, no han sido activos en establecer normas internas en materia de
transparencia de sus actuaciones y decisiones, solo a raiz de la nueva regulacién de los partidos politicos' se
han visto obligados a adoptar estdndares de transparencia en su actuar diario.

Lo anterior produce una creciente despolitizacién. Los partidos politicos ya no son vistos como canales institu-
cionales a través de los cuales los ciudadanos pueden realizar sus demandas de manera efectiva. Al debilitarse
las vias de canalizacién permanentes, el deseo de asociacién de las personas se tiende a liberar en acciones ais-

1 Véase las leyes N° 20.915 que fortalece el cardcter plblico y democratico de los partidos y facilita su modernizacién y N° 20.900 sobre fortalecimiento y
transparenciade lademocracia.
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ladas y de breve duracién.
El debilitamiento de los partidos politicos puede producir que otros actores colectivos, como son los grupos de
interés y los movimientos sociales intenten reemplazarlos.

Los grupos de interés son “asociaciones voluntarias que tienen como objetivo principal influir sobre el proceso politico,
defendiendo propuestas que afectan a los intereses de un sector determinado de la comunidad (...) buscan participar en Ia
elaboracion de las decisiones politicas relacionadas con los intereses del sector, pero sin asumir responsabilidades institucio-
nales” (Valles, 2011).

Estos grupos usan diversas formas de accion, las cuales pueden ser actividades de persuasién, actividades econémicas
con el mecenazgo de actividades sociales y culturales, etc. en ocasiones constituyéndose en lobby en favor de intereses
acotados. Estos grupos no pueden reemplazar a los partidos atendido lo especifico de sus demandas, pero principal-
mente porque buscan defender intereses gremiales que no necesariamente miran el interés general.

En la sociedad también se desarrollan otros grupos de accién colectiva como son los movimientos sociales. “Es-
tos pueden ser menos integrados y de fronteras mds difusas en comparacion con los grupos de interés, ademds, tienden a
incorporar una pluralidad de niicleos conectados entre st mediante una articulacion mds bien débil” (Valles, 2011).

Los movimientos sociales han sido importantes en el logro de importantes reformas o cambios sociales a lo largo
de la historia. “En cuanto a las formas de actuacion nacen generalmente de la desconfianza o rechazo hacia las vias politicas
institucionales y hacia las formas tradicionales de accién politica” (Valles, 2011). Sin perjuicio de lo anterior, lo cierto
es que debe existir una adecuada relacién entre partidos y movimientos sociales para que las democracias fun-
cionen bien y los procesos de reforma social puedan realizarse adecuadamente, pues “el pueblo puede expresarse
sin partidos politicos; pero no puede transformar la protesta social particular en propuesta nacional y en politicas piiblicas”
(Saffirio y Micco, 2011), por lo que son un complemento y no un sustituto de los partidos.

Adicionalmente, han comenzado a surgir diversos “movimientos politicos” como alternativas a los partidos
politicos. Estos muestran un alto grado de desinstitucionalizacién y surgen como una forma menos “compleja”
de organizacién para “intermediar” entre la sociedad y el Estado. Lo anterior plantea una serie de interrogantes.
(Constituyen un paso previo para la constitucién de un partido?, ;pueden ser considerados en la esfera ptiblica
como un partido?, ;se puede conocer su fuente de financiamiento?. Lo cierto es que si desean acceder al poder ins-
titucionalizado necesariamente deberadn entrar al “juego de la politica”, constituyéndose en partidos politicos.

Reflexiones para la modernizacion de los partidos

En la actualidad la sociedad es cada dia mas compleja, por lo que para los partidos politicos es cada dia més
dificil desempeifiarse, interpretar y canalizar las demandas de la sociedad. No actualizan rdpidamente sus pro-
gramas, propuestas y précticas politicas. Por lo anterior, la relacién partidos politicos y sociedad es cada dia mas
distante y esporadica. Sin perjuicio de lo anterior, los partidos no son reemplazables en los sistemas democrati-
cos, por lo que debe ser una prioridad de todos los actores politicos su fortalecimiento y modernizacién.

A pesar de la baja confianza “los partidos persisten como estructuras y como vehiculos fundamentales e insustituibles
en la politica contempordnea, tanto de la no democrdtica, como —de manera especial- de la democrdtica” (Pasquino, 2011),
garantizan la coordinacién entre Congreso, Ejecutivo, municipios y gobiernos regionales (a contar de 2021 en el
caso de Chile). Adicionalmente los partidos politicos “reducen la complejidad de la sociedad moderna y ayudan a sim-
plificar, canalizando demandas y apoyos, la tarea del gobierno y la administracién piiblica. Le dan continuidad en el largo
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tiempo a las politicas publicas y profundidad geogrdfica a los gobiernos centrales” (Saffirio y Micco, 2009).
En este contexto algunos desafios para la modernizacién de los partidos politicos en Chile dicen relacién con:

a) Re-vinculacién con la sociedad civil: Los partidos politicos deben comprender que la accién de la sociedad
civil es cada dfa mds compleja y diversa. Deben buscar los mecanismos y puentes que permitan volver a rela-
cionarse adecuadamente en el proceso politico con la sociedad civil y con sus distintas formas de expresién.

b) Fortalecimiento identidad y propuestas. Los que distingue entre uno y otro partido es su doctrina o princi-
pios, es su concepcién de la sociedad, sus propuestas. Hoy pareciera que es mds atractivo una mayor flexi-
bilidad, no afirmar mucho las ideas, los partidos tienden a diluir sus identidades con la intencién de poder
abarcar el mayor espacio electoral posible. Cualquier propuesta que pueda quitar votos es mejor no decirla,
aun cuando forme parte de la identidad. Una de las causas que produce una baja confianza en los partidos
es la ausencia de propuestas claras y que permitan diferenciar un partido de otro, lo que se traduce en una
falta de identidad. Mads alla de la biisqueda de puntos de convergencia, que es relevante, también lo son las
diferencias entre los partidos, solo desde la identidad se pueden construir puntos de convergencia.

c) Transparencia en toma de decisiones: La nueva ley de partidos, producto del trabajo de la comisién Engel,
establece una serie de requisitos en cuanto transparencia de los procesos internos de los partidos y de su
estructura interna. Atn es pronto para evaluar la nueva ley. Todos sabemos que hay decisiones que no se
pueden tomar en una asamblea partidaria, pero también sabemos que la “cocina” no es el mejor lugar para
tomarlas. Lo que antes no se debia explicar o justificar, hoy la ciudadania exige conocer.

d) Mecanismos de designacion de candidatos. Probablemente en esto se juega parte importante de la imagen
y credibilidad de los partidos politicos, y principalmente el sistema politico. Un partido oscuro, con proce-
dimientos poco claros para la designaciéon de sus candidatos, con pocos canales de participacién, no es una
imagen atractiva a proyectar y es algo a lo que pocos quieren ser invitados. El establecimiento de primarias
como norma general para la designacién de candidatos pareciera ser una buena medida para transparentar
adecuadamente este proceso.

e) Formacion de cuadros: Como ya dijimos, esta es una de las tareas cldsicas de los partidos politicos. La pre-
gunta es en qué se forman y para qué. La formacién no solo se refiere a la identidad y principios partidarios
(cuestion que deberia ser obvia), se refiere més bien a la formacién de cuadros profesionales y técnicos que
tengan la capacidad de elaborar buenos diagnésticos de las distintas necesidades de la sociedad, transfor-
marlas en adecuadas propuestas de politicas ptiblicas y también, por cierto, la formacién para buscar y llegar
al poder para implementar las propuestas que forman parte del programa.

f) Adecuada implementacion del nuevo marco normativo. El informe de la comisién Engel propuso una serie
de reformas al marco normativo de los partidos politicos y el financiamiento ptblico a su actividad regular.
Lo anterior se tradujo en importantes reformas a las leyes N° 18.603 Orgénica Constitucional de los Partidos
Politicos y N° 19.884 sobre Transparencia, Limite y Control de Gasto Electoral. Asf los partidos se vieron
en la obligacién de modificar sus estatutos democratizando la toma de decisiones, refichar a sus militantes
(dejando en evidencia la existencia de padrones inflados), establecer una cuota de género en la estructura
partidaria y una cuota en la presentacién de candidaturas a parlamentarios(as). Adicionalmente se estable-
cié el financiamiento ptblico a la actividad regular de los partidos y la aplicacién de normas de probidad
y transparencia. La adecuada implementacién del nuevo marco normativo es imprescindible para que los
partidos vuelvan a recuperar la confianza perdida, no hacerlo serfa no comprender la magnitud de la crisis
por la que atraviesan.

g) Limite a la reeleccién de cargos populares. La Ley N° 18.603 establece que los integrantes de los 6rganos de
los partidos no podran ser electos méds de dos veces consecutivas. Esta norma fue introducida en el afio 2016,
constituyendo un avance significativo en cuanto a la renovacién de liderazgos al interior de las estructuras
partidarias. Una norma de iguales caracteristicas no se establece para los cargos de eleccién popular. Los
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partidos deben fomentar la circulacién de elites por lo que la renovacién de los representantes populares
deber ser una prioridad. Para esto no necesariamente se requiere una ley, serfa suficiente la voluntad politica
de los partidos para establecer un limite a la reeleccién de los representantes populares del partido.

Conclusiones

Los partidos politicos son fundamentales para la democracia y la mantencién del consenso social. Una democra-
cia s6lida y una buena esfera ptiblica requieren de partidos fuertes e institucionalizados. La crisis de los partidos
es también la crisis de las instituciones, por lo que las constantes reformas que se apliquen también deben hacer-
se cargo del sistema institucional.

Los partidos deben re-encantar a la ciudadanfa. Esto requiere que elaboren programas con identidad partidaria;
modernicen del instrumento partido politico; desarrollen cada una de sus tareas; establezcan mecanismos, mas
alla del marco legal, de democracia interna y probidad y transparencia, se vuelvan a vincular con la ciudadania
e implementen adecuadamente el nuevo marco normativo que los regula.

La forma en que se implemente el nuevo marco normativo y financiamiento ptblico a la actividad regular de los
partidos constituye una oportunidad para reestablecer el vinculo con la sociedad, que como tal, puede ser mal

o bien aprovechada.
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Emociones y politica:
Un desafio para la democracia

Guillermo Marin Vargas y Adita Olivares Jabes

RESUMEN

Los discursos politicos estan condicionados por la intencionalidad de su emisor. También por
las formas en como internalizan el mensaje quienes son receptores de ellos. Portan ideas,
voluntades e intenciones, haciendo un manejo intencional en el uso de las emociones para
comunicar con mayor o menor intensidad su contenido. En contextos particulares, apelan al
miedo, la rabia y las humillaciones, la empatia y la solidaridad. Se destinan a dramatizar la vida
nacional, poniendo énfasis en el desorden social, o bien, generan expectativas respectoal futuro.
El presente articulo intenta comprender esta dimensién, a través del uso de laalegriay el miedo
en los discursos del ex Presidente Patricio Aylwin entre 1988y 1990, con el fin de indagar en las

estrategias comunicacionales que lideraron el proceso de transicién democratica.
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Las emociones como un tejido social

El estudio de las emociones en politica intenta analizar los vinculos que se establecen entre la produccién de
ideas y valoraciones de la sociedad, los actores que las transmiten a través de la construccién de narrativas que
interaccionan en el campo de los significados (Bourdieu, 1980), para luego convertirse (o no) en interpretaciones
de la realidad que generan ambientes y/o contextos donde priman ciertas emociones. En esa linea, existen
diversos andlisis de los roles y efectos de las emociones en politica, los que intentan desentrafiar lo “no dicho”,
develando las estrategias e iniciativas de proyectos que promueven o limitan una determinada emocién.

Al poner énfasis en las emociones e intentar definirlas nos enfrentarnos a un problema inicial: existen muchas
definiciones, desde distintas disciplinas y cada una de ellas tiene una forma de aproximacién metodolégica
especifica. Por ejemplo, en ciencia politica y sociologia se ha analizado los efectos del malestar y sus impactos
sobre la legitimidad de las instituciones politicas, mientras que en la historia, se ha estudiado la emergencia de
comunidades emocionales en periodos especificos, como el miedo en la dictadura, la historia del dolor en la
Edad Media, entre otras.

En términos generales, las disciplinas transitaron por un debate acerca de si las emociones son construidas social,
histérica y/o culturalmente, o bien, son inmutables y estdn dotadas de un sustrato biolégico. Finalmente, la
mayoria de las disciplinas aceptaron que son una mezcla entre ambos espacios, es decir que no son estrictamente
bioldgicas, porque integran la subjetividad y el campo en donde el sujeto se desenvuelve (Pampler, 2014, p. 22).

Una definicién que nos ayuda a entender como las emociones impactan en la sociedad, es el concepto de
“comunidades emocionales” de Barbara Rosenwein, que las concibe como un comunidad social (familia,
instituciones académicas, etc.) relacionada al comportamiento de una persona y el contexto. Una determinada
cultura emocional contiene, ademds de las normas emocionales, creencias acerca de las emociones (como “el
amor dura para siempre” o “una persona puede morir de pena”), y nociones acerca de cémo debemos atender,
codificar, apreciar, gestionar o expresar los sentimientos (Bericat, 2000).

Otro concepto es de “culturas afectivas” de David Le Breton, que indaga en el sujeto expuesto ante su comunidad
y lo que realiza para integrarse a ella. Segun el autor, existe un impulso primero (respuesta a un estimulo), y
otro posterior que tiene relacion con la valoracion de ese impulso bajo un repertorio cultural y valérico. Es la
comunidad, con su lengua y su historia personal, lo que le da sentido a su expresion.

Este concepto nos muestra que somos como un tejido apretado, en donde se promueven y comparten
significaciones colectivas de las emociones que crecen, se refuerzan y mueren segtin la voluntad de las personas.
En esa linea, nos interesa la linea que sigue Martha Nussbaum en Emociones Politicas, al preguntarse ;Existen
emociones que promuevan la democracia? o bien, ;Mecanismos que puedan educarlas? ;Existen estrategias
para promover el bienestar, la prosperidad, el miedo o el terror?

Las emociones también son un problema politico

Las formas en que los fenémenos emotivos se han relacionado con la accién politica y las politicas publicas,
no es nueva. El malestar, la rabia, la sensacién de abandono, de desproteccién, el bienestar, la sensacién de
seguridad, son emociones que han incorporado al lenguaje de los actores politicos para intentar dotar de sentido
sus proyectos y propuestas.
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Asi, las emociones se han vuelto una preocupacion para quienes toman decisiones, pues son un botén de muestra
de la evaluacién de la ciudadania sobre el impacto de las narrativas politicas y las politicas ptblicas en su vida
cotidiana, rechazéndolas o adhiriendo a ellas. El uso del miedo y/o el terror en las dictaduras y regimenes
totalitarios, la sensacién de inseguridad que generan los robos y las formas en como se comunican, la sensacién
de decepcién respecto de los efectos del Crédito Aval del Estado, son un ejemplo de ello.

Para entender la manera en que las emociones se relacionan con la politica, es necesario indagar en las précticas
(discursivas y no-discursivas) y sus manifestaciones y/o materializaciones. Para ello, es util la nocién de
dispositivo de Foucault, que se refiere a la red de las relaciones que se tiende entre las cosas, sean discursivas o
no, con una funcién estratégica, los cuales se inscriben en una relacién de poder. Es el cruce entre las relaciones
de poder en la sociedad y una especie de formacién cuya principal funcién, en un punto histérico dado, es
responder a una urgencia (Agamben, 2011).

Foucault muestra en su obra Seguridad, Territorio, Poblacion (2004) cémo el soberano de las ciudades del siglo
XVIII se convertia en un arquitecto del territorio y/o en un regulador de un medio subiendo precios, bajando
impuestos, poniendo limites, restringiendo y posibilitando los espacios. En otros periodos histéricos esta
situacioén se repite, pues los Estados tienden a aislar un espacio o a determinar un segmento para producir cual
o tal efecto. El objetivo, segtin el autor, estd en circunscribir un lugar dentro del cual el poder y los mecanismos
que se implementen puedan actuar sin limites, para establecer lo que es prohibido, permitido y obligatorio.

En esa linea, las referencias a las tragedias, al caos y al desabastecimiento es un recurso muy utilizado en los
discursos y las préacticas para dirigir la atencién hacia un determinado lugar. Los ciudadanos/as, al conocer
y escuchar situaciones referidas a sangre, desaparecimientos, atropello a los DDHH, se preguntan que pudo
ocurrir para que se llegard hasta ese punto. Se invita a tomar conciencia para imaginar el mejor mundo posible.
Segiin Nussbaum “....Las tragedias cumplen dos funciones en la vida politica. Por un lado dirigen la atencién
hacia los derechos fundamentales y, por otro, ensefian sobre los costos y pérdidas. Los ciudadanos aprenden que
son inconfundiblemente malas...” (Nussbaum, 2005, p. 327).

La presencia del miedo, en todos los espacios de la vida durante la dictadura, fue un elemento fundamental para
resguardar el orden y la seguridad, dos elementos fundamentales para Pinochet. En la etapa de estabilizacion,
que comprende la primera parte de la dictadura, se instalaron ciertos dispositivos institucionales destinados a
recordar la experiencia de la Unidad Popular para describirla como un periodo caético.

Otro ejemplo de ello, segtin el equipo técnico que lideré la campafia del NO para el plebiscito del 5 de Octubre
de 1988, es que se crefa que la gente no irfa a votar por miedo a las represalias de parte de los militares. Por eso,
las estrategia de la oposicién fue una campafa ausente de contenido politico, con un mensaje que combatiera esa
sensacién (Huneeus, 2005), de ahi “Chile, la alegria ya viene” . Del otro lado, la campaiia del SI, puso énfasis en el miedo
al evocar la vuelta al marxismo y el gobierno de Salvador Allende, mostrando las colas y el desabastecimiento.

Para Ivan Pincheira, quien investiga la felicidad en Chile, el logro del bienestar ha sido un objeto de atencién
permanente frente a la pérdida de legitimidad, pues se apela al recurso de la prosperidad para prometer o
promover programas de gobierno u otras précticas. Este es un elemento fundamental. El autor menciona que
desde la préctica estatal se generan acciones que intentan intervenir las conductas de las personas, cuestién que
también se traduce en esfuerzos de disponer informacién para conocer los niveles de satisfaccién, vulnerabilidad,
seguridad, miedo, etc. (Pincheira, 2012).

Veremos que las emociones también tienen relacién con el discurso politico, porque estos no son medios de
informacién pasiva, sino que al ser emitidos se cruzan con sujetos que intervienen como agentes y productores.
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Del lado del poder, existe un tejido, que desde diversos espacios contribuyen a la configuracién de las relaciones
de poder enlasociedad, llevando el contenido y los saberes de los que se nutre la conciencia colectiva e individual,
asi como lo que moldea la realidad (Jager, 2003)

Como dijimos, el discurso politico y el poder se insertan en un campo que no es neutro, porque se encuentra
en constante conflicto de interaccién entre las diversas posiciones que subyacen en su interior. En esa linea, el
discurso politico, o los dispositivos en este caso, también se encuentran sujetos a quienes son productores de
conocimiento, que generan un sistema simbélico de construccién de la realidad, funcional a los intereses de la
clase dominante.

El discurso emocionante de Patricio Aylwin en la transicion democratica

En el siguiente apartado realizaremos una breve revisién de los discursos realizados por el ex Presidente Patricio
Aylwin en el contexto de transicién democratica, para observar como promueven una determina interpretacion
sociopolitica y construyen una determinada idea acerca de la democracia, objetivos que evidentemente son
parte de una estrategia politica y de una decisién de la elite opositora a la dictadura.

Un elemento relevante, sino el mds importante, de los gobiernos que promueven la prosperidad y/ o el bienestar,
es el contexto en donde se desenvuelven. Lo que interesa es mirarlos desde la perspectiva que se ha anunciado
anteriormente. En esa linea, es posible observar que el gobierno de Patricio Aylwin, en términos discursivos:

1. Utilizé estratégicamente referencias sobre el pasado, el futuro y el presente, generando binomios y
antagonismos.

2. Present6 un programa de gobierno provisto de un reformismo gradualista que gener6 adhesion en la
amplia y diversa gama de sectores politicos que fueron parte de su gobierno.

3. Esun proyecto de coalicién dotada de un mapa cognitivo de largo aliento, que aspira a mantenerse en el
poder e iniciar un nuevo ciclo politico en democracia.

Para algunos, el punto cero de la estrategia de los acuerdos que caracterizé el gobierno de Patricio Aylwin, se dio
en julio de 1984, cuando el Instituto Chileno de Estudios Humanisticos, organizé el seminario sobre el sistema
Juridico- Politico Constitucional para Chile, en el que expusieron diversos sectores sobre la legitimidad del
régimen, y sobre una salida juridico-politica para Chile.

El planteamiento de Aylwin, que lo habia conversado anteriormente con Gabriel Valdés, quien lo autorizé para
comunicarlo como una opinién personal, fue el de evadir la pregunta sobre la legitimidad, es decir, aceptar las
condiciones de la Constitucién para ganarle a Pinochet en su propia cancha. Esta idea cambiaba el modo de
operar de la Alianza Democrética, organizacién multisectorial que habia propuesto un cambio en la Constitucién
para apurar la salida de Pinochet (Otano, 2006, p. 21).

En ese escenario, y tras innumerables esfuerzos de negociacién a través de los afios, en 1988, 13 colectividades
conformaron la Concertacion de partidos por el NO, que llamé a votar por la reinauguracién de la democracia.
Se constituyo asi, una elite, entre los diversos partidos politicos, para administrar la estructura heredada de la
dictadura, que avanzara con reformas graduales, y poniendo especial atencién a las relaciones entre el mundo
civil-militar y la elite entrante.
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Luego del triunfo del No el 5 de Octubre de 1988, se propuso un programa de gobierno que abarcara las tareas
de ese momento: Esclarecer la verdad en materia de DDHH, democratizar las instituciones, promover la justicia
social, impulsar el crecimiento econémico, desarrollar y modernizar al pais y reinsertar a Chile en la comunidad
internacional (Aylwin, Discurso Presidencial de 1990, p. 9).

Los distintos sectores que apoyaron esta iniciativa, comprendieron que para continuar el gobierno y mantener
la gobernabilidad, era necesario mantener un equilibrio social, sin generar posiciones polarizantes. Por eso,
se evité un programa de reformas profundas. Esta forma de negociar fue la que configuré, como dijimos, las
relaciones entre los partidos y la oposicién.

A pesar de la amenaza constante de un nuevo quiebre institucional, la sociedad estaba interesada en su bienestar,
querian mejorar su calidad de vida. Segtin la encuesta CEP de 1988, en la pregunta sobre las razones del voto
por el “No”, se mencion6 una mayor preocupacion a la situacién econémica del pais/pobreza/ falta de ingresos
(38%) y a la falta de empleos (27%). El programa y las iniciativas, estuvieron en esta linea, en promover un
desarrollo econémico sostenible, empleabilidad y acceso a bienes materiales. Fue un proyecto que trabaj6 en
base a expectativas para promover un futuro préspero, que apuntaba, por ejemplo, a corregir las desigualdades
distribuyendo los ingresos. Lo que surgié entonces, fue un proyecto fuera de lo comtin, extrafio a las experiencias
histéricas, porque se acercaba més a una postura ética (Garretén, 1989).

En esa linea, se pens6 en una estrategia discursiva que cumpliera con las expectativas de la gente, que fuera lo
suficientemente provocativa, con alusiones a lo trdgico, pero que empoderara e interpelara, en algtn sentido,
a que la tarea por la recuperacién de la democracia se encontraba en el ejercicio del voto y la participaciéon
ciudadana. Por ello, los discursos de Aylwin, utilizaron referencias positivas y negativas, en un esfuerzo por
superar las categorias que se habia construido Augusto Pinochet durante la dictadura.

Mientras que el discurso de Pinochet se legitimoé a través de las restricciones a la libertad como la preparacion
del futuro para la llegada del orden permanente, los discursos de Aylwin, en primera instancia, se enfocaron en
mostrar la polarizacién que enfrenté el pais, pero de cara al futuro : una dictadura violenta versus la apertura
hacia el nuevo ciclo, lleno de esperanza y paz. Los discursos del ex Presidente hicieron referencias al miedo para
caracterizar los afios de dictadura, mostrando un antagonismo entre el futuro y el pasado, bajo el binomio de
amigos/enemigos, es decir, quienes se empefiaron en dejar atrds el miedo y la violencia, y aquello que fueron
funcionales al odio y el dolor.

En los discursos de Pinochet, quienes eran parte de este proyecto, cumplian un rol de servir y cuidar a la patria.
Eran actores funcionales a ella, mds que sujetos que decidian activamente su futuro, en politica. La libertad que
promovié Pinochet era una relacionada a las categorias tecno-econémicas que se habian insertado con el modelo
econémico neoliberal y el espiritu del consumo, que le decia a cada ciudadano/a que podia elegir el destino de
su vida, adquiriendo bienes materiales. De ahi, que los sujetos comenzardn a representarse a partir de los bienes
que adquirian (Munizaga, 1983).

Aqui hay una estrategia, cargada de elementos emocionales, para crear una utopia respecto a esta “nueva
patria”, la cual define al 11 de septiembre como un estado permanente, en donde todos los elementos adquieren
un cardcter absoluto, de un desarrollo perfecto, de soberania, orden y total felicidad. En el discurso de Pinochet,
el tiempo se detiene, porque la historia se construye mirando hacia el futuro, sin posibilidad de que los sujetos
que participan de ella puedan interactuar, porque estdn desprovistos de derechos (Munizaga,1983).

En primera instancia, Patricio Aylwin construye sus discursos a partir de expresiones negativas como el odio,
la violencia y las humillaciones que se vivieron en dictadura, para destacar la emergencia de un nuevo ciclo
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politico. En los Balcones de La Moneda en 1990, decfa “Chile vuelve a la democracia y vuelve sin violencia, sin
sangre, sin odio. Vuelve por los caminos de la paz”. De la misma manera, en el discurso del Estadio Nacional en el ‘90
decia: “Un nuevo espiritu impera en la convivencia nacional. Al clima de confrontacion, descalificaciones, odios y violencia
que prevalecio por tanto tiempo, ha sucedido un ambiente de paz, respeto a las personas, debate civilizado y biisqueda de
acuerdos”; “Desde este recinto, que en tristes dias de ciego odio, de predominio de la fuerza sobre la razén, fue para muchos
compatriotas lugar de presidio y tortura, decimos a todos los chilenos y al mundo que nos mira: [Nunca mds!” .

Como vimos, las referencias al dolor, al trauma y la tragedia, se entienden a través de “la pregunta por lo
trdgico”, que pone al sujeto en cuestionamiento respecto al futuro (Nussbaum, 2005). Patricio Aylwin lo retrata
muy bien, pues logra reforzar el compromiso social en lo ptblico.

También, en la representacién de la superacién de ese pasado lleno de dolor, se declara el éxito del proyecto
politico de los acuerdos, de este nuevo tipo de democracia consociativa, es decir, de una sociedad que ha
entendido el valor de esos derechos fundamentales perdidos en dictadura, y que se ha decidido -consciente y
voluntariamente- por ganarle a Pinochet en su propia cancha. Aqui hay un sujeto activo-protagonista, contrario
al sujeto funcional a la patria que habia construido Pinochet en sus discursos.

De igual manera, en el primer momento, cuando gana la opcién por el No y posteriormente en su candidatura
presidencial, se asume este espiritu que habia caracterizado el quehacer politico, de superacién y acuerdos, pero
con alusiones a la alegria. Se dice “Con alegria, porque —por primera vez al cabo de veinte afios- emprendemos una ruta
que ha sido elegida consciente y voluntariamente por nosotros mismos; no nos ha sido impuesta, sino que corresponde a la
decision libre y soberana del pueblo de Chile” .

Por dltimo, “la conquista de la libertad”, fue otro de los elementos mads utilizados para destacar la alegria de
recuperar los derechos fundamentales. En el ejercicio de este valor, segtiin Aylwin, se encuentra lo que caracteriza
“el alma libertaria de Chile” que representa los valores que dieron origen a la patria. La alegria de la libertad, las
referencias al miedo para superar el dolor, intentan hacer una representacién del escenario social y politico del
periodo, ofreciendo una alternativa para la salida de Pinochet. Logran su cometido, pues se instalan como el
discurso hegemoénico del periodo.

Reflexiones finales

El andlisis del proyecto politico de Patricio Aylwin y la Concertacién es una muestra de la relevancia que adquiere
la relacion entre emociones, legitimidad y politica. El disefio politico de la transicién chilena fue construido,
como vimos, en base a la nocién de restituir la normalidad democratica desde la alegria por el futuro en libertad
y el miedo hacia la vuelta a la dictadura y sus horrores. Esta dualidad permitié a la Concertacién alcanzar el
gobierno y comenzar el trdnsito hacia un ciclo politico de cuatro periodos gubernamentales consecutivos, en que
el mapa cognitivo y disefio estratégico se basaba en la racionalidad del avanzar en la medida de posible.

Esta caracteristica particular de la estratégica transicional chilena la hizo ser aplaudida por diversos actores
politicos a nivel nacional e internacional. El proceso chileno fue visto como un modelo de transicién exitosa,
donde fue posible conjugar un progreso econémico, con paz social y consolidacién institucional. Sin embargo,
desperté desconfianza de parte de los diversos sectores sociales y politicos que fueron parte de la oposicién
a la dictadura, por la posibilidad de realizar transformaciones profundas al legado autoritario en un marco
estratégico como el sefialado anteriormente.

Si bien el uso del miedo nos plantea una cuestién moral, en cuanto hace recordar el pasado doloroso con el fin
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de no volver a repetirlo, el desafio posterior de un proyecto politico transicional, debe ser un discurso que apele
a la superacién del horror vivido, pero por sobretodo a mecanismos institucionales que apunten a ello. En el
sector que gener¢ criticas hacia la politica de los consensos, quizds quedé la sensacién de que el miedo fue lo
que finalmente superé la voluntad politica para cambiar las estructuras y generar reformas constitucionales que
apuntaran a ello.

El uso de la alegria también puede ser vista desde esta perspectiva. Se apelé a esta emocion y se realizé una
camparfia con la ausencia de contenido politico, para responder a la necesidad de mostrar un futuro esperanzador.
Sin embargo, podriamos interpretar que se desvio la atencién hacia otros elementos, dejando de lado el
reconocimiento y la superacién de los agravios de la dictadura con un compromiso judicial, de pena efectiva,
para quienes lo provocaron.

El contexto antes visto es una muestra de como la politicas y las politicas ptblicas se debaten también en torno
a contextos emocionales. Patricio Aylwin y la transicién democrdtica es un caso paradigmdtico en este tema,
porque logra un discurso emocionante capaz de obtener la legitimidad necesaria para interpretar a la sociedad
y ganar el plebiscito.

El estudio de este periodo usualmente ha sido enfocado hacia indicadores de crecimiento econémico y, desde
otras disciplinas, hacia la configuracién del escenario politico. La subjetividad, lo que atafie directamente a los
discursos, muchas veces es descuidado, pero se vuelve relevante para quienes quieren indagar en estos espacios
para reescribir, desde otra perspectiva, la historia de nuestro pais.

En la actualidad, donde existe desconfianza hacia las instituciones y el sistema politico, y frente a la emergencia
de populismos y sentimientos nacionalistas, es relevante preguntarse sobre el papel que juegan las emociones
y su gestion. Es mds, podemos peguntarnos como estos “ambientes emocionales” plantean desafios para la
politica y las politicas publicas del futuro, para transformar la democracia, con el mismo sentido que lo hizo
Patricio Aylwin, en una sociedad profundamente fracturada.

Una hipétesis para otro trabajo es mirar si es que la sospecha hacia las instituciones y los partidos politicos,
estardn fundados en un universo emocional especifico, o mejor, cudles serdn las emociones que tendran que
trabajar quienes se empefien en campanias politicas, y que discursos serdn acordes para obtener legitimidad, en
contextos como este.

El debate y el andlisis de las emociones en los discursos politicos ptblicos, son ttiles para dar cuenta de las
caracteristicas de un periodo y de proyectos politicos, complejos y ambiciosos como es el caso chileno. A pesar
de que es un campo disciplinar que se encuentra en conflicto, porque aun no posee una metodologia clara, hay
un esfuerzo por desentrafiar lugares simbdlicos, relacionados a los ritos, las practicas y las palabras, que apuntan
a leer, de una manera distinta, la intencionalidad y las estrategias que subyacen en su interior.
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El campamento como un sintoma a
un problema mayor:

La exclusion en nuestras ciudades

Pablo Flores Pineda y Gonzalo Rodriguez Figueroa

RESUMEN

El presente documento de trabajo analiza el creciente aumento de familias en
campamentos para reflexionar sobre un problema mayor: la exclusién habitacional
de nuestras ciudades. Mediante la revisién de estudios realizados por TECHO-Chile e
informacién estadistica nacional, se plantea la necesidad de comprender el fenémeno
de la exclusién habitacional de manera dindmica, multidimensional y localizada
territorialmente. A modo de sintesis, se plantean orientaciones para la politica

habitacional actual y los desafios para construir ciudades mas justas.
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I. Introduccién

Reflexionar sobre los nuevos desafios en materia de pobreza y desigualdad, implica una pregunta también por
la ciudad como hecho social. Tal como nos plantea Henri Lefebvre (2013), las relaciones sociales moldean el
espacio, el territorio, nuestros barrios y ciudades. En ese sentido, lo urbano no se entenderfa como un escenario
arménico acabado, sino como espacio de conflictos, de enfrentamientos, de desequilibrios, y donde las ‘norma-
lidades’ se desarman y re-arman a cada momento. Es ahi donde se hace lugar la convergencia y divergencia de
actores, relaciones de poder y distintos fenémenos en nuestra sociedad.

Transitando de lo tedrico a lo técnico, en politica de vivienda, uno de los indicadores sociales mds relevantes
para la evaluacién del Estado refiere al denominado déficit habitacional. Este indicador se mide sumando aque-
llas viviendas que presentan materialidad irrecuperable, los hogares allegados y ntcleos secundarios allegados
que viven en hacinamiento. Actualmente, el déficit habitacional alcanza los 393 mil requerimientos de nuevas
viviendas que se necesitan construir para familias vulnerables (INE, 2018).

Pero, ;qué hay al interior de este indicador técnico de desempefio del Estado? ;Debemos analizar la proble-
maéticas habitacionales sélo desde esta cifra? El presente documento de politica ptblica tiene como propdsito
aproximarnos a la dindmica de la exclusion habitacional, desde el campamento como resultado y relacién de una
ciudad que se conforma de manera desigual.

Para abordar estos temas, realizaremos un analisis del catastro de campamentos y encuestas de caracterizacion
levantadas por la Fundacién TECHO-Chile. Posteriormente, se identifican fendmenos relativos al aumento en
campamentos desde la realidad nacional. Finalmente, se plantean propuestas de politica pdblica para abordar
estas problematicas en la construccién de ciudades socialmente justas.

I1. El campamento como sintoma de la ciudad que excluye

Un campamento es definido como la agrupacién de ocho o mds familias que carecen de uno o mads servicios
bdsicos (luz eléctrica, alcantarillado o agua potable) y habitan en situacién irregular en el terreno (CIS, 2007).
Durante las décadas pasadas, la accién del Estado ha resultado efectiva en disminuir el ntimero de familias en
esta situacién. En los dltimos treinta afios, se ha logrado disminuir de 120 mil a 27 mil familias entre 1997 y el afio
2011 (DIPRES, 2002; MINVU, 2011). No obstante en el periodo 2011 - 2018 la cifra ha aumentado sostenidamente
en un 57% a nivel nacional, llegando a las 43.003 familias en 741 campamentos (CIS TECHO, 2018), tal como lo
ilustra la siguiente tabla.

Tabla N° 1: Nimero de familias en campamentos (2011-2018)

ANO FAMILIAS EN CAMPAMENTOS
20M 27.378
2013 31.044
2015 36.023
2016 38.770
2017 40.541
2018 43.003

Fuente: TECHO-Chile (2018)
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Este aumento de familias tiene caracteristicas dindmicas y propias segiin regiones. Las regiones que presen-
tan mayor aumento son Antofagasta (+544%), Tarapacd (+240%), Atacama (+201%), como también en ciudades
metropolitanas. Cabe destacar que el catastro realizado por la Fundacién TECHO-Chile ha sido el anico actua-
lizado en nuestro pafis, ya que el dltimo realizado por MINVU data del afio 2011 y deja fuera a el 60% de los
campamentos que actualmente existen.

Los problemas de vivir en campamentos también se expresan al interior de los hogares. Un ejemplo de ello es
que si bien en Chile existe un 47,1% de hogares que tienen jefes/as de hogar con niveles incompletos de educa-
cién, para quienes viven en campamento la cifra aumenta a un 65% para los jefes/as de hogar. Respecto a servi-
cios bdsicos, un 56% de los hogares no cuentan con acceso formal a la red de agua potable, un 95% no cuentan
con alcantarillado y un 48% no cuentan con acceso formal a la electricidad (CIS TECHO, 2015).

Por otra parte, habitar en campamentos no sélo refiere a la carencia de servicios bdsicos y tenencia irregular de la
propiedad. Al identificar la ubicacién de los campamentos con las zonas de riesgo presentes en los Planos Regu-
ladores Comunales (PRC) se identifica que 18 mil familias viven emplazadas en zonas de amenaza socio-natural.
Vivir en zonas de riesgo no sélo se mide por la amenaza, sino también por su nivel de ocurrencia (frecuente o no
frecuente) y de manera mucho mds clara desde el grado de vulnerabilidad, como lo que ocurre en campamen-
tos. No es lo mismo vivir en la Falla De Ramén, con una ocurrencia baja y en viviendas consolidadas, que en un
hogar vulnerable de una vivienda con materialidad inflamable, sin accesos para la evacuacién y rodeados por
plantaciones de eucaliptus con nula mantencién forestal.

Pero vale hacerse la pregunta, ;por qué en el Chile actual llegan familias a campamentos? ;por qué si disminuye
la pobreza en nuestro pafs, aumentan las familias que viven en este tipo de asentamientos?

Un estudio reciente realizado por TECHO-Chile en los campamentos que se han formado en el periodo 2011 -
2017, identifica que una de las principales razones por las cuales las familias llegan a campamentos es por el alto
costo de los arriendos (60%), seguido del allegamiento de familias (30,3%) y la falta de oportunidades laborales
(19,2%).

Tabla N° 2: Razones de los jefes de hogar sobre la razén parallegar acampamentos

RAZON PORCENTAJE
Alto costo enlosarriendos 60
Viviade allegado 30,3
Pocas oportunidades laborales 19,2
Tenfamuchas deudas 9,7
Inseguridad en el barrio 7,6
Querfaestar cercade familiares 7,2
Lejania de los lugares que frecuenta 3,7

Fuente: CIS TECHO (2017).

Al preguntar a las familias que han llegado a campamentos por su residencia anterior, se identifican fuertes des-
plazamientos de familias desde el centro a las periferias de ciudades chilenas. Tal es el caso del desplazamiento
existente en la conurbacién Iquique - Alto Hospicio, conformando nuevos campamentos en los limites de la
comuna de Alto Hospicio (ver anexo N°1).
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Las situaciones descritas anteriormente, reflejan que el campamento tiene un antecedente en la ciudad, y
que refieren a notorios procesos de exclusién habitacional. Parte de este diagndstico ha sido compartido por
organismos internacionales, cuestién que pone en relevancia la vulneracién de derechos bdsicos que viven miles
de familias en nuestro pais. La visita a nuestro pais de la Relatora Especial del Derecho a la Vivienda Adecuada
de Naciones Unidas lo explica textualmente.

“Las condiciones de vivienda en los asentamientos informales deben seguir aborddndose con prioridad y urgencia, de modo
que se ajusten a los compromisos internacionales en materia de derechos humanos. Deben ofrecerse servicios bdsicos, que
incluyan agua, saneamiento y electricidad, a todas las comunidades en tierras piiblicas, y debe hacerse todo lo posible para
regularizar los asentamientos in situ. Deben reformarse las leyes para asegurar que se ofrezcan esos servicios a las comuni-
dades ubicadas en tierras privadas hasta que se resuelva la situacion” (OHCHR, 2017).

Por tanto, el campamento es el sintoma de una realidad urbana mucho mayor. En el interés de aportar a la dis-
cusién, intentaremos profundizar sobre dos problemas habitacionales que afectan a una parte importante de
la poblacién. Tomaremos para efectos del presente documento el problema del alto costo en los arriendos y el
hacinamiento a la poblacién migrante, como dos antecedentes para la discusién.

I1l. Nuevas realidades de exclusion

Tal como se analiz6 anteriormente, vivir en campamento es el resultado de un conjunto de vulneraciones de
derechos bésicos, aspecto que también refiere a una situacién previa de vulnerabilidad de familias que llega a
este tipo de asentamientos. Si tomamos el dato que un 60% de los hogares de campamentos llegan por los altos
costos en los arriendos -y ademés que el 60% de los hogares vivi6 anteriormente en viviendas hacinadas— vale
preguntarse por la dindmica del arriendo y el hacinamiento para familias en vulnerabilidad.

a. Alto gastos en arriendo para familias vulnerables

En nuestro pais, existe un millén 200 mil hogares que arriendan una vivienda (MDS, 2018). Esta cifra ha aumen-
tado en los tltimos seis afios, presentando una tendencia al alza de hogares que declaran vivir en este tipo de
tenencia de vivienda.

En cuanto a los gastos del arriendo en relacién a los ingresos totales, el promedio para una familia en paises
OCDE es de un 20% (Smith, 2012). No obstante, al analizar los gastos mensuales en arriendo por los ingresos
totales del hogar, se logra corroborar que una gran cantidad de hogares superan los gastos promedios de un
hogar de pais OCDE. Tal como se observa en la Tabla N°1, existen mds de 150 mil familias del primer quintil
de ingreso auténomo que gastan en promedio un 51,7% de sus ingresos en arriendo, mientras aquellos hogares
del segundo quintil en promedio gastan en promedio un 32,2% de sus ingresos en arriendo. La siguiente tabla
resume los valores para cada uno de los quintiles.
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Tabla N° 3. Gastos del arriendo respecto a ingresos totales por hogar segtin quintil auténomo nacional en zonas urbanas

QUINTILES Hogares que Promedio del ingreso Promedio depago | %gastodelarriendo | Ingresos mensuales
arriendan mensual total del hogar| del arriendo respecto a ingresos restantes
1 Quintil 150.291 $271.282 $140.217 51,7% $131.065
11 Quintil 209.053 $493.087 $158.943 32,2% $334.144
111 Quintil 235.953 $687.596 $186.991 27,2% $500.605
IV Quintil 300.657 $910.062 $206.812 22,7% $703.250
V Quintil 374.529 $2.041.590 $301.950 14,8% $1.739.640

Fuente: TECHO-Chile a partir de CASEN 2017.

A partir de estos resultados, se puede identificar que un punto critico no sélo radica en el alto porcentaje de
los ingresos totales destinados al arriendo, sino en los ingresos restantes para las familias de menores ingresos.
Tal como se muestra en la tabla anterior, las familias del primer quintil que arriendan tienen ingresos restantes
promedio de 131 mil pesos, que quedan para destinar a alimentacién, transporte, medicamentos, entre otras ne-
cesidades bdsicas. Por otra parte, cabe destacar que el quinto quintil de ingresos es el tnico tramo de hogares que
estd bajo el promedio de gasto de una familia OCDE, con un 14,8% de los ingresos hacia el pago de un arriendo.

a) Hacinamiento

Otro aspecto relevante se relaciona con el problema del hacinamiento. El hacinamiento se mide por la cantidad
de personas que comparten dormitorios, en el cual una hogar presenta hacinamiento cuando existen 2,5 o més
personas por dormitorio en una vivienda (MDS, 2015). Al identificar el hacinamiento de los hogares segin quin-
til de ingreso, los resultados indican que para los primeros dos quintiles el hacinamiento aumenta de manera
importante respecto a los otros quintiles. Un 33,9% de los hogares del primer quintil se encuentran hacinados
(categoria media, alta o critica); y si ampliamos el anélisis, es posible evidenciar que el 64,5% de los hogares ha-
cinados se concentran en los dos primeros quintiles.

Tabla N° 4. Hogares en situacién de hacinamiento segin quintil auténomo nacional en zonas urbanas

iNDICE DE
NACIMIENTO I QUINTIL 11 QUINTIL 111 QUINTIL IV QUINTIL V QUINTIL
Sin hacinamiento 16,0% 19,2% 20,3% 21,6% 23,0%
Con hacinamiento 33,9% 30,6% 18,8% 10,8% 6,0%

Fuente: TECHO-Chile a partir de CASEN 2017.

A pesar de esta realidad social, a nivel nacional el hacinamiento presenta en los dltimos diez afios una tendencia
a la baja. Si en el afio 2009 el 11,5% vivia en estas condiciones, para el afio 2015 la cifra baja a un 7,1%. No obstan-
te, al diferenciar esta cifra por nacionalidad, vemos un importante aumento del hacinamiento para la poblacién
migrante extranjera.

Segtn cifras de la CASEN 2015, viven en el pafs 465.319 migrantes, que representan al 2,9% de la poblacién total
del pais. En cuanto a sus caracteristicas habitacionales, un 21,4% de los hogares con jefe de hogar inmigrante
vive en hacinamiento.
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Para identificar la poblacién total de inmigrantes en hacinamiento, se utilizan los datos de la CASEN 2015, para
identificar al migrante hacinado cuando vive en un hogar con 2,5 0 més personas por dormitorio. Los resultados
se comparan a nivel de la poblacién regional.

Tabla N° 5: Porcentaje de poblacién migrante hacinada

REGION % poblacién con hacinamiento % migrantes con hacinamiento Poblacion migrantes hacinados
Aricay Parinacota 12,1% 27,8% 2.219
Tarapaca 16,1% 31,8% 9737
Antofagasta 14,7% 33,8% 10314
Atacama 13,4% 11,5% 538
Coquimbo 9,8% 12,6% 1375
Valparaiso 8,4% 7,6% 1.952
Metropolitana 11,7% 27,9% 89.542
O’Higgins 10,1% 10,9% 489
Maule 11,2% 6% 191
Bio bio 9% 8,1% 446
LaAraucania 11,4% 7,8% 615
LosRios 9,3% 14,3% 468
Los Lagos 9% 14,1% 700
Aysén 9% 3,4% 63
Magallanes 4,7% 9,3% 240
NACIONAL 10,8% 25,5% 118.889

Fuente: CIS TECHO a partir de CASEN 2015

En sintesis, un 25,5% de la poblacién inmigrante vive en hacinamiento. La mayor frecuencia se encuentra en las
regiones de Antofagasta (33,8%), Tarapacd (31,8%), Metropolitana (27,9%) y Arica (27,8%).

IV. Conclusiones

Tal como se ha expuesto en el documento, los campamentos son el sintoma de un problema mayor: los procesos
de exclusion habitacional de nuestras ciudades. Por tanto, si el entendimiento del problema habitacional se tra-
baja de manera separada a los problemas sociales que se producen en nuestras ciudades, estamos encaminando
el problema por la via incorrecta.

Por tanto, un primer punto para la reflexion hacia las politicas habitacionales refiere a la importancia de reflexio-
nar y generar soluciones para disminuir la entrada de familias jévenes que llegan a vivir allegadas por proble-
mas econémicos, en hacinamiento critico, en campamentos o piezas donde existe un alto costos en el arriendo;
en contraposicién de ver el problema como la disminucién de un ntimero cuando las problematicas ya existen. Y
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esto necesariamente debe ir acompafiado de una mirada dindmica, multidimensional y particular del territorio
en las politicas ptblicas habitacionales.

De este modo, a fin de aportar a la discusién sobre los desafios de la politica habitacional, se plantean tres orien-
taciones de accién. En primer lugar, la necesaria diversificacién de las soluciones habitacionales. Por ejemplo,
una realidad como la de Antofagasta, con un alto flujo migratorio internacional y emigracién de la propia re-
gion, reafirma la necesidad de buscar soluciones habitacionales propias del contexto regional. O también en los
99 macro campamentos en Chile (55% de las familias de campamentos) que requieren soluciones integrales de
urbanizacion.

En segundo lugar, refiere a aprovechar capacidades de regiones para transferir autonomia y financiamiento
para la toma de decisiones. En el marco de las politicas de descentralizacién, resulta urgente transferir mayores
capacidades en gestién de la demanda, autonomia y recursos a las instituciones regionales, para dar soluciones
habitacionales adecuadas al contexto local (un ejemplo de ello puede proyectarse en el desarrollo de politicas de
arriendo de viviendas publicas en Antofagasta, o la urbanizacién de campamentos en Valparaiso), ejecutadas
mediante un modelo participativo con las comunidades y representantes de campamentos y comités que con-
forman la demanda habitacional de la regién. Una medida actualmente podria vincularse en el fortalecimiento
de la implementacién de convenios MINVU-GORE, que aseguran inversién para la dotacién de infraestructura
publica coordinada con otros ministerios y servicios, con el fin de asegurar un hébitat residencial digno para las
familias.

Por ultimo, la posibilidad de generar mecanismos que aprovechen las plusvalias que generan las ciudades.
Una de las dificultades para generar proyectos de vivienda integrados a las ciudades chilenas es la dificultad
de acceder a suelos urbanos bien localizados, dado su alto valor comercial y que define los estdndares de
las viviendas sociales. Se necesita una mayor inversién en terrenos para viviendas sociales, a partir de un
banco de suelos de interés social en zonas con buen acceso a servicios ptblicos. Ciudades que se expanden y
densifican deben incorporar una cuota de viviendas sociales por comuna en pos de una mayor integracién y
cohesién social, donde personas de distintas realidades se encuentren y juntos puedan construir territorios mas
justos e inclusivos.

Una ciudad socialmente justa e integrada resulta un desafio en el Chile actual. Y el trabajo ptblico no es una
fuente que se deposita tinicamente en el Estado. Es una tarea que tenemos como sociedad, en la cual se transfor-
ma con todos y todas.
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Hacia una real trasformacion solidaria del sistema de

pensiones chileno

Mauricio Gonzdlez Pereira y Andrea Heredia Nova

RESUMEN

En la actualidad ha proliferado un conjunto de debate para reformar los sistemas de
pensiones en diferentes paises. Y Chile no es la excepcién, su sistema basado en la capi-
talizacién individual impuesto en dictadura, posee un diagndstico consensuado: bajos
resultadosy problemas de legitimidad. Pero el conflicto seiniciaen qué tipo de reforma
se escoge, tres opciones se han debatido ultimamente: reformar para el fortalecimien-
to del ahorro individual; introducir elementos solidaridad de forma complementaria o
bien se aboga por un reemplazo absoluto del sistema de capitalizacién por uno de re-
parto. De este modo, indagaremos del porqué se requiere realizar una reforma profun-
da. Paraello, justificaremos la falta de seguridad social en nuestro sistema; las lecciones
que nos dejaron los procesos de privatizacién de las pensiones en diferentes paises y
hacia donde estan avanzando las nuevas reformas en el mundo. Finalmente, justificare-

mos la necesidad de cambio y qué este debe ser eminentemente solidaria.
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Introduccion

En el afio 1980 durante la Dictadura Civico-Militar en nuestro pafs, se transité de un sistema de pensiones basa-
do en el reparto a un sistema de ahorro individual gestionado por entidades privadas que fueron plasmadas en
la Ley N° 3.500. Imponiendo un financiamiento de cardcter individual, a partir de los ahorros de cada trabajador
durante toda su vida laboral, con el objeto de costear sus prestaciones previsionales, diferencidndose del antiguo
esquema, que los recursos iban a un fondo comtin suministrados por los aportes del empleador, trabajador y
el Estado en la cual era gestionados por cajas previsionales. Se justific6 este cambio prometiendo mejorias en el
monto de las pensiones, alcanzando un 70% de la tasa de sustitucion con respecto a los tltimos sueldos de la
vida laboral de un trabajador.

Tras dos décadas de funcionamiento, la promesa seguia incumplida. Durante el primer gobierno de Michelle
Bachelet, se realiz6é una revision al sistema con el fin de perfeccionar lo construido durante las tiltimas décadas,
a través de la Comisién Marcel, complementdndose a través de la creacién del Pilar Solidario con el fin de en-
tregar pensiones bdsicas para las personas mds vulnerables del pais y a la vez se introdujeron mejoras al pilar
de ahorro individual fomentédndose asi medidas de equidad de género y el aumento de la competencia entre las
administradoras, entre otras (Ley N° 20.255 de 2008).

Posteriormente, tras una década de los cambios alcanzados, nuevamente resurgié el debate sobre el panorama
de las pensiones, acompafiados esta vez, de fuertes movilizaciones sociales, siendo incluso un tema central den-
tro de la dltima eleccién presidencial del afio 2017. Es asi como durante este tiltimo periodo se destaca la creaciéon
de la Comisién del Sistema de Pensiones a cargo de economista David Bravo, cuyo resultado fue un diagnéstico
consensuado y la entrega de un conjunto de propuestas de reformas. Posteriormente a sus conclusiones, se in-
greso tres proyectos de reforma que no prosperaron en el Congreso por parte del Gobierno de Michel Bachelet
y actualmente se estd desarrollando un nuevo proyecto por parte del gobierno de Sebastidn Pifiera con el fin de
reformar el sistema de pensiones.

El debate estd lejos de acabar a nivel nacional como también a nivel global ya que los sistemas de pensiones
enfrenta un conjunto de desafios, tales como, el acelerado envejecimiento de la poblacién; el equilibrio fiscal y
su financiamiento; la vulnerabilidad de los sistemas frente a las crisis financieras; y el decrecimiento de las tasas
de interés (OCDE, 2016).

Asimismo, hoy los debates se centran segtin las necesidades de los paises, por ejemplo, en aquellos paises de in-
gresos bajos el debate se centra en la cobertura, en cambio, en los paises de ingresos medios y altos, la discusiéon
se basa en la suficiencia de las pensiones, la sostenibilidad financiera y forma de mantener el sistema. En cambio,
en paises desarrollados es mantener el equilibrio entre suficiencia de las pensiones y sostenibilidad. Es por ello,
que diferentes paises han iniciado un proceso de revisién de sus respectivas politicas y Chile no es la excepcién.

La necesidad y tipos de reformas en el sistema de pensiones

La Comisién Asesora Presidencial del Sistema de Pensiones (en adelante la Comision), creada en el afio 2014
por la gestién de la Ex Presidenta Bachelet, tenia por objeto evaluar el sistema y sus respectivas modificaciones
a través de un diagnéstico y proponer soluciones. Participaron 24 integrantes ligadas a diferentes instituciones
y disciplinas, tanto nacionales como extranjeros. De este modo, su diagndstico fue punzante y consensuado -de
ahf radica su importancia- “(...) considerando la evaluacion realizada al actual sistema de pensiones (...) requiere de
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reformas” (CAPSP, 2014). Si bien la evaluacién fue extensa y minuciosa, pero solo tres elementos enfatizaremos.
En primer lugar, se hace mencién a la suficiencia de las pensiones y las diferencias en los resultados entre hom-
bres y mujeres. La Comision sefialé que existen pensiones de bajo monto, ejemplificando que la mitad de los
pensionados, entre los afios 2007 y 2017, recibieron pensiones iguales o inferiores a alrededor de US$120, monto
que es aumentado de forma considerable debido al Pilar Solidario. Asimismo, se difiere el monto de las pen-
siones entre hombres y mujeres en desmedro de estas ultimas, es decir, las mujeres obtienen pensiones igual e
inferior alrededor de US$60 a diferencia de los hombres, con un monto de alrededor de US$160 (CAPSP, 2017).

En segundo lugar, las tasas de remplazo (en adelante tasa) en comparacién al ingreso percibido durante la vida
laboral de un trabajador, son catalogadas bajas. Explican que la mitad de los pensionados reciben como maximo
un 34% de su salario promedios durante sus dltimos afios de vida laboral. Al desagregar por sexo, se evidencia
que la mitad de los hombres obtiene tasas iguales e inferiores al 60%, en cambio, las mujeres poseen una tasa
hasta un 31%. Asimismo, al simular las tasas para una generacién de pensionados entre los afios 2025 y 2035,
ésta llegarfa a un promedio de 39%, y para la mitad de estos pensionados no superaria el 37% (CAPSP, p.14). Se
agrega, que las tasas actuales y proyectadas de nuestro pafs, a nivel comparado, se encuentra bajo el promedio
de los paises de la OCDE. Agrega, que el promedio de tasa neta para hombres es de 66% y mujeres 65%, en cam-
bio Chile, posee un 47% para hombres y 37% mujeres (OCDE, 2013).

En tercer lugar, sefiala que el sistema de pensiones carece de confianza, credibilidad y legitimidad. La Comisién
evidencié que un 70% de la poblacién consideraba que las actuales pensiones no son suficiente para financiar el
nivel de vida adecuada; un 72% considera un cambio total al “sistema de AFP” contribuirfa a mejorar las pensio-
nes; y un 66% atribuye la responsabilidad de “malas pensiones” a las administradoras privadas (CAPSPF, 2014).
Asimismo, en los Didlogos Ciudadanos, realizando por la Comisién como elementos de participacién ciudada-
na, se manifesté una critica al funcionamiento del sistema de capitalizacién individual y un cuestionamiento
por los origenes en dictadura militar; y ademds se argumenté que dicho sistema no adheria a los principios de
solidaridad, suficiencia y universalidad descrito en el convenio de 102 de la OIT (CAPSP, 2014).

La Comisién sefiala que el desafio de nuestro sistema es “la necesidad de incrementar las pensiones de las actuales
jubilados, y crear las condiciones para que los futuros pensionados accedan mejores jubilaciones” (CAPSP, p.18). De esta
manera, se elaboré dos tipos de propuestas, una de cardcter estructural, denominadas “naturaleza de las modi-
ficaciones que requiere del Sistema” y otras de cambios paramétricos, denominadas “propuestas y recomendaciones
especificas para mejoras del actual sistema”, mds de 50 propuestas especificas. Estas tltimas hacen referencia a la
edad de jubilacién, cambios en los instrumentos de inversién, mayor competitividad entre actores del sistema,
entre otros, es decir un conjunto de cambios paramétricos.

La propuesta A fue de cardcter paramétrica mientras que la propuesta B y C de cambio estructural. Brevemente:
la propuesta A, tiene como fin mantener los incentivos en el ahorro, la inversion de los fondos y el crecimiento
econémico para las futuras pensiones. Proponiendo a la vez el fortalecer el pilar no contributivo, introducir me-
joras al sistema de ahorro individual y fomentando las medidas para equidad de género; en cambio la propuesta
B, tiene como fin aumentar la legitimidad del sistema de pensiones dando respuesta a los principios de segu-
ridad social a través de la creacién de un seguro social basado en la solidaridad entre afiliados y generaciones,
introduciendo cambios al modelo y a su institucionalidad, que lleve a constituir un sistema contributivo mixto,
cardcter que no tiene el actual de capitalizacién individual; finalmente, la propuesta C, propone eliminar el ac-
tual sistema de pensiones basado en el individual y sustituirlo por un sistema basado en la solidaridad a través
de un fondo de reparto.

Frente a ello, la Comisién es un ejemplo que existe un consenso que el cambio es urgente y necesario. Pero, al
parecer no existe un consenso politico y técnico sobre el tipo de reforma, de ahi la diversidad de propuestas.
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Evidencidandose, que la diferencia entre Comisién Marcel y Bravo, que esta tltima propuso dentro de las al-
ternativas, cambios estructurales, abriéndose a la posibilidad a cambios sustantivos donde se compromete el
fortaleciendo del rol del Estado.

Por ende, se cuestiona si es viable intensificar la capitalizacién individual o bien hay que extender mecanismo
de solidaridad para enfrentar la actual crisis de las pensiones. Dos argumentos a favor de que no sirve cualquier
cambio, sino que es necesario un cambio sustancial: Primero, la ausencia de la seguridad social en el actual sis-
tema de pensiones basado en la capitalizacién individual; y segundo, los sistemas de pensiones privados han
evidenciado que no han cumplidos los objetivos por la cual fueron implementados, iniciando asi procesos de
contra-reforma hacia el fortalecimiento de los sistemas ptblicos de pensiones.

La ausencia de la Seguridad Social en el actual sistema de pensiones basado en la
capitalizacion individual

La Seguridad Social es la proteccién que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de medi-
das ptblicas, contra las privaciones econémicas y sociales que ocasionard una fuerte reduccién de los ingresos
por causa de enfermedad, maternidad, accidente del trabajo o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejez y
muerte, entre otras. Se afirma que es una herramienta importante para fomentar la solidaridad, la redistribucién
y el alivio de la pobreza (OIT, 2001). Este concepto conlleva a ciertos principios fundamentales, que actian de
forma dindmica y son eje de las politicas tales como la universalidad, integralidad, suficiencia, unidad, unifor-
midad, internacionalidad y solidaridad (Cifuentes, Arellano y Walker, 2013).

Nos interesa profundizar en este tltimo principio, la solidaridad, ya que es un principio indispensable para
repartir los riesgos de la sociedad, toda vez que trasciende la importante esfera de la fraternidad individual y
contribuye a liberar de las inseguridades que genera la presencia de una contingencia. Es decir, tiene un doble
alcance, por un lado, una dimension social como la integracién de grupos etarios, es decir de cardcter intergene-
racional. Y, por otro lado, una dimensién econémica orientada al financiamiento del sistema, bajo el principio de
que trabajador, empleador y/o Estado aportan de acuerdo a sus posibilidades.

Bajo este esquema, se cuenta con dos instrumentos internacionales que orientan la laboral de los Estados miem-
bros, el Convenio 102 (afio 1952) y el 202 (afio 2012). El primero hace referencia a unir a los integrantes de una
sociedad para enfrentar el riesgo en que se estd asumiendo, donde el Estado asuma la responsabilidad general
en los servicios de las prestaciones, administracién institucional y lo servicios asociados y de la cofinanciaciéon
(impuesto y/ o cotizacién) para repartir los riesgos de la sociedad. El segundo, afirma que independiente del ré-
gimen de pensiones que adopte cada Estado, los principios deben seguir siendo fundamentales en su estructura
para preservar lo establecido en el convenio 102. Es importante sefialar que Chile no ha ratificado el convenio
102.

Dicho lo anterior, en los sistemas de pensiones con prestaciones definidas basadas en el reparto, el riesgo se
asume colectivamente, en cambios en los sistemas de capitalizacién individual, son las propias personas las
que asumen dicho riesgo. Si bien esta alternativa existe, ello no deberia debilitar los sistemas de solidaridad, en
los que el riesgo estd repartido entre todos los afiliados al régimen (OIT, 2002). Frente a ello, la capitalizacion
cuestiona la concepcién de derecho y le atribuye los resultados del sistema a la responsabilidad individual. Asi
lo afirma la OIT (2017): “Los sistemas privados de cotizacion definida no pueden garantizar el cardcter periédico de las
prestaciones monetarias o la obligacion de garantizar su cuantia y de mantener su valor real (...) existen determinados
limites a las reformas, en especial a las que conllevan la privatizacion de la seguridad social y los principios fundamentales
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representan una garantia contra el retroceso social”. Asimismo, explican que los sistemas basado en lo ptiblico estdn
maés preparados para dar cumplimiento a los principios de gobernanza, es decir en la administracién, la gestiéon
y la supervisién de los sistemas de pensiones.

Ahora bien, los sistemas de capitalizacién individual carecen de solidaridad porque las cuentas individuales
pertenecen al contribuyente o trabajador lo cual no hay reciprocidad entre generaciones, género y grupo de
ingreso. En el caso de Chile, se afirma que el sistema contributivo de capitalizacién individual carece de soli-
daridad a pesar del Pilar Solidario, ya que este atiende de forma focalizada a las personas mds vulnerables, es
decir, el régimen contributivo no llena las lagunas que quedan en cobertura, equidad de género y solidaridad
intergeneracional (Mesa-Lagos & Bertranou, 2015).

Los sistemas de pensiones privados han evidenciado que no han cumplidos los objetivos
por la cual fueron implementados

A finales del siglo XX el Banco Mundial impulsé cambios estructurales en los sistemas de pensiones en un con-
junto de paises. Dicha transformacién se justificé por el apresurado envejecimiento de la poblacién y por el
impacto en la sostenibilidad fiscal de los sistemas. De este modo, se desenvolvié una ola de reformas que con-
llevo a pasar de un “de un modelo piiblico de prestacion definidas a uno de cotizacion definida, con cuenta individual
y administracion privada” (OIT, p.18, 2017). Activando un conjunto de acciones para reducir la responsabilidad
del Estado en las pensiones, y por ende incrementando la responsabilidad de los privados en los sistemas de
pensiones.

Entre el periodo 1981 y 2002, alrededor de 24 paises emprendieron dichas reformas siendo estas de cardcter
sustitutiva, mixta o paralela basado en la capitalizacién individual. El objetivo era aumentar la cobertura y las
prestaciones; mejorar la gestién de las pensiones o gobernanza; disminuir las desigualdades dentro de los siste-
mas y mejorar los mercados de capitales para nuevas inversiones contribuyendo al crecimiento econémico (OIT,
2017). Aplicdndose estas reformas en América Latina, Europa Oriental y Asia Central.

Seguin Mesa-Lago (2014) dichos procesos de reforma redujeron la responsabilidad y carga financiera del Estado
y a la vez, trasformaron la forma como se atiende a la renta sustitutiva en la vejez, es decir, al pensionarse. Asi-
mismo, ya en el afio 1995, la Organizacién Mundial del Trabajo (OIT) y la Asociacién Internacional de Seguridad
Social (AISS) publicaron que dicho proceso originaria altos riesgos para los actuales trabajadores, pensionados
y la proteccién para las personas de avanzada edad (OIT, 2017). De este modo, cinco son las ensefianzas sobre la
privatizacién de los sistemas en tres décadas, segtin la OIT.

Primero, la introduccién de cuentas individuales privadas no contribuy6 en aumentar las tasas de cobertura y
los niveles de las prestaciones. Incluso, se estancaron y /o disminuyeron como fue el caso de Argentina, Bolivia,
Hungria, Kazajstdn y Polonia. En Argentina la tasa de cobertura disminuyé dos puntos entre 1992 y 2004; en
Bolivia se estancd, el resto de los paises mencionados la tasa de cobertura no alcanzé las expectativas y tuvieron
sutiles cafidas en comparacién a sus sistemas antiguos. Asimismo, en nueve paises que optaron por privatizar
sus sistemas, la cobertura promedio cay6 del 38 al 27% en comparacién a los sistemas antiguos (Mesa-Lago,
2004).

Segundo, los costos administrativos aumentaron en comparacién a los antiguos sistemas de predominio pu-
blico. Dichos costos fueron el resultado de los altos comisiones de gestién y costosas primas para financiar los
seguros de invalidez y sobrevivencia de una persona. Conllevando a un impacto en la reduccién de la tasa del
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rendimiento del cotizante y por ende afectando la rentabilidad de las inversiones, de forma paralela y contradic-
toria las ganancias fueron muy elevadas en los administradores privados, repercutiendo significativamente en el
nivel de las prestaciones y su impopularidad. Esto fue reflejado en paises como El Salvador, México, Argentina
y Chile.

Tercero, se evidenci6é una disminucién de las pensiones y de las tasas de sustitucién durante la transicién. Re-
percutiendo en la tasa de sustitucién y en el monto de las pensiones producto de la fluctuacion del mercado
financiero. Afirmando, que las pensiones tienden a bajar a niveles minimo; e incluso, la mayoria de la poblacién
no cumplia con los criterios para obtener la pensién minima; los fondos sufrieron bajas e inestabilidad en com-
paracion a los sistemas de reparto desarrollados en Europa Oriental; y la capitalizacién individual se precariza
en periodos de crianzas de hijos e hijas, cuidados por largos periodos, empleos no tradicionales y periodos de
cesantia. Por ende, concluye la OIT (2017): “Las privatizaciones de los regimenes de pensiones que tuvo lugar en Europa
Oriental y América Latina produjo un deterioro de las tasas de sustitucion de las pensiones y una erosion de la idea funda-
mental de un pacto social basado en la solidaridad, la redistribucion y la suficiencia”.

Cuarto, el proceso de privatizacién no mejoré las condiciones fiscales y financieros de los sistemas. Una de las
razones que promulgaba el Banco Mundial para introducir politicas privatizadoras tenfa relacién con disminuir
el déficit financiero del Estado a largo plazo. Cuya expectativa no fue cumplida, sino que, al contrario, en la
mayoria de los paises aumentaron las presiones, los costos al sistema ptblico y un empeoramiento del endeuda-
miento. Los costos de transicién fueron subestimados por dos razones, no se ha realizado un anélisis profundo
en momento de su aplicacién o porque los célculos se habian basado en hipétesis falsas. Perjudicando el nivel
de endeudamiento en Chile, Bolivia, Argentina, Hungria y Polonia.

Quinto, las reformas privatizadoras fueron implementadas con un limitado didlogo social conllevando a proble-
mas de legitimidad del sistema. Durante el periodo anterior a las reformas privatizadoras, en la mayoria de los
paises se contaban con participacién social en al menos un nivel con respecto a los trabajadores, empleadores y
el Estado. La privatizacién durante sus ciclos de desarrollo eliminé dichas instancias dentro del sistema a pesar
de la primicia sobre la propiedad de los fondos por parte de los trabajadores. En Chile, al inicio del sistema de
capitalizacién individual, inclufa la participacién de los trabajadores, pero fue suprimido al igual que Hungrfa,
que en su inicio que contaba participacién tripartita. Por otro lado, Bolivia sostuvo fuerte presién social e insti-
tucional frente a la privatizacién del sistema, no siendo estas involucradas durante el proceso.

Debido a las dificultades desarrolladas por los sistemas privados de pensiones para cumplir sus expectativas, un
conjunto de paises comenz6 a reformar sus sistemas tras el proceso descrito en apartado anterior coincidiendo
con la crisis financiera del 2008. De esta forma, durante este tiltimo periodo, se evidencia el aumento de regime-
nes no contributivos de pensiones, pero estos, con un campo limitado o focalizado; otros paises lograron ampliar
los regimenes de pensiones contributivos, extendiendo sus regimenes financiados a través de impuesto y otros
que decidieron marcadamente extender el régimen contributivo preexistente.

Frente a ello, se evidenci6 tres tipos de reformas: revertir, reducir y revisar los pilares privados de pensién en
funcién a los resultados. Seis paises retornaron a un régimen de pensiones publico y solidario, como fue el caso
de Argentina, 2008; Bolivia y Hungria, 2011; Kazajstdn, 2013; Polonia y Republica Checa, 2014. Cuatro paises
redujeron drésticamente el tamafio de sus regimenes privados, disminuyendo la cotizacién hacia ellos y reorien-
tando la financiacién hacia los pilares publicos de prestacién definida, siendo Letonia, Lituana, Estonia en el afio
2009 y Eslovaquia el afio 2012. Finalmente, Chile en el afio 2008, reformé —como se dijo- con el fin de mejorar el
equilibrio entre riesgo social y el esfuerzo individual a través de la creacién del Pilar no contributivo ptblico,
denominado Pilar Solidario.
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Apreciaciones finales

Nuestro sistema de pensiones impuesto en dictadura y parcialmente modificado necesita una reforma urgente.
La baja suficiencia de las pensiones y las brechas entre hombres y mujeres en los montos; las tasas de susti-
tucién que no llegan a la mitad de los salarios promedios y la crisis de confianza, credibilidad y legitimidad
del sistema, son resultantes que afectan el cumplimiento del objetivo de un sistema de pensiones basado en
los principios de la seguridad social. Es decir, un sistema basado un nivel adecuado que asegure diferentes
dimensiones de la vida individual y colectiva, es decir, la proteccién de la sociedad hacia los individuos fren-
te a diferentes acontecimientos provocados por circunstancias independientes de su voluntad junto a un rol
preponderante por parte del Estado ante sus ciudadanos.

Pero qué tipo de reforma necesitamos, segtin lo observado desde la seguridad social y los cambios registrados
en un conjunto de paises, esta debe ser eminentemente solidaria para enfrentar los desafios locales y globales.
Defendiendo tres ideas bases: primero, que los cambios paramétricos no son suficiente, ya que esto significa
profundizar el sistema de capitalizacién individual, como bien se demostré tras el fracaso del proceso de pri-
vatizacién obtenido en América Latina, Europa Oriental y Asia Central. Segundo, se evidencié que al dismi-
nuir la responsabilidad del Estado y fortalecer el sector privado, significé una contradiccién con la seguridad
social, vulnerando la concepcién de derecho a la seguridad, la proteccién de una persona por parte de los in-
tegrantes de una de la comunidad y la contribucién solidaria para las prestaciones. Tercero, se ha evidenciado
que existe la posibilidad de cambio sustancial al pensar los desafios demograficos, financieros y sociales como
fue el ejemplo de diferentes paises de América Latina y Europa Oriental.

En suma, el camino a considerar es abrir otras alternativas que incluyan repartir los riesgos entre los miem-
bros de la sociedad y que dichos riesgos no recaigan tinicamente sobre el individuo, ya que esto vulnera el
derecho de la persona a la proteccion social y al interés general de la comunidad en funcién de su seguridad
frente a la perdida de los medios de subsistencia por circunstancias independiente a su voluntad. Finalmen-
te, sobre el espiritu de los eventuales cambios es preciso decir no es del todo fructifero el fortalecer l6gicas
individuales, sino que requiere esfuerzos de toda una sociedad. Por ende, es necesario incorporar el debido
equilibrio entre esfuerzo social y personal. Porque el esfuerzo por sf solo no dio, ni dard resultados para el
altimo ciclo de una persona.
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Reforma docente y participacién ciudadana:

Desafios en la politica docente en educacion parvularia

Alionka Miranda Uribe, Vanessa Orrego Tapia y Joaquin Walker Martinez

RESUMEN

Los docentes son uno de los actores mds importantes en la educacién. En un sistema educacio-
nal que reconoce el protagonismo de la primerainfancia, los educadores son los mediadores del
aprendizaje y el desarrollo infantil. Sin embargo, las condiciones de ejercicio de sus funciones
representan un reto constante, especialmente en torno a los debates sobre la reforma educa-
cional que apunta a mejorar la calidad de la educacién. En este escenario, Elige Educar desarro-
[16 un plan de participacién ciudadana para consensuar un diagnéstico y propuestas de politica
publica en materia de calidad, acceso e institucionalidad de la educacién parvularia. El proceso
priorizé 12 desafios, tres de los cuales atafien especificamente la labor docente: coeficientes
técnicos, formacién inicial y continuay valoracién social. El objetivo del presente articulo es vi-
sibilizar en el debate la compleja labor pedagégica que realizan los educadores de parvulosy los
principales desafios en materia de politica publica que enfrenta la construccién de un sistema
de educacién parvularia de calidad. ue enfrentala construccién de un sistema de educacion par-
vularia de calidad.



Reformadocentey participacién ciudadana: Desafios en la politica docente en educacidn parvularia | 65

Laimportancia de los educadores

La evidencia internacional ha sido clara en sefialar a los docentes como el factor intra-escuela que mds incide en
los aprendizajes de los estudiantes (Barber y Mourshed, 2007). Consecuentemente, los educadores han adquiri-
do protagonismo en los debates sobre la calidad de la educacién parvularia (Murnae y Ganimian, 2014). De esa
manera, ademds de las condiciones de infraestructura, salud y seguridad de los establecimientos educacionales,
las discusiones sobre la calidad de la educacién parvularia han girado en torno a las caracteristicas y condiciones
que debiesen poseer los educadores de parvulos para, como sefialan las Bases Curriculares de la Educacién Par-
vularia, desarrollar aprendizajes significativos en todos los nifios y nifias, reconociendo los ritmos individuales
de desarrollo y las diferencias culturales, sociales, étnicas y de género.

Aunque no existe una definicién univoca sobre lo que significa la educacién parvularia de calidad, dos concep-
tos han dominado las discusiones y en ambos casos la presencia de los educadores es central. El primer concepto
refiere a la calidad estructural, dimensién que agrupa los factores observables que pueden ser facilmente evalua-
dos a partir de listas de verificacién e incluyen, como caracteristicas del educador, sus calificaciones y salarios
(Lopez, Araujo y Tomé, 2016). Sobre estos elementos, la literatura internacional ha tendido a la profesionaliza-
cién y se ha sefialado la urgencia de contar con educadores que posean titulos universitarios y capacitaciones
en desarrollo infantil (Barnett, 2003; Rolla y Rivadeneira, 2006), liderazgo y trabajo colaborativo (Agencia de
Calidad de la Educacién, 2015), por ejemplo. La formacién profesional especializada brindaria una mejor com-
prension de las caracteristicas y necesidades del desarrollo infantil y, simultdneamente, mayores herramientas
para proveer interacciones de calidad (UNESCO, 2016).

Otros elementos asociados a la calidad estructural son el tiempo no lectivo, el sistema de supervisién y las regu-
laciones sobre el coeficiente técnico.

Las horas no lectivas son esenciales para el buen trabajo al interior del aula, pues en ellas se planifica y prepara
el material educativo y se disefian las estrategias para motivar y monitorear el aprendizaje infantil (Cockburn,
1994); mientras el sistema de supervisiéon permite prestar atencién a cémo los educadores ensefian y qué experi-
mentar y aprenden los nifios (Barnett, 2008).

En cambio, el coeficiente técnico corresponde al ntimero de personal que, en relacién al nimero de nifios, per-
mite resguardar las condiciones propicias para el desarrollo, aprendizaje y seguridad de todos los parvulos.
Su regulacién puede limitarse a los educadores o incluir a educadores y personal técnico; llamédndose entonces
coeficiente educador-nifio o coeficiente adulto-nifio, respectivamente. En ambos casos, la evidencia privilegia el
menor coeficiente técnico (Barnett y Ackerman, 2006; CEPI, 2017; Faverio, Rivera y Cortédzar, 2013; OCDE, 2017;
Rivera et al., 2014) a favor del aprendizaje individualizado que permita desarrollar un clima mds estimulante,
atento y de apoyo a las necesidades especificas de cada nifio y nifia (Espinosa, 2002; Rolla y Rivadeneira, 2006).

El segundo concepto clave en la educacién parvularia de calidad es la calidad de procesos, dimensién circuns-
crita a las interacciones entre educadores, nifios y sus familias e implementacién del curriculo (Lépez, Araujo y
Tomé, 2016). En otras palabras, las caracteristicas sefialadas en la calidad estructural son traducidas a la cotidia-
nidad de la experiencia pedagégica. Este fendmeno ha implicado que los elementos estructurales tiendan a ser
vistos como el primer paso hacia la mejora de la calidad educacional (Agencia de Calidad de la Educacién, 2015).

Como mediador del aprendizaje infantil, el educador es el principal ejecutor del curriculo nacional dentro del aula
de clases y debe convertirla en un espacio con constantes oportunidades para aprender, en un marco de respeto
al lenguaje, cultura y ritmos de desarrollo. Asi, la evidencia ha destacado, junto a la formacién inicial y continua,
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ciertas habilidades sociales esenciales para educadores y personal técnico. Junto a la vocacién destacan, entre otros,
habilidades para establecer vinculos socioafectivos que permitan al nifio sentirse respetado, querido y protegido,
disposicién para aprender y creatividad para innovar dentro del aula (Agencia de Calidad de la Educacién, 2018).

Ley de Carrera Docente

La ley que crea el Sistema de Desarrollo Profesional Docente (Ley N° 20.903/2016) ingresé al sistema educativo
una serie de cambios para mejorar significativamente las condiciones bajo las cuales los docentes se desempe-
fian, reconocimiento entonces su labor, responsabilidades y necesidades para mejorar la calidad de la educacién
en el pafs. Sin embargo, presenta también vacios y oportunidades de desarrollo, especialmente en torno a la
particularidad de funcionamiento que exige la educacién parvularia, en general, y los educadores, en especifico.

El contenido de esta legislacién se centra en cuatro dimensiones: (1) establece la acreditacién obligatoria de univer-
sidades y carreras de pedagogifa y una serie de requisitos, donde destaca la aplicacién de una evaluacién diagnéstica
al comienzo de la carrera y un afio antes del egreso de el y la estudiante, cumplir con la exigencia de puntajes mini-
mos PSU y/o ranking para el ingreso a la carrera y la obligatoriedad de establecer mecanismos de nivelacién para
los y las estudiantes que obtengan bajos resultados en las mediciones; (2) crea de un sistema de acompafiamiento a
los docentes néveles, en un proceso denominado Induccion, definido como un derecho y pensado para apoyar el
ingreso al ejercicio docente y, consecuentemente, revertir el alto porcentaje desercién docente que se produce en los
5 primeros afios de desempefio profesional (Valenzuela y Sevilla, 2013). Asimismo, la ley (3) fija una nueva escala de
sueldos asociada al desempefio docente, separando el desarrollo profesional en cinco tramos y definiendo el tercer
tramo (avanzado) como el minimo al cual todos los docentes deberan llegar para seguir ejerciendo en el sistema
ptblico de educacién. Finalmente, se suma un (4) aumento en la proporcién de horas no lectivas, las cuales pasan a
representar el 35% de la jornada laboral para el afio 2019 (Republica de Chile, Poder Legislativo, 2016).

La aplicacién de la ley estuvo originalmente pensada sélo para el sector municipal, incorpordndose luego los
docentes de establecimientos particulares subvencionados y educadores de jardines de Integra y VTE. En el caso
de JUNJI, por otro lado, se comprometi6é un decreto para poder adecuar los distintos componentes de la ley a su
situacién administrativa, el cual fue promulgado en enero de 2018.

Si bien esta legislacion incorporé a educadores de salas cunas y jardines infantiles, existen atin deudas en aspec-
tos claves. En primer lugar, el aumento de horas no lectivas no considera a quienes se desempefian en sala cuna
y nivel medio. Otro elemento corresponde a el proceso de induccién y mentorfa. La ley establece que quienes
acomparien a los docentes néveles sean profesores que estén, al menos, en el tramo avanzado y que trabajen en
el mismo establecimiento o en igual nivel de ensefianza y especialidad. Lamentablemente, usualmente la capa-
citacién ofrecida por el Centro de Perfeccionamiento Experimentacion e Investigaciones Pedagdgicas (CPEIP) se
desarrollan, en la educacién parvularia, en la 16gica de trabajo de pre kinder y kinder; siendo entonces de suma
relevancia poder hacerlas pertinentes a los educadores que ejercen en sala cuna y jardines infantiles y, de esa ma-
nera, ellos puedan contar con un mentor que conozca la realidad a la cual se enfrentan diariamente. En esta misma
linea, si bien la induccién se reconoce como un derecho para los docentes que ingresan a su ejercicio profesional,
la restriccién de que deban estar contratados por un méximo de 38 horas semanales dificulta que educadores de
estos niveles puedan acceder a este proceso, dado que en su mayoria estdn contratados jornada completa.

Finalmente, el ingreso definitivo de educadores de salas cunas y niveles medios, contrario a lo que sucede con el resto
de los docentes, fue postergado para el afio 2020, entrando el 100% de los profesionales el afio 2026. De esa manera, ac-
cederan tardfamente a los beneficios asociados a la legislacién, entendiendo que también los nifios y nifias van a ser pos-
tergados en cuanto a los impactos que esta politica publica puede generar en la calidad de sus aprendizajes.
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¢Justicia educativa en educacidn parvularia?

La primera infancia es una etapa critica del desarrollo cognitivo, emocional, social, fisico y lingtifstico de los
nifios y nifias (Ministerio de Educacién, 2013). Sélo en los dos primeros afios de vida, la madurez cerebral se in-
crementa en un 240% gracias al desarrollo y aprendizaje motor (Paniagua, 2016) y, en los tres primeros afios, las
conexiones neuronales avanzan en el orden de trillones, casi a 1.000 por segundo, gracias a una crianza, cuidado
y estimulo adecuados (Pérez et al., 2017). En este escenario, la asistencia a la educacién parvularia juega un rol
gravitante que puede y debe complementar la educacién informal del hogar (Ministerio de Educacién, 2018a).

Los beneficios de la educacién parvularia comprenden no sélo la mejora de los resultados académicos en el largo
plazo, medidos a través del SIMCE (Contreras et al., 2007 en Ministerio de Educacién, 2013; Cortdzar y Vielma,
2017) y PISA (OCDE, 2017), sino también el desarrollo cognitivo, emocional, lingtiistico y social. La calidad de
la educacién parvularia se ha asociado, por ejemplo, a amplitud de vocabulario y mejor comprensién lectora,
mayor motivacién por aprender, disciplina y participacién en clases (Barnett, 2008; Barnett y Ackerman, 2006;
Urzta y Veramendi, 2011). Inversamente, la asistencia a una educacién parvularia de baja calidad educativa se
asocia a retraso en el desarrollo motriz, incremento de problemas de salud mental y propensién a enfermedades
(L6pez, Araujo y Tomé, 2016; Espinosa, 2002).

La evidencia neurobiolégica ha reconocido la existencia de periodos sensibles que marcan el desarrollo cog-
nitivo, socioemocional, fisico y lingiiistico del nifio y nifia durante la primera infancia de forma permanente,
determinan los procesos de crecimiento, desarrollo y salud hasta la adultez y establecen ciertas ventanas de
oportunidad gravitantes para movilizar cambios (Molina, Cordero y Silva, 2008). La pérdida de una ventana de
oportunidad durante estos perfodos puede ser compensada tardiamente, sin embargo, el proceso se reconoce
mads complejo, dificil y costoso tendiéndose, entonces, a favorecer el acceso temprano a las oportunidades de
aprendizaje (Banco Mundial, 2013), especialmente entre la poblacién de menores ingresos socioeconémicos. El
andlisis el Premio Nobel de Economia es gravitante en este punto. Segin la revisién realizada por Heckman
(2006), la educacion parvularia de calidad destinada a la poblacién mds vulnerable socioeconémicamente puede
llegar a manifestar ganancias de 8 délares, considerando el salario y otros ingresos cuando los nifios y nifias
llegan a la adultez. De esa manera, la educacién parvularia de calidad no solo impacta positivamente en el de-
sarrollo individual del parvulo, también promueve la justicia social y aumenta la productividad econémica del
pais (Carneiro y Heckman, 2003). Por el contrario, cuando el acceso a la educacién de calidad estd distribuido
desigualmente, se reproduce la exclusién y vulnerabilidad social (Hogar de Cristo, 2018).

Lamentablemente, la calidad de la educaciéon parvularia en el pais es deficiente cuando se compara con los
estandares internacionales (EIU, 2012; Ministerio de Educacién, 2017b), considerando tanto elementos estructu-
rales como de procesos. A los desafios que surgen vinculados a la calidad educativa, la reforma educacional en
curso suma temas pendientes en institucionalidad y cobertura que son relevantes de sefialar.

En términos de cobertura, la deuda principal es su aumento entre los 0-3 afios (Ministerio de Educacién, 2017b;
2017c), pues sélo el 29,1% de los lactantes y parvulos de estas edades asiste (Ministerio de Desarrollo Social,
2016) y reportdndose, ademds, menor matricula en las zonas rurales y entre familias de menor nivel socioe-
conémico (Ministerio de Educacién, 2017b). Asi, por ejemplo, 90,9% de lactantes en condicién de pobreza por
ingresos y pobreza multidimensional no estd asistiendo a sala cuna (Hogar de Cristo, 2018).

La brecha de cobertura de Chile respecto a la OCDE habla de 217.842 nifios entre los 0-5 afios, siendo en sala
cuna 74.505 lactantes los que estdn fuera del sistema y que debiesen ser incluidos para alcanzar el promedio de
33% de los paises miembros (Ministerio de Educacién, 2018b).
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El problema de la cobertura supone enfrentar tanto la disponibilidad, duplicidad y traslado de instalaciones y cu-
pos (DIPRES, 2015; 2017) como la disposicién de las familias para enviar a sus hijos a la educacién parvularia (Mi-
nisterio de Educacion, 2017a) y, en ese sentido, mejorar la valoracién de la docencia y de la educacién parvularia.

En relacién a la institucionalidad, la coordinacién intersectorial y el financiamiento basal son los principales
desafios que enfrenta Chile. Por una parte, se trata de involucrar colaborativamente a los distintos proveedo-
res de educacién parvularia (Agencia de Calidad de la Educacién, 2015), asegurar un traspaso eficiente de los
establecimientos dependientes de municipios y corporaciones municipales (Ministerio de Educacién, 2017b)
y fortalecer el didlogo entre salud y desarrollo social para optimizar los recursos disponibles para la primera
infancia (Blanco, 2012; Morales, 2013). Por el otro, se ha discutido sobre el aumento de los recursos por parvulo
y la creacién de un sistema de financiamiento equitativo entre los proveedores ptblicos, sostenido en un aporte
basal independiente de la subvencién por asistencia (Ministerio de Educacién, 2017b; Faveiro, Rivera y Cortdzar,
2013; Trevifio, 2014).

Finalmente, respecto a la calidad educativa de tipo estructural se han planteado desafios que apuntan a la reduc-
cién de los coeficientes técnicos de educador y adulto (CEPI, 2017; Rivera et al., 2014), la creacién de un sistema
de evaluacién docente especifico para el nivel (UNESCO, 2016), el mejoramiento de las condiciones salariales y
horas no lectivas para equiparar los beneficios y responsabilidades entre educadores y docentes de educacién
bdsica y media (Barnett, 2003; EIU, 2012, Ruffinelli, 2014) y el mejoramiento de las condiciones de infraestruc-
tura de los establecimientos educacionales (Faveiro, Rivera y Cortdzar, 2013; Rivera et al., 2014). En cambio, los
desafios propuestos en torno a la calidad de procesos apuntan a la efectiva inclusién del género en la formacién
curricular (Ministerio de Educacién, 2017a), mejorar la formacién inicial y continua de los educadores (Agencia
de Calidad de la Educacién, 2018; UNESCO, 2016) y construir instrumentos de evaluacién pertinentes al nivel y
la realidad nacional y local (Agencia de Calidad de la Educacién, 2018; OCDE, 2015).

Transversal a ambas dimensiones estd el desafio de definir consensualmente qué significa la calidad educativa
en la educacién parvularia y la participacién ciudadana es central en este ejercicio, particularmente de los edu-
cadores, técnicos, padres, nifios y tomadores de decision (UNESCO, 2016), y supone una actividad permanente,
pues el concepto de calidad educativa nunca es estdtico (OCDE, 2015).

El Plan Inicial

Elige Educar es una organizacién sin fines de lucro, nacida el afio 2009 gracias a una alianza ptblico-privada, que
tiene por objetivo trabajar para que todo nifio y toda nifia en el pais cuente con profesores de excelencia. Sus areas de
trabajo son tres: (1) atraccién a j6venes de buen desempefio a las carreras de pedagogia, (2) aumentar la valoracion
social de la profesion docente e (3) impulsar mejoras profundas a las condiciones de ejercicio de la docencia. La evi-
dencia es clara: todos los paises que reformaron con éxito sus sistemas educativos en los tltimos 50 afios lo hicieron
con y desde sus maestros (Barber y 2007). Asi, se busca acelerar los cambios necesarios, contribuyendo a la articu-
lacién de distintos actores, movilizando a la sociedad y posicionando en el debate ptblico la importancia critica
que los profesores tienen a la hora de entregar posibilidades de desarrollo a todos los nifios y nifias de Chile.

Bajo esta légica, durante el 2018, Elige Educar dio inicio a un proceso de articulacién y participacién social
llamado EI Plan Inicial, el cual dedicé tres meses de trabajo a generar un diagnéstico y propuesta de politica
publica consensuada que impacte en la calidad de la educacién parvularia en nuestro pais. El trabajo realizado
se organiz6 en modalidades de consulta y didlogo presencial y online, asi como de apoyo ciudadano a las pro-
puestas elaboradas a través de una camparia de recoleccién de firmas. Los distintos actores que fueron parte
de la iniciativa incluyen a nifios y nifias, educadores y técnicos, directores de establecimientos, estudiantes de
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educacién parvularia y expertos en la materia, quienes, respaldados por 20 instituciones de la sociedad civil,
dialogaron para poder generar una hoja de ruta que entregara luces al pais respecto a cémo abordar los desafios
de la educacién parvularia.

El Plan Inicial desarrollé su trabajo en torno a tres ejes tematicos —Calidad, Acceso e Institucionalidad-y 12 desa-
fios priorizados sobre los cuales se desarrollaron propuestas de politicas ptiblicas. De estos desafios, tres tienen
un foco directo en los educadores:

1. Mejorar la proporcién adulto-nifio en funcion de la calidad

Se propone modificar la actual normativa para alcanzar, al 2030, una proporcién en sala cuna de 1 educador cada
14 nifios/as y 1 técnico cada 7; en niveles medios 1 educador cada 24 nifios/as y 1 técnico cada 12 nifios/as; y en
los niveles de transicién 1 educador y 1 técnico cada 32 nifios/ as.

La propuesta plantea un aumento de personal gradual, existiendo una transicién en el afio 2022, y la urgencia
de generar un plan de expansion de matricula en las carreras acreditadas de educacién de parvulos, el estable-
cimiento de programas que permitan a técnicos de nivel superior convalidar su formacién y experiencia para
estudiar la carrera de educacién de pdrvulos y generar programas de acceso (tipo PACE) para estudiantes de
ensefianza media técnico-profesional para que ingresen a esta carrera universitaria.

2. Formacion inicial y continua

Se propone, para el afio 2030, establecer e institucionalizar una red permanente de instituciones formadoras de
educadores y técnicos que, con el apoyo del Ministerio de Educacién, garantice el desarrollo de conocimientos y
habilidades necesarias para el desempefio profesional.

Su articulacién implica generar estdndares para la formacién inicial en la carrera de técnico en educacién par-
vularia; la aprobacién y difusién de los Estdndares Orientadores para Carreras de Educacién Parvularia; la
promocioén los temas centrales —como es el liderazgo pedagdgico, participacion familiar y trabajo con equipos
multidisciplinarios— y asegurar una oferta de formacién continua que permita a educadores y técnicos actualizar
sus conocimientos en funcién de instrumentos que regulan el sistema — como es la actualizacién de las Bases
Curriculares de Educacién Parvularia y el Marco para la Buena Ensefianza.

3. Potenciar la valoracion de la educacion parvularia como un primer nivel educativo

A partir de la elaboracién de indicadores y de una linea base respecto a la valoracién de este nivel educativo
por parte de la ciudadania, se propone al 2030 elevar en 30 puntos porcentuales respecto a los resultados que se
obtengan en el afio 2022.

La propuesta supone la generacién de evidencia nacional respecto al impacto de la educacién parvularia en el
desarrollo y aprendizaje integral de los nifios y nifias, asi como articular un trabajo interministerial que permita
relevar la importancia de la educacién parvularia desde las distintas politicas ptiblicas que se elaboren.

La puesta en practica de esta tltima propuesta impactard directamente en el aumento de la matricula de la edu-
cacién parvularia y, por ende, permitirfa el avance en politicas ptiblicas que demandardn una mayor oferta de
estos profesionales como son la mejora de los coeficientes técnicos y el otorgamiento de horas no lectivas para
quienes trabajan en este nivel educativo. Asimismo, permitird responder eficientemente al aumento de la cober-
tura propuesta por el gobierno.
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Conclusiones

En los dltimos afios, Chile ha avanzado sustancialmente en la mejora de la educacién parvularia, particularmen-
te en relacién con el aumento de la cobertura y el establecimiento de una institucionalidad sélida que, a través
de la promulgacién de diversas leyes y decretos, ha erigido un sistema coherente de regulaciones, derechos y
deberes para proveedores, sostenedores y profesionales de la educacion. El siguiente paso es la construccién y
consolidacién de la calidad educativa.

Aunque se han dado significativos avances en esa direccién, persisten importantes desafios. Actualmente, el
pais cuando con un Sistema de Desarrollo Profesional Docente y el Ministerio de Educacién ha actualizado las
Bases Curriculares de Educacién Parvularia y estdn en discusion la actualizacién de los Estdndares de Forma-
cién Inicial Docente para la Educaciéon Parvularia y la creacion del Marco para la Buena Ensefianza de la Edu-
cacién Parvularia. Sin embargo, persisten desafios relativos al coeficiente técnico, formacién inicial y continua y
valoracién del nivel y sus profesionales, por citar algunos de los ejemplos aqui referidos y retratados claramente
por los participantes de El Plan Inicial.

Aunque la ley que crea el Sistema de Desarrollo Profesional Docente ha comenzado a enfrentar los problemas
transversales de la profesién y ha mejorado significativamente las condiciones de ejercicio de la docencia, al me-
nos dos problemas claros pueden observarse respecto a la educacién parvularia. Primero, el ingreso pleno de los
educadores que trabajan en sala cuna y niveles medios de los establecimientos financiados con recursos ptblicos
se producird recién al afio 2026, fijaindose un desfase que perjudica el desarrollo y aprendizaje infantil de los nifios
y nifias que actualmente asisten al nivel. Segundo, las regulaciones existentes no son capaces de responder eficien-
temente a algunas de las condiciones de ensefianza que requiere la educacién parvularia para asegurar su calidad.

Si la calidad de un sistema educacional depende de la calidad de sus docentes (Barber y Mourshed, 2007), la me-
jora de las condiciones laborales y de ensefianza de los educadores sélo puede propender al aseguramiento de
la calidad y equidad de la educacién parvularia. Considerando los mdltiples beneficios que posee la educacion
parvularia en el aprendizaje y desarrollo infantil, especialmente entre los nifios mds vulnerables socioeconémi-
camente, este nivel no puede quedar fuera del debate mds amplio en torno al futuro de la reforma educacional.
En ese sentido, la construccién de un Sistema de Aseguramiento de Calidad de la Educacién Parvularia repre-
senta una oportunidad para el nivel y sus profesionales que no puede ser desaprovechada.

A través de El Plan Inicial esperamos contribuir a los cambios efectivos, consensuados y concretos que necesita-
mos para fortalecer la educacién parvularia en Chile. Como bien sefiala la OCDE (2015), la participacién ciuda-
dana es una herramienta transcendental para converger hacia dénde queremos ir como sociedad cuando se trata
del futuro de los nifios y del pais y debe ayudarnos a pensar en el tipo de educacién parvularia que queremos
y necesitamos. Cualquier discusién en este punto no puede realizarse a puertas cerradas y obviando la expe-
riencia y necesidades de los nifios y nifias, educadores y técnicos, directores de establecimientos, estudiantes de
educacién parvularia y expertos en la materia de todos de los rincones del pais.
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Seleccion y género en liceos de excelencia:

¢Igqualdad de qué y entre quiénes?"

Angélica Bonilla Castro

RESUMEN

Los Liceos de Excelencia tienen muy larga data en Chile y gozan de alta reputacién por
sus buenos resultados educacionales. Sin embargo, en los Ultimos afios han sido cues-
tionados tanto por sus métodos de admisidn -que seleccionan en base a rendimiento
académico- como por sus practicas de segregacién de género. A pesar de la numerosa
evidencia puesta en juego en estos debates, ésta no parece ser suficiente paradirimir el

problema.

En este capitulo se proponeincorporar unanalisis contextualizado de justicia educacio-
nal al debate. Aplicando principios de justicia distributivay de reconocimiento, se argu-
menta que, en su formaactual, los Liceos de Excelencia no benefician a los mas desven-
tajados y potencian desigualdades ilegitimas, contraviniendo su promesa de movilidad
social. Por otro lado, se analiza el impacto simbdlico que tendria su paso a una educa-
cién mixta. Se propone reconstruir laidentidad de los Liceos de Excelencia en linea con

las nuevas transformaciones y exigencias democréticas.

1 Seagradecen los comentarios de Paulina Valenzuelay Camila Moyano al primer borrador de este capitulo.
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Introduccion

Los Liceos de Excelencia tienen larga data en Chile, y su reputacién por sus altos resultados académicos los
precede. Tanto es asi, que en la tltima década se ha propuesto replicar y aumentar su nimero, a través de los
Liceos Bicentenario, y tentativamente, expandir esta modalidad al sector técnico profesional. Paralelamente, sin
embargo, estos mismos establecimientos han debido enfrentar cuestionamientos, tanto en el debate mas amplio
sobre la Ley de Inclusién y la prohibicién de seleccionar estudiantes, como a raiz de los emplazamientos recien-
tes de particulares y de los movimientos feministas, que reclaman contra la segregacién de género de los Liceos

de Excelencia.

A raiz de lo anterior, el mundo académico ha intentado aportar la mayor cantidad de evidencia posible sobre
estos temas, principalmente para tratar de prever las consecuencias que tendria sobre el rendimiento académico.
Sin embargo, esto omite un debate que es anterior, ya que la larga tradicién de los Liceos de Excelencia los hace
aparecer como algo incuestionable. ;Por qué debiese la politica ptiblica promover —o incluso mantener— una
educacién publica selectiva? Independiente de sus resultados, o incluso a pesar de ellos, ;son legitimos los me-
dios a través de los cuales los alcanzan? Este capitulo intenta responder a estas preguntas a través de un andlisis
contextualizado de justicia (Gewirtz, 2006). Este aplica principios de justicia para la evaluaciéon de evidencia
empirica en politicas ptblicas. De este modo, se inserta en un debate mds amplio sobre la necesidad de conectar

y complementar la evidencia cientifica con el debate normativo-politico.

El capitulo se estructura de la siguiente manera. En la primera seccién, se presentan las principales cuestiones
“polémicas” respecto a los Liceos de Excelencia, y que surgen en gran parte del cambio de contexto social y
cultural en que se insertan hoy. En la seccién siguiente, se presentan algunos principios que permiten combinar
la discusién sobre justicia educacional con la evidencia empirica, para luego evaluar la evidencia acerca de la
misién, admision y rendimiento de los Liceos de Excelencia a la luz de criterios de justicia distributivos y de
reconocimiento. Por tltimo, se concluye con una reflexién respecto a los aportes de este enfoque particular a la
evaluacién de las politicas educativas, asi como su potencial para fomentar una deliberacién democrética nece-
saria en torno a los Liceos de Excelencia y el sistema educativo chileno.

Los Liceos de Excelencia ante un nuevo contexto social

Los Liceos de Excelencia en Chile tienen larga data en Chile, aunque el rol que juegan en el sistema educativo
ha cambiado radicalmente. En primer lugar, estdn los Liceos Emblemadticos, establecimientos ptblicos creados
en el siglo XIX y XX que se caracterizaron por su educacién elitista, enfocada a formar a las futuras generaciones
dirigentes del pafs. En efecto, debido a la baja cobertura del sistema educacional en los primeros afios -sélo al-
canzaba un 4.2% para educacién secundaria en la década de 1930 (Allende y Valenzuela, 2016)-, toda educacién
era, por defecto, selectiva. Este patrén es comtn en paises que recién comienzan a desarrollarse, debido a los

recursos econémicos y humanos limitados al momento de su creacién (Ware, 2017).
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Como es evidente, ese panorama al momento de su creacién ha cambiado drésticamente. Por un lado, se masifi-
¢6 la educacion en Chile, alcanzando tasas de escolarizacién en educacién bdsica y media cercanas al 90%?2. Por
otro lado, las politicas de privatizacién implementadas en el pais desde los afios ‘80 han influido fuertemente
en la merma de la matricula y resultados de la educacién publica (Bellei, 2015). Las élites socioeconémicas del
pais se concentran ahora mayoritariamente en la educacién particular pagada. Por su parte, los sectores medios
han migrado a la educacién particular subvencionada, cuyos resultados se mantienen mds altos que los de la
educacién municipal, en parte por los efectos de la selecciéon y el copago, que contribuyen a la segregacién so-
cioeconémica del sistema (Mizala y Torche, 2012; Hsieh y Urquiola, 2006).

A raiz de lo anterior, los Liceos de Excelencia son vistos por muchos como “el dltimo bastién” de la educacién
publica. A pesar de que sus resultados son dificiles de separar de los efectos del prestigio y la seleccién -meca-
nismo con el cual no cuentan los demds colegios ptiblicos-, varias voces politicas y académicas han abogado por
la expansion del modelo. En base a esto, por ejemplo, es que en el afio 2010 se anunci6 la creaciéon de 60 Liceos
Bicentenario, iniciativa que buscé expandir el modelo selectivo de los Liceos Emblematicos reconvirtiendo o

construyendo nuevos establecimientos. En especifico, el objetivo del programa fue:

“Entregar una alternativa de educacion de calidad para los alumnos vulnerables que, aunque siendo

destacados en sus contextos escolares, no tienen opciones de ingresar a la educacién superior debido a

2

sus bajos puntajes PSU que, en parte, se deben a la baja calidad de los establecimientos a los que asisten”
(Carrasco, Gutiérrez, Bogolasky, Rivero y Zahri, 2014).

En su implementacién temprana, los Liceos Bicentenario cumplieron con su objetivo de obtener mayores punta-
jes SIMCE y PSU, asi como de permitir el ingreso de sus estudiantes a la educacién superior (Carrasco et al., 2014).
Como es evidente, esto ha sido bien recibido por sus comunidades educativas y la opinién publica, transformdn-
dose en una propuesta politicamente atractiva. En base también al bajo costo comparativo que representa ampliar
este tipo de instituciones (en lugar de elevar la calidad del sector ptblico en su conjunto), ha tomado més fuerza la
idea de seguir multiplicando estos establecimientos, e incluso aplicar el modelo en los liceos técnico-profesionales?,

Por eso, la entrada en vigencia de la Ley de Inclusién (Ley N° 20.845) -uno de cuyos pilares prohibe la seleccién de
alumnos por parte de los establecimientos que reciben subvencién del Estado (MINEDUC, 2017)- causé polémica
en los Liceos Publicos de Excelencia (LPE). Varias voces politicas y académicas, asi como los propios padres y
apoderados?, expresaron su preocupacioén por el futuro de los Liceos Emblemadticos y los Liceos Bicentenario
(Eyzaguirre, 2016; Fontaine y Urztia, 2018). En especifico, se argumenté que la prohibicién de seleccionar podria
dafiar irreparablemente los proyectos educativos y la calidad de estos colegios, basados en una alta exigencia
académica. La consecuencia serfa que de este modo se veria afectada “la principal oportunidad de movilidad social
para estudiantes vulnerables basada en el mérito” (Fontaine y Urzia, 2018). Aunque la ley contempla la eliminacién
gradual de la seleccién por puntajes en la prueba de admision, hasta permitir la seleccién de un maximo de 30%

de estudiantes en base a su rendimiento, algunos piden aumentar este porcentaje’®, y otros, disefiar un mecanismo

2 Sistema de Informacién de Tendencias Educativas en América Latina (SITEAL). Indicadores: Tasas de escolarizacién. Disponible en: http;/www.siteal.iipe.

unesco.org/
3 LaTercera. (2018, 1 de junio). Criticas, balances y anuncios: Lo que marcd la cuenta publica de Pifiera. Recuperado de: https://www.latercera.com/politica/

noticia/criticas-balances-anuncios-lo-marco-la-cuenta-publica-pinera/188807/

4 Gbémez Padrén, U. (2016, 11 de diciembre). Ex alumnos de liceos emblematicos salen a criticar nueva “ley de inclusién” “la témbola virtual ha colocado
estudiantes de Punta Arenas en colegios de Porvenir”. El Libero. Recuperado de http;//ellibero.cl/actualidad/ex-alumnos-de-liceos-emblematicos-salen-a-
criticar-nueva-ley-de-inclusion-la-tombola-virtual-ha-colocado-a-alumnos-de-punta-arenas-en-colegios-de-porvenir/

5 Cordella,F.y Cadiz, P. (2015, 3 de noviembre). Mineduc fija férmula que aumenta seleccién en liceos embleméticos. Teletrece. Recuperado de http://www.t13.
cl/noticia/politica/mineduc-fija-formula-aumenta-seleccion-liceos-emblematicos
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que asegure la diversidad socioeconémica al interior de estas escuelas, seleccionando académicamente al interior

de cada quintil de ingresos® (Eyzaguirre, 2016).

En un debate relacionado, pero distinto en su naturaleza, durante los tltimos afios también se ha sumado el
cuestionamiento a la segregaciéon de género en los Liceos de Excelencia. En el afio 2016, una nifa escribi6 a la
Presidenta de la Reptblica solicitando el acceso al Instituto Nacional, argumentando que “es injusto” que la
mitad de la poblacién esté excluida de la posibilidad de participar del proyecto educativo de un establecimiento
emblemadtico para el pafs’. El cuestionamiento volvié a tomar fuerza este afio 2018, con los emplazamientos del
movimiento feminista estudiantil, que critican tanto la falta de acceso a los Liceos de Excelencia masculinos en
términos de su derecho a la educacién, como de las consecuencias potencialmente negativas que genera una
educacion de un solo género, tanto en hombres como en mujeres. Asf, algunos municipios ya se plantean volver

mixtos sus Liceos de Excelencia®.

Para ambos debates, se han aportado antecedentes empiricos, tanto nacionales como internacionales, de los
potenciales efectos sobre el rendimiento académico que podrian tener los procesos de inclusién y de desegre-
gacion de género, respectivamente. Sin embargo, en muchos casos la evidencia es mixta (pues hay resultados
que apoyan ambos lados del argumento), o la inclusién y el rendimiento académico son vistos como dos fines

contrapuestos, donde para obtener uno es necesario sacrificar el otro.

(Qué deberia hacer la politica publica cuando se encuentra ante estas situaciones, donde hay multiples valores a
resguardar? Retomando un debate cldsico sobre la relacién entre ciencia y filosoffa, aquf se propone incorporar
la nocién de justicia a la evaluacién de este dilema de politica. En particular, se trata de volver a revisar, clasificar
y reordenar la evidencia en base a criterios operativos de justicia, que mds que dar una respuesta de antemano,
permiten ajustar el foco en las preguntas relevantes. Mds en claro, la evidencia puede, por ejemplo, responder
si la seleccion y la segregacion producen resultados educativos mds altos o no. En cambio, el andlisis contex-
tualizado de justicia interpela con preguntas previas: json la seleccién y/o la segregacion por género medios
legitimos para aumentar el rendimiento escolar? ;A quiénes beneficia y perjudica la politica de Liceos Ptiblicos
de Excelencia (LPE)? ;Tiene algo que decir la justicia respecto a la segregacién por género en los LPE?

Antes de revisar la evidencia, en la seccién siguiente se presentan algunos de los criterios operativos de justicia

que permitirdn evaluar la evidencia disponible para el caso de los Liceos de Excelencia.

éComo evaluar la justicia de una politica educativa?

(Puede “medirse” lajusticia? Recientemente, son varios los autores que han intentado arrancar a la filosofia edu-
cacional de la pura reflexién “ideal” para poder aplicarla al contexto de las politicas ptblicas —en lo que Bischoff

6  Said,C,Vargas,C.yVergara, C.(2017,13de enero). Senadores proponen férmula para reponer la seleccién en liceos emblemadticos y destacados. El Mercurio.
Recuperado de http://www.elmercurio.com/blogs/2017/01/13/48051/Senadores-proponen-formula-para-reponer-la-seleccion-en-liceos-emblematicos-y-

destacados.aspx
7  Sepllveda,P.,yRivas,S. (8 deseptiembre de 2016). Lacartaen que nifiade 11afios pide aBachelety Tohdingresar al Instituto Nacional. La Tercera. Recuperado

de http;//wwwa2.latercera.com/noticia/la-carta-en-que-nina-de-11-anos-pide-a-bachelet-y-toha-ingresar-al-instituto-nacional/
8  Mufioz, D. (15de mayo de 2018). Santiago abre proceso para que colegios emblematicos sean mixtos. La Tercera. Recuperado de https;//www.latercera.com/

nacional/noticia/santiago-abre-proceso-colegios-emblematicos-sean-mixtos/165171/
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y Shores (2014) llaman “action-guiding philosophy”~. El nombre es potente, porque explicita la voluntad de guiar
la accién, en lugar de sélo analizarla. Este ejercicio requiere una mayor flexibilidad respecto de la filosofia tradi-
cional, donde la aplicacién de un principio suele proponerse como absoluto e imperativo. Aqui, en cambio, es
necesario reconocer que hay ciertas limitaciones -valores contrapuestos, intereses y dificultades pricticas- para

la concrecién de la justicia en el mundo real.

Por eso, el primer paso es considerar la multidimensionalidad de la justicia (Gewirtz, 2006; Brighouse, Ladd,
Loeb y Swift, 2018). Esto quiere decir que no existe un sélo principio de justicia educacional que predomine “a
todo evento”, sino que existen varios, y muchas veces pueden traslaparse o entrar en conflicto entre si. En este
caso, serfa atingente considerar algunos principios de justicia distributiva, del reconocimiento y participativa
(Ferrada, 2018; Gale, 2000). Ademds, conviene definir claramente algunos los valores en juego en el caso de la in-
clusién socioeconémica y de género en los LPE: especificamente, conceptos como la igualdad de oportunidades,

la meritocracia o la igualdad de género.

Hay quienes sostienen que los Liceos de Excelencia son la via mds efectiva de movilidad social, y que por este
motivo promueven la igualdad de oportunidades. Sin embargo, pocas veces se explicita qué se entiende por
“igualdad de oportunidades” (Ferrada, 2018). Esto da pie a una paradoja: parafraseando a Jencks (1988), casi
nadie se opone a este fin, pero el consenso es més bien escaso al discutir cémo alcanzarlo. La cuestién del acceso
a estos Liceos se trata de un problema de distribucién de oportunidades. En sociedades democréticas la edu-
cacion es “el” principal mecanismo para desarrollarse, participar de la sociedad y acceder a mejores posiciones
sociales (Brighouse, Ladd, Loeb y Swift, 2018). Sin embargo, la educacién no sélo es un bien’ absoluto, sino
relativo; esto quiere decir que el beneficio que genera también depende de cudnta -y qué tan buena- educacién
tienen los demads. Por eso, una educacién que se define de élite ya tiene un componente problematico: su valor
radica en la capacidad de acaparar oportunidades que quedan fuera de alcance para otros. Asi mismo, tener un
“piso minimo” de educacién se asocia a una vida mds precaria conforme los demds van obteniendo mayores o

mejores oportunidades educacionales.

Luego, ;qué entendemos por meritocracia? Usando una definicién liberal bastante extendida, aunque cierta-
mente no la mds exigente'®, para que las diferencias de resultados sean justas éstas debiesen responder sélo a di-
ferencias naturales en talento y esfuerzo de los y las estudiantes, y no de caracteristicas arbitrarias como su nivel
socioeconémico, la raza o el género. En base a esta definicién, Brighouse y Swift (2014) plantean un Principio de
Igualdad de Oportunidad Educacional, segtin el cual la justicia demanda corregir las desigualdades ilegitimas
entre grupos de estudiantes. Esto incluye la posibilidad de “nivelar hacia abajo”, si la posicién ventajosa fue

obtenida como resultados de caracteristicas arbitrarias.

Adicionalmente, hay quienes sostienen que la prioridad, para la politica, deben ser los mds desventajados del
sistema educativo, ya que sus perspectivas futuras de desarrollarse y acceder a una vida digna son las que estan
mds severamente perjudicadas. Por ello, el Principio Prioritario de Justicia Educacional (Schouten, 2012) sos-

tiene que las politicas educativas s6lo son legitimas si mejoran o no dafian las oportunidades de este grupo, al

9 Bienentendido no como un “bien econémico”, sino como beneficio (Brighouse, Ladd, Loeby Swift, 2018).

10  Este principio estd basado en el Principio de Igualdad de lateorfa de lajusticia de John Rawls (1999). Ver Brighouse y Swift (2014) parala criticaque argumenta
que lapropensiénaejercer es esfuerzo puede considerarse unavariable endégena del nivel socioeconémicoy las perspectivas educacionales asociadas. Ver
Schouten (2012) parauna critica que argumenta que no hay una diferencia moral entre diferencias arbitrarias sociales y biolégicas,y que por tanto excluye el
talento como una fuente de desigualdad aceptable.
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tiempo que exige que se les compense en la medida de su desventaja. La idea que estd detrds de este principio es
que tiene mds fuerza moral evitar un dafio a los mds desventajados -que reciben una educacién deficiente o no

la reciben-, que mejorar las condiciones de otros estudiantes que ya estdn en una posicién mds ventajosa.

Por otra parte, y a diferencia de esta primera discusién, la demanda por derechos e igualdad del feminismo se
enmarca mejor dentro de las teorias del reconocimiento y la participacion (Fraser, 1996; Ferrada, 2018). Se trata
de identificar y reconocer una desigualdad econémica, de estatus y de derechos histérica, para la cual la justicia
exige una reparacion no sélo material, sino también simbdlica. En palabras de Ferrada (2018), la pregunta re-
levante es ;igualdad entre quiénes?, mas que ;igualdad de qué? En este sentido, el rendimiento académico es sélo
una arista del problema. Lo relevante para este enfoque es si la formacién segregada de los Liceos de Excelencia
permite o promueve que las mujeres sean consideradas pares en la vida social, en términos culturales y de par-

ticipacion politica, y qué acciones concretas se pueden realizar en esta linea.

Como se mencion6 antes, los principios expuestos no son exhaustivos, pero dan un buen marco para evaluar la
justicia de los Liceos de Excelencia. ;Qué pasa entonces cuando revisamos la evidencia teniendo como foco del

anadlisis estas consideraciones?

éQué sentido tiene una educacion publica selectivay segregada?

En esta seccion se presentan evidencias relacionadas con los principios de justicia revisados. Lo que permitird
afirmar algo sobre la justificacién de los LPE, entonces, no es la cantidad de evidencia a favor o en contra, sino

los principios de justicia contra los cuales se contrastan los datos.

cLos Liceos de Excelencia benefician a los estudiantes mds desventajados?

De acuerdo a la investigacion de Allende y Valenzuela (2016), los estudiantes de los LPE poseen alto rendimiento
académico durante toda su trayectoria educativa previa al ingreso, y sus padres tienen altas expectativas edu-
cativas para ellos, con un porcentaje mayoritario que cree que accederdn a la educacién superior. En términos
de nivel socioeconémico, la mayoria de los estudiantes proviene de familias de clase media-alta: el estudiante
promedio pertenece al percentil 75 de la distribucién de ingreso en Chile. Adicionalmente, la mayoria de los
estudiantes de los Liceos de Excelencia proviene de colegios particulares subvencionados (incluso un grupo
pequefio de particulares pagados), y sélo alrededor de un 30% de su matricula proviene de colegios ptblicos.

Por otro lado, segtn la evaluacién para la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (DIPRES) sobre
los primeros afios de implementacién de los Liceos Bicentenario, éstos hacen un uso intensivo de mecanismos
de seleccién, tanto académicos como personales: un 90% aplica pruebas de conocimiento, un 84% exige informes
de notas, un 68% demanda informes de disciplina, un 45% entrevista a los alumnos y un 20% entrevista a los
padres (Carrasco et al., 2014). Con este nivel de seleccidn, la composicién del alumnado en términos académicos
no debe sorprender: los cursos son altamente homogéneos, con un 67% de los seleccionados que provienen del
30% de mejor rendimiento en sus cursos de origen (Carrasco, Gutiérrez y Bogolasky, 2016).
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Existe mucha investigacién que intenta determinar si, aun controlando por el nivel socioeconémico de los es-
tudiantes, los Liceos de Excelencia agregan valor en términos de resultados académicos, con resultados afirma-
tivos (Bucarey, Jorquera, Muifioz y Urzta, 2016) y negativos (Allende y Valenzuela, 2016; Manriquez, 2016), tal
y como sucede con la evidencia internacional. Lo relevante aqui es que, analizado desde el punto de vista del
principio prioritario, lo que no estd en discusién es que los estudiantes de los LPE no son los més vulnerables del
pafs, y en ese sentido esta no es una politica que ponga como prioridad a los mds desventajados. Sin embargo,
aun quedaria por resolver si generan oportunidades educacionales que de otro modo serian inaccesibles a sus
estudiantes.

(Aumentan o disminuyen brechas educacionales arbitrarias?

El principal argumento a favor de los LPE es que éstos generan movilidad social y, por tanto, acortarian brechas.
En primer lugar, es necesario recalcar que, en el campo educativo, la expansion educacional ha beneficiado a las
clases mds bajas en términos absolutos -aumento el acceso y los afios de escolaridad-, pero en términos relativos
las mejores oportunidades siguen siendo acaparadas por la clase media y alta (Glaesser y Cooper, 2012). Esto se
debe tanto a la extrema desigualdad econémica en nuestro pafs, como a las diferentes normativas que regian a
cada tipo de colegios en Chile.

El sector particular pagado, que es muy minoritario -cerca de un 8% de la matricula- (Centro de Estudios MI-
NEDUC, 2017), opera bajo una normativa paralela e inversa a la reforma: seleccion arbitraria e hipersegregacién
(Valenzuela, Bellei y De los Rios, 2014) junto con matriculas y mensualidades fuera del alcance de la mayoria
de la poblacién. Esto hace que las posiciones universitarias de élite estén acaparadas por este sector. Es mds, un
estudiante de un colegio particular pagado tiene 7 veces mds probabilidades de entrar a una carrera de élite en
la Universidad Catélica o la Universidad de Chile que los estudiantes de Liceos Bicentenario, y 3 veces mds que
los de Liceos Emblematicos (Rivera y Guevara, 2017). En este sentido, Ware (2017) argumenta que los estable-
cimientos publicos selectivos dan la “apariencia de movilidad social ascendente, sin generar al mismo tiempo mucha
movilidad descendente” (p. 286). Establecimientos como los LPE generan una oportunidad muy limitada de acceso
para grupos medios, que sin embargo no llegan nunca a representar una amenaza para la élite. Adicionalmente,
vale la pena cuestionar que la opcién de la politica ptiblica sea transformar algunos de sus establecimientos en
espacios selectivos y segregados para poder entrar a competir con los particulares pagados, en lugar de proble-

matizar la hipersegregacion de aquellos.

Eso respecto a las brechas en el nivel mds alto de desempefio. ;Pero qué pasa con la brecha respecto a los demds
colegios que ya no seleccionan? Segiin Gorard y Siddiqui (2016), un error tipico de los defensores de los estable-
cimientos publicos selectivos y de los responsables de la politica es centrarse exclusivamente en lo que ocurre
dentro de ellas. Sin embargo, quizds lo pensarfan dos veces si analizaran que decir “queremos mds Liceos Piiblicos
Selectivos” equivale a decir “queremos mds escuelas que pierdan el 15%-20% de sus estudiantes de mejor rendimiento”
(p.12). Si bien modesto, el impacto de este ‘efecto descreme’ sobre puntajes en pruebas estandarizados seria ne-
gativo (Altonji, Huang y Taber, 2015; tal como se cita en Allende y Valenzuela, 2016), al tiempo que diferentes es-
tudios reportan menores expectativas educacionales de parte de los profesores, impacto en la autoestima acadé-
mica y aspiraciones de los estudiantes, y menores recursos asignados a estas escuelas (Gorard y Siddiqui, 2016).
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En suma, la educacion selectiva hace que las experiencias educacionales estén inequitativamente distribuidas, y
que también se vuelvan incomparables entre si. La existencia de normativas paralelas abre brechas sociales entre
las distintas dependencias educacionales, que ya determinan un ordenamiento general de resultados. En estas

condiciones, y en palabras de Lampert (2013), identificar “mérito puro” es una ilusién.

¢La segregacion de género en los LPE permite o promueve el reconocimiento de las mujeres
como pares en la esfera educativa?

Si la discusién se limita al dmbito de la distribucién, el debate sobre la segregaciéon de género es en cierto sen-
tido similar a la de la segregacién socioeconémica y académica. Primeramente, habria que preguntarse por las
diferencias en acceso, y luego por las brechas en rendimiento académico dependiendo de la composicién de
género de las escuelas. A este respecto, y si bien la evidencia general también es mixta, investigaciones recientes
sugieren que la educacién diferenciada por género no genera ventajas significativas en el aprendizaje (Lavy y
Schlosser, 2011; Pahlke, Hyde y Allison, 2014; Villalobos, Wyman, Schiele y Godoy, 2016 -éste tltimo, para el caso
chileno-). Por eso, estrictamente en términos académicos, la segregacion de género no cumplirfa una funcién en

términos de oportunidades educacionales.

Pero la desigualdad de género es méas que un problema de distribucién: toca las relaciones sociales, el status cul-
tural y la participacion politica. Por eso, Nancy Fraser (1996) propuso tratarla como una categoria ambivalente,
que incluye tanto problemaéticas distributivas como de reconocimiento. Para ello define la justicia bajo el concep-
to de paridad participativa, y que exige acciones tanto de redistribucion material -en este caso, oportunidades

educacionales- como de reconocimiento.

Volviendo a los liceos de excelencia, el Instituto Nacional y el Liceo 1 Javiera Carrera, por poner un ejemplo,
representan algo distinto en términos simbdlicos. El primero se creé con el afdn de formar a los dirigentes del
pais, y esto se entendi6 originalmente como una posibilidad exclusivamente masculina. En cambio, en el segun-
do caso se trataba de ampliar el acceso a educacién de las mujeres. Por eso, si bien uno puede argumentar que
en términos de acceso actualmente son equivalentes para cada sexo, simbdlicamente no lo son. La justicia del
reconocimiento no admite como reparacién sélo frases declarativas, sino un cambio concreto en las condiciones
del grupo que la reclama. Entonces, la pregunta es: jtendria un efecto simbélico que un establecimiento como el
Instituto Nacional se volviera mixto? O, ;hay algo esencial de su proyecto educativo que se pierde con el acceso

de las mujeres? Estas mismas preguntas habria que repetirlas, entonces, para el resto de los LPE.

La transformacién de estos liceos -0 algunos de estos- en establecimientos mixtos serfa una sefial potente, un
modo de comprender y actualizar las relaciones entre hombres y mujeres en el sistema escolar. No es que esta
medida sea suficiente por si sola (muchas medidas pedagégicas y organizacionales deben tomarse para resguar-
dar la igualdad al interior de estos establecimientos), pero sf un primer paso que empuje discusiones sobre la
igualdad de representacién en su cuerpo docente, en sus métodos de ensefianza, y en el desarrollo social de los

y las estudiantes.
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Conclusiones

El sistema educativo chileno enfrenta hoy nuevas realidades y desafios, que reflejan los cambios de una sociedad
cada vez mds compleja. Mientras que ésta es crecientemente diversa y altamente desigual, al sistema se le exige
en mayor medida generar igualdad de oportunidades y cohesién social. Por lo mismo, la justicia como concepto

multidimensional permite analizar problemas ptiblicos de manera integral y con un sentido de urgencia moral.

Es urgente recuperar esta discusién politico-normativa que debiese anteceder al disefio técnico de las politicas.
No se trata de desechar la evidencia empirica; es mds, urge. Pero el desafio consiste en hacerse las preguntas
relevantes al evaluar una politica ptblica, y medir aquello que como sociedad valoramos. En otras palabras, se
necesita evidencia “para tomar decisiones empiricamente informadas, y moralmente responsables” (Brighouse, Ladd,
Loeb y Swift, 2018). Utilizando sélo tres principios justicia distributiva y de reconocimiento, el andlisis hecho
aqui sugiere que los Liceos de Excelencia no benefician a los mds desventajados, potencian desigualdades ilegiti-
mas, y se quedan cortos en el reconocimiento ptblico de la igualdad de género en educacién. Ademds, el enfoque
multidimensional de justicia permite observar los LPE en contexto, no como instituciones aisladas sino como
un mecanismo paliativo a injusticias mas amplias. De este modo, problematiza otros aspectos sobre la selecciéon
escolar, y plantea nuevas discusiones sobre aspectos hasta ahora inabordados por la politica ptblica, como el
elitismo del sector particular pagado y la necesidad de una educacién no sexista. Asi, el modelo de los Liceos

Publicos de Excelencia es evidentemente problematico, y amerita cuestionamiento.

Es importante recalcar aqui que el andlisis hecho en este capitulo no tiene como objetivo hacer un juicio moral a
las familias ni a los estudiantes que asisten a los LPE. Cada familia intenta aprovechar las mejores oportunidades
disponibles, de acuerdo a sus recursos y capacidades: el problema de fondo es que esto ocurre en un sistema que,
como muestra el andlisis, opera bajo pardmetros dispares.

Finalmente, algunos podradn preguntarse cudl serd la identidad de los Liceos de Excelencia si son despojados de
la seleccién o de su composicién de género. Tal vez lo que hace falta es una redefinicién democrética de “exce-
lencia educativa”, que vaya mds alld del desempefio académico y que se caracterice por su vanguardismo, por ir
a la par con las discusiones de una sociedad chilena que ha cambiado. La evaluacién de justicia, entonces, debe
estar dirigida a nuestro sistema educativo y sus politicas, en base a una discusién democratica sobre lo que en-

tendemos por una sociedad justa y con oportunidades igualitarias.
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Aproximaciones al desistimiento delictual:

Una alternativa para la (re)insercion social

Benjamin Ulloa Gamboa y Norma Villanueva Ferndndez

RESUMEN

El desistimiento es una corriente tedrica de data relativamente reciente que busca
favorecer procesos de cambio pro-sociales en personas con trayectorias vitales
delictivas, cuyo componente central radica en la participacién protagénica del
“sujeto”, considerando sus recursos personales y potencialidades de cambio. En este
informe se realiza una revisién bibliografica de los principales investigadores en la
materia, reconociendo sus potenciales beneficios y alcances en procesos individuales
y comunitarios, favoreciendo integrar una perspectiva mas integral en materia de
seguridad ciudadana. Proponemos un cambio de mirada orientada desde lapromocién
social que pueda revertir las altas tasas de reincidencia observadas durante los
Ultimos afios en Chile, que evidencian la falta de enfoques sostenidos y eficaces para el

tratamiento de la delincuencia.
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Introduccion

El 8 de diciembre de 2010, en la cdrcel de San Miguel, murieron 81 personas privadas de libertad en un drama-
tico incendio que dejé en evidencia las precarias e indignas condiciones en las que se encontraban cumpliendo
sus condenas. Entre ellos estaba Bastidn Arriagada, de 22 afios, quien habia sido condenado a una pena privativa
de libertad de 61 dias por vender peliculas piratas. Bastidn no era un peligro para la sociedad, ni mucho menos
un “delincuente” del cual habia que protegerse. Asi como Bastidn, hay muchos casos de hombres y mujeres que
han sido condenados a privacién de libertad que nunca debieron estar tras las rejas, sino cumpliendo en el peor
de los casos, una pena en libertad que promoviera su (re)insercion.

Casos como este nos interpelan a preguntarnos sobre los fines de la pena y qué medidas, en atencién a estos
fines, son las mds adecuadas para enfrentar el delito. Considerando lo anterior, si reconocemos que una de las
finalidades de la pena es propiciar la (re)insercion, claramente la carcel como la hemos comprendido hasta hoy y
la masificacién de la misma como respuesta al delito ha devenido en iatrogénica, al verse evidenciado el aumen-
to del nivel criminégeno y el dafio fisico y psiquico de los reclusos, asf como también, las nefastas consecuencias
para sus familias propiciando una mayor vulnerabilidad y marginalizacién de los suyos, factores que estdn en
la raiz del problema de la delincuencia. Esta es una de las variables a la base de un circulo delictivo, que ha sido
potenciado con medidas punitivas y meramente sancionadoras, olvidando una panordmica restaurativa que
pudiera realmente incidir en materia de victimizacién y delincuencia.

A mayor abundamiento, las cifras de reincidencia en Chile reflejan la poca efectividad del sistema penitenciario,
toda vez que cerca del 71,2% vuelve a tener un contacto con el sistema penal dentro de los tres afios siguientes a
su egreso, y un 50,5% regresa a la cdrcel en el mismo lapso de tiempo, cuestién que acontece mayoritariamente dentro
del primer afio en libertad (Paz Ciudadana, 2012). También causa alarma evidenciar la precariedad de los penales y
las cifras de hacinamiento (Fiscalia Judicial Corte Suprema, 2018), asi como los niveles de inseguridad al interior de los
mismos, cuestion que se ve brutalmente graficada al estimarse, a partir de cifras oficiales de Gendarmeria de Chile, que
dentro de nuestras cdrceles hay 50 veces mds posibilidades de morir asesinado en comparacién al medio libre, todo
ello sin considerar a quienes murieron por concepto de “rifias” (E1 Mercurio, 2018) y / 0 a los internos que fallecieron en
algin centro hospitalario, como consecuencia de un suceso violento ocurrido dentro de un recinto penal.

La dictacién de leyes tendientes a endurecer las penas han sido mds bien reacciones “cémodas” y muchas veces
populistas que han tendido a agravar el problema de la delincuencia. Mds atun considerando que no hay evi-
dencia robusta que indique que el aumento de penas sirva como disuasivo para la comisién de delitos (Centro
de Politicas Puablicas UC, 2016). A modo de ejemplo, llaman la atencién las diversas modificaciones propiciadas
con las denominadas “agendas cortas antidelincuencia”, con las cuales se ha tendido a incrementar el tiempo de
cumplimiento efectivo de determinadas penas para poder acceder a libertad condicional; cuestiéon contraprodu-
cente, toda vez que a mayor tiempo encarcelado aumentan las posibilidades de reincidencia, considerando los
efectos perniciosos de la prisién en la vida de los internos. Interesante en este respecto, es evidenciar que la rein-
cidencia de libertos condicionales es considerablemente menor en comparacién a quienes cumplen, de manera
efectiva, el total de su pena a interior de recintos penitenciarios (Faindez y Lavanderos, 2017).

En este contexto de precariedad penitenciaria y aumento progresivo del endurecimiento de penas pu-
ramente sancionadoras, es que presentamos el paradigma del desistimiento como modelo y herramien-
ta para impulsar y favorecer la (re)insercién. Paradigma que tiene como centro y protagonista de su pro-
pio proceso al infractor de ley y a la comunidad, evitando con ello tratamientos verticalistas e intervencio-
nistas que no consideran la trayectoria vital y motivacion del mismo, asi como también identificando las
causas sociales del delito y el rol de la comunidad en los procesos de (re)insercién (McNeill, 2012).
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¢Qué es el desistimiento?

El desistimiento, entendido como un proceso mediante el cual una persona con pasado criminégeno cesa su acti-
vidad delictiva de forma definitiva o incluso por lapsos cada vez mds extensos de tiempo (Cid y Marti, 2011), es
clave a ser estudiado y analizado para comprender cuales son los factores que estdn a la base de su surgimiento
y mantencién. Es de especial relevancia con la poblacién carcelaria que estd préxima a cumplir sus condenas,
0 se encuentra en condiciones de optar a beneficios que impliquen contacto con el medio libre, para continuar
cumpliendo una pena en libertad.

El desistimiento como teoria o corriente, es de data relativamente reciente. Esta se ocupa de estudiar el fin de las
carreras delictivas y los factores asociados a este cese (Farrigton, 2006). Es primordial considerar, que el mismo
corresponde a un proceso de naturaleza compleja y que en primera instancia requiere de la decisién y voluntad
de la persona en cuestién, es decir, debe existir una motivacién personal al cambio. Este proceso de transforma-
cién, implica modificar hédbitos y conductas asociadas a la comisién de delitos, lo cual conlleva adoptar modelos
convencionales para relacionarse con la estructura social (Maruna, 2009). Es por tanto el desistimiento un esfuer-
zo tanto cognitivo como psicoldgico, pero con soporte comunitario que ha sido mayoritariamente significado
como un cambio de identidad (McNeill 2012) en el cual se deben desaprender y abandonar ciertos patrones de
comportamiento delictivo, asi como de validacion y justificacién que se le da internamente al delito como forma
de subsistencia y parte de la cotidianidad natural y normalizada en la vida de un individuo. En este sentido, y
siendo contrastado con las Teorias del Aprendizaje Social (Redondo, Stangeland y Garrido, 2006), el contexto
social préximo asi como las figuras significativas cobran especial relevancia, en atencién a que la persona debe
desacreditar y refutar pautas de comportamiento adquiridas y aprendidas en su medio social primario, lo cual
serd clave para poner a prueba las intenciones y motivaciones de cambio transitando desde una conversién
simbdlica a una material. En este cambio de identidad cobran especial relevancia las personas significativas del
sujeto en cuestién y el tipo de apoyo o refuerzo que estos entreguen ante estos cambios de conducta.

En la génesis del desistimiento como corriente tedrica, se encuentra la preocupacion de investigadores y profe-
sionales del 4mbito penal - penitenciario, sobre las formas de tratamiento y abordaje de la “rehabilitacién” pre-
dominante en la sociedad occidental durante fines de la década de los setentas (McNeill, 2012). El desistimiento
surge como una respuesta tedrica integral, que contiene una orientacién de promocién social y humana, a for-
mas verticalistas y coercitivas de “tratamiento” que no consideran las particularidades ni las intenciones de las
personas de las cuales son objeto. El desistimiento pone un especial énfasis en la voluntariedad del individuo a
ejercer un cambio de vida, tanto por su condicién de “sujeto” como por la relevancia de que sean ellos mismos
los protagonistas de sus propios procesos, como personas vdlidas y con poder decisional. Esto no s6lo contiene
una dimensién ética y de respeto a los derechos y la dignidad humana, sino que ademds es mucho maés eficaz y
sostenible si se piensa desde la gestacién de politicas ptiblicas o programas de acompafiamiento con recursos li-
mitados. De este modo, la primera intencién de generar un cambio de vida asi como de sostener un compromiso
sistemadtico con el proceso, si bien no garantizan el logro definitivo del desistimiento ni facilitan la complejidad
de esta transicién, son su primera condicién necesaria y elemental.

Esta aseveracién de cambio es relacionada por Maruna (citado por Luna, 2017) con la construccién de narrativas
subjetivas, en las cuales las personas en proceso o vias de desistimiento configuran construcciones explicativas
del pasado, resignificando hechos dafiinos y negativos para si mismos y/o para la sociedad, internalizando la
aseveracion de que el presente y el futuro no se encuentran determinados por este. No se trata de negar o invi-
sibilizar el pasado criminal, sino mds bien de dar una explicacién légica y causal a los cambios en sus estilos de
vida (Farral, 2002; Maruna, 2003, citado por McNeill, 2012). Estas explicaciones internas le dan un nuevo sentido
a estos hechos, otorgdndole argumentaciones simbdlicas que moralmente los sittian como necesarios para el
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logro de un presente “esperanzador” y sobre el cual esta persona tiene un mayor control y manejo de su vida.
Un clésico ejemplo de esto serfa utilizar este cimulo de experiencias para ayudar a otros sujetos a desistir de
conductas criminales. Estos aportes a la comunidad son relevantes en cuanto se ha demostrado que la validacién
y el refuerzo del medio es un gran motivador para la autoestima, la determinacién personal y el aumento de la
seguridad en si mismo, factores esenciales para transitar por el desistimiento (McNeill, 2012; CESC, 2012). Es
asi como la identidad se reforma y se pone al servicio de la comunidad de la cual alguna vez fue transgresor,
proceso en el cual los apoyos institucionales o de terceros, si bien no aseguran el desistimiento, son relevantes y
significativos para configurar la validacién social de los cambios.

El desistimiento es un proceso gradual y sistemadtico que probablemente tenga retrocesos y recaidas, siendo los
mismos normales en un proceso de esta envergadura. Para comprender y empatizar con la naturaleza de esta
ambigiiedad, se pueden nominar dos elementos esenciales. En primer lugar, la persona en proceso de cambio
debe realizar una evaluacién interna de costo-beneficio con la nueva vida que se propone, aprendiendo a ad-
ministrar la ambigtiedad e incertidumbre (CESC, 2013), sobre todo en cuanto a quienes atin estdn en prisién. Si
bien hay ciertos investigadores (Maruna citado por Cid y Marti, 2011) que indican que al producirse este cues-
tionamiento el cambio de identidad ya se produjo; comprender la complejidad de esta vulnerabilidad al cambio
es esencial para destacar el rol del medio préximo y los apoyos brindados. Por otro lado, y como segundo ele-
mento, se puede comprender el desistimiento como un proceso interno similar a la rehabilitacién de consumo
problemadtico de drogas, o de cualquier otra adiccién, al comprometer un cambio en las pautas de vida y de
reorientacién de actitudes y costumbres que estdn internalizadas a nivel inconsciente y asociadas a una serie
de factores emocionales y cognitivos (Cid y Marti, 2011). Nos podemos referir por tanto, a un proceso de “reha-
bilitacién delictual”, que supondrd cambios en las narrativas internas, evaluaciéon permanente de la conducta
y evitacién de situaciones u oportunidades crimindgenas, con la permanente posibilidad de tener recaidas y
reincidencias, siendo estas naturales en un proceso de cambio.

Una de las teorfas que se encuentra estrechamente ligadas con el desistimiento es la referida a las Trayectorias
Vitales de Farrignton (2006). Este aborda las trayectorias delictuales a partir del ciclo etario de los individuos,
aseverando que gran parte de los actos criminales ocurren en la adolescencia, lo cual serfa propio de desajustes
adaptativos y emocionales relativamente normales en esta etapa. A partir de estudios longitudinales, esta co-
rriente demuestra que la curva del delito decrece con los afios, es decir, que a medida que las personas envejecen
cometen menos delitos. Esto se relacionaria tanto con factores biolégicos y cognitivos de cada etapa del ciclo
vital, asi como del costo asociado al delito a la luz de acontecimientos vitales en la vida y la prioridad que estas
guardan para el individuo. De este modo, habria una serie de factores externos que podrian precipitar el cese de
la trayectoria delictiva adelantando el desistimiento natural por edad. Esto podria ser: casarse, tener hijos, obte-
ner un trabajo, entre otros. Es importante comprender, que no son los hitos en si los que precipitan un cambio de
vida, sino la significacién que la persona les otorga y la evaluacién de riesgo a perder los mismos. Nuevamente,
y como refuerzo al cambio individual, los vinculos sociales toman especial relevancia en el proceso del desisti-
miento.

La dimensién social del desistimiento como soporte y apoyo que facilita este proceso, es una de las mads rele-
vantes a indagar y profundizar. Sin este 4mbito articulado, es probable que atin habiendo personas que desistan
del delito, estas sean s6lo las mds resilientes y proclives al cambio. Experiencias nacionales de acompafiamiento
en (re)insercién (CESC, 2013) han manifestado y sistematizado la relevancia que tienen en estos procesos, la
calidad de los vinculos de las personas, asi como las caracteristicas de sus contextos, y las oportunidades que
estos les puedan brindar para generar alternativas de subsistencia. También los apoyos profesionales y técnicos
que hagan de soporte a las dudas, incertidumbres y ambivalencias del proceso, han sido relevadas como claves,
considerando que no sélo se pretende incidir en la vida de una persona, sino que maés bien se estd aportando a la
calidad de vida de una comunidad completa. Es acd donde radica la importancia ptiblica y social de promover
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y conocer el desistimiento como probable eje temadtico u orientador de politicas, programas e iniciativas particu-
lares de (re)insercién, que tengan impacto sostenibles y sustentables en el tiempo.

Pertinencia del desistimiento en materia de seguridad publicay ciudadana

Pensar en el desistimiento como dispositivo aplicable a politicas de prevencién en materia de (re)insercidn,
requiere identificar los factores y/o variables que, segtn la literatura e investigaciones cientificas, facilitan o
permiten su desarrollo. La relacién entre desistimiento y (re)insercién es estrecha y dindmica, entendiendo la
dltima como la resocializacién de personas con pasado crimindégeno. Resulta igualmente discutible y materia
de una reflexion mds amplia, determinar el buen uso de este concepto, considerando que probablemente estos
sujetos nunca estuvieron realmente insertos en la estructura social. Esto ya fue planteado por la criminologia
critica (Redondo et al, 2006), y podria ser corroborado al revisar las caracterizaciones generales de la poblaciéon
carcelaria y sus nucleos familiares (bajos niveles educativos, escasas redes de apoyo, comunas de origen con
altos niveles de pobreza, entre otros) (Centro de Politicas Pablicas UC, 2016). Es relevante, por cuanto la socie-
dad tiene un rol fundamental en la operacionalizacién del desistimiento. En este sentido, si bien sus plantea-
mientos indican como condicién necesaria la decisién, orientacién al cambio, y determinacién de los propios
sujetos para modificar conductas- facilitar o favorecer su sustentabilidad conlleva necesariamente el apoyo de
la estructura social. Es decir, no sélo el sujeto en cuestiéon debe creer en si mismo y saberse capaz de cambiar,
sino que la sociedad deberd apoyar este cambio, generando las condiciones para que este se produzca y sea
sostenible en el tiempo.

Para comprender la importancia de los apoyos y validaciones del medio, se puede recurrir a la Teorfa del Apren-
dizaje Social de Akers (Redondo et al, 2006) y sus planteamientos sobre la adquisicién de conductas antisociales.
Este indica que la delincuencia responde a una conducta aprendida por asociacién diferencial e imitacién de
modelos, sobre todo de personas significativas y en un contexto en el cual el delito es validado y de cierto modo
recompensado. La importancia de esta teorfa en materia del desistimiento, se relaciona con la comprensién del
delito como un proceso de aprendizaje, que de igual modo puede ser desaprendido por los sujetos. Claramente
que, a mds temprana edad existen mayores posibilidades de lograr cambios significativos, pero se ha compro-
bado cientificamente que las intervenciones de cambio de conductas criminégenas en adultos y basadas en el
aprendizaje social tienen un éxito elevado (Akers, 2016), esto debido a su naturaleza conductual que opera a
nivel cognitivo y emocional, desde la creacién de nuevos hébitos validados por el medio y reforzados de forma
sistemdtica y gradual. Es probable que estas redefiniciones de vida impliquen cambiar parte importante de la
red de pares o vinculos, decisién que debe tomar cada persona en base al riesgo o la oportunidad que éstas le
ofrezcan. En este punto, y por la naturaleza compleja de los vinculos y las relaciones humanas, el apoyo de una
persona significativa, prosocial, involucrada y con conocimiento de estas consideraciones, serd un facilitador
para el éxito del proceso.

De este modo se podria proponer un modelo de intervencién intracarcelario que replique los elementos centra-
les de esta teoria, orientada a la formacién, sensibilizacién y entrenamiento cognitivo en personas que tienen
intenciones de realizar un cambio de vida. En esta linea y segtin Maruna (citado por Cid y Marti, 2011), la persis-
tencia delictual se encuentra relacionada con caracteristicas cognitivas como el escaso control de impulsos, bajos
niveles de autodeterminacion y precaria conciencia sobre las consecuencias de los actos. Bajo estas consideracio-
nes, intencionar procesos de reeducacién de estas variables cognitivas, asi como de otras facetas del desarrollo
personal que favorezcan proyectos de vida prosociales, es una alternativa posible para intencionar cambios de
conducta. Esto es esencial al comprender los cambios de identidad como una lucha interna, que compromete
el transformar hébitos y desprogramar conductas que probablemente han sido fundadas en la nifiez, y que han
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regido gran parte de las formas relacionales de estos individuos con sus variados sistemas de interaccién. Se
refuerza nuevamente la especial relevancia del apoyo de técnicos y/o profesionales que puedan acompafiar
estos cambios de forma individual, asi como hacer de nexo con la comunidad en la cual se (re)insertardn los
sujetos.

Favorecer procesos de desarrollo formativo y educativo dirigidos al &mbito personal de las personas en proceso
de desistimiento (autoestima, determinacién, autoimagen, entre otros), es un apoyo fundamental que se puede
relacionar con la criminologia critica, especificamente a la Teoria del Etiquetado (Redondo et al, 2006). Segtin
esta, las personas con conductas clasificadas como “desviadas” son estigmatizadas como delincuentes, ante lo
cual terminan adoptando la etiqueta otorgada por la sociedad y actuando de forma congruente con esta. Desde
sus postulados, la estructura social tiene cierto grado de responsabilidad en la generacién de la delincuencia,
reforzando la persistencia de las acciones delictivas al reducir la identidad de una persona a una calificacién con
naturaleza de estigma, fragmentando su condicién humana con consecuencias nefastas y perdurables a nivel
cognitivo y emocional. Es por ello relevante el estudio del etiquetamiento comprendiendo los cambios de iden-
tidad como una alteracién a una autopercepcion sostenida por muchos afios y corroborada, en gran parte de los
casos, por la sociedad y la comunidad mads préxima.

Se deben también considerar los efectos nocivos de la prisionizacién en los individuos, lo cual por un lado puede
truncar el desistimiento natural, especialmente en los adolescentes, y por otro, favorecer el desarrollo de conduc-
tas delictivas (Redondo et al, 2006). Tomando nuevamente como referencia la Teoria del Aprendizaje Social, la
cércel puede ser un espacio de adquisicién y entrenamiento de nuevos delitos y formas relacionales de violencia,
tanto por imitacién como por asociacién diferencial. Es probable que una vez terminadas las condenas, y poten-
ciado por la falta de oportunidades, estos aprendizajes delictivos sean replicados en el espacio social. Asf mismo,
la despersonalizacién y los efectos devastadores a nivel emocional, psicolégico e incluso fisico, que implican la
convivencia en un espacio carcelario, caracterizado por: violencia sostenida y cotidiana; estrategias antisociales
de subsistencia; incertidumbre permanente, en muchos casos debido al desconocimiento de aspectos legales de
la condena, asi como en lo referente a sus familias de origen, entre otros, podrian dafiar esferas cognitivas y emo-
cionales necesarias para generar cambios de identidad y potenciar habilidades sociales (Maruna citado por Cid
y Marti, 2011). Si esto lo relacionamos con la Teoria del Desarrollo Vital, estas experiencias podrian incluso ser
nocivas para un adecuado proceso de (re)insercién, potenciando patologias mentales, aumentando o incitando
el consumo de drogas, entre otras. En este sentido Laub y Sampson (citado por Cid y Marti, 2011), indican que
el paso por la carcel podria aumentar los niveles de reincidencia, principalmente debido al debilitamiento pro-
ducido en los vinculos sociales del individuo, asi como a la reduccién de oportunidades prosociales de trabajo o
empleo. A nivel nacional, y segtin el Centro de Politicas Ptblicas de la UC, no existe evidencia suficientemente
vdlida que asegure que las alzas de prisionizacién tengan efectos de disminucién en la comisién de delitos, sino
que mds bien se produciria el efecto contrario (2016).

Otra variante a considerar, y explicitada en el documental sobre desistimiento The Road From Crime (Weber
y McNeill, 2012), es la relevancia que tiene para las personas en proceso de cambio, el sostener contactos con
otros sujetos que hayan efectivamente logrado realizar estas transiciones. Estos serian vistos como ejemplos
a seguir, fortaleciendo la percepcién de que una transformacién de esta naturaleza es posible. Esta estrategia
aportaria tres cuestiones relevantes: en primer lugar, fortalece la conviccién de quienes se han planteado realizar
un cambio de vida; en segundo lugar puede ser altamente motivador para personas que desistieron y estdn en
btisqueda de fortalecer sus narrativas de cambio de identidad; y por tltimo, responde a una esfera de promo-
cién de derechos, basado en el principio de la participacién protagénica. Pensar en estrategias articuladas de
desistimiento, con la participacién y aporte de quienes han sido sus protagonistas, puede ser altamente eficiente
y eficaz, a la vez que aporta en la integracién social de estos individuos.
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éPuede el desistimiento, ser materia de politicas e intervenciones en (re)insercion a
nivel nacional?

La relevancia de avanzar en el disefio, planificacion y ejecucién de modelos efectivos de (re)insercién social
es una preocupacién obligada a nivel nacional. Esto considerando los altos niveles de prisionizacién que han
prevalecido durante los tltimos veinte afios, como resultado de la estrategia nacional para abordar el fenémeno
de la delincuencia. En relacién a esto, y de acuerdo a datos entregados por Gendarmeria de Chile, desde el afio
2010 a la fecha, las tasas de privacién de libertad han aumentado en un 42,57%. Esto se encuentra principalmente
ligado con las transformaciones que ha sufrido la legislacién penal con las respectivas “agendas cortas antide-
lincuencia” como respuesta politica a la demanda ciudadana para bajar los niveles de victimizacién nacional,
pero, a nuestro parecer, con un grave error de procedimiento pues parecen dirigidas a apaciguar altas tasas de
inseguridad no correlacionando estas acciones con los datos reales de comisién de delitos.

Chile ha suscrito una serie de Tratados y Convenios Internacionales de Derechos Humanos en materia carcela-
ria, que a la fecha no han sido plenamente respetados y/o promovidos. Cuestién que ha sido denunciada de
forma permanente por diversos informes e investigaciones, de reciente data, sobre la realidad carcelaria, y que
corroboran que no ha habido cambios significativos en esta materia (UDPF, 2015; Gobierno de Chile, 2017; INDH,
2018). Tampoco esto se ha traducido en un aumento de recursos destinados a procesos de (re)insercién por
parte del Estado. Como referencia, aproximadamente un 10% del presupuesto total de Gendarmeria se invierte
directamente en estrategias o tratamientos orientados a (re)insercién social, siendo el 90% restante destinado a
vigilancia y custodia (Centro de Politicas Piblicas UC, 2016). Algo parecido ocurre con estrategias educativas o
formativas dentro de los recintos penitenciarios, en los cuales s6lo un 50% de las personas encarceladas partici-
pa de algin espacio educativo o de desarrollo laboral (Gendarmeria, 2017), existiendo por tanto, una cantidad
importante de internos/as que no tienen alternativas provechosas de uso del tiempo libre, lo cual como se ha
indicado previamente, puede favorecer el aprendizaje delictivo asi como potenciar patologias mentales y/o de
consumo problemdtico de drogas y alcohol.

Alo anterior ha de considerarse las largas horas diarias de encierro en las cuales se encuentran los privados de
libertad, que bordean las 15 horas en promedio, cuestién que se vuelve ain mds degradante al considerar las
indignas condiciones en las que se encuentran los mismos, segin lo ha ilustrado el dltimo informe de la fiscalia
de la Corte Suprema de Justicia (2018). Es por tanto 16gico sostener, que para ejecutar adecuadamente un modelo
de intervencién en (re)insercién basado en el desistimiento, se requiere de una alianza directa con Gendarmeria
de Chile, quien segun la Ley Orgénica Constitucional que los regula, establece que uno de sus fines, junto con
el de brindar seguridad al interior de los penales, es propiciar la (re)insercién social de los internos. Siendo por
tanto uno de los intervinientes fundamentales a la hora de propiciar y ejecutar procesos de (re)insercion.

Atendiendo lo anterior, investigaciones y experiencias previas indican que el momento propicio para iniciar un
proceso de desistimiento, es dentro de la prisién durante los meses previos a la salida al medio libre (McNeill,
2012; CESC 2013). Ante esto, un estudio realizado por Cid y Marti (2011), evaltio las expectativas de desistimien-
to en la poblacién penal en Espaiia, ratificando que las personas que estdn en una fase de finalizacién de sus con-
denas, se encuentran mucho mds dispuestas a realizar cambios de identidad, favorecido por la configuracién de
un control social tendiente a evitar un retorno ala cércel. Es por tanto este el momento relevante para fomentar la
reeducacion en materias esenciales, como lo serian: el empleo y/o las proyecciones laborales, la (re)insercion fa-
miliar, el desarrollo de herramientas de resiliencia, asi como otras tematicas relevantes y particulares a cada caso.

Considerando la multiplicidad de factores asociados a la prevalencia del ejercicio de la delincuencia en estas
personas, es necesario acompafiarlos con orientaciones terapéuticas y sistémicas para que estos puedan empren-
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der procesos de resignificacién en cuanto a la validacién del delito, la sensacién de control interno, asf como la
configuracién de un proyecto de vida que sea sostenible. Para que avanzar en esta materia, y siendo fieles a la
dimensién comunitaria del desistimiento, se requiere de la colaboracién directa de los municipios o gobiernos
locales. En Chile, y de acuerdo a los atin vigentes planes de seguridad publica, cada municipio debe crear conse-
jos de trabajo y estrategias de actuacién en torno a las necesidades locales en temas de seguridad. Es deseable,
que al menos aquellas comunas que presentan altas tasas de encarcelamiento tengan como prioridad generar
dispositivos locales de (re)insercién. A la base de esta necesidad, y comprendiendo que los cambios sociales en
materia de derechos y garantias son mucho mds sostenibles con la adhesién de la ciudadania, se requiere de
avanzar de forma paralela en mejorar los niveles de concientizacién en torno a la conveniencia social del de-
sistimiento. En este sentido, es sabido que la reaccién social ante delitos de alta connotacién ptblica, sumado a
los elevados indices de sensacién de inseguridad (ENUSC, 2017), han logrado influir de forma significativa en
el endurecimiento de penas aplicado por el aparato penal. Esta reaccién punitiva parece mds bien responder a
necesidades politicas de validacién ciudadana que a medidas orientadas a favorecer la seguridad publica, toda
vez que las investigaciones han demostrado que condenar todo delito con cdrcel es altamente contraproducente,
no sélo para las personas condenadas sino también para la sociedad, que atin con todas estas medidas no ha
visto mejoras sostenibles en la percepcién de seguridad (Fundacién Paz Ciudadana, 2016). Es por lo mismo que
este proceso de sensibilizacion ciudadana sobre el desistimiento debe ser estratégico, reconociendo que al (re)
insertarse un interno en la sociedad ganamos todos en mayor seguridad y humanidad.

Ala base de estas aseveraciones, creemos que el desistimiento es una alternativa posible y eficaz para lograr la
(re)insercién, pero requiere de un esfuerzo colectivo de la sociedad en su conjunto, y sobre todo, de un acompa-
flamiento individual que traspase las aproximaciones tedricas y logre identificar factores particulares de cada
individuo, relacionados con sus historias de vida y necesidades personales. Si se toma una decisién politica de
separar a los delincuentes de la sociedad, se debe pensar también en alternativas eficaces de cambio e integra-
cién de estas personas cuando finalicen sus condenas. Esto asumiendo que el fenémeno del delito no responde
hegeménicamente a variables individuales de cada sujeto, sino que es gestada en base a problemas sociales
como la pobreza, la desigualdad, la violencia contextual, entre otros. Por tanto, analizar las causas de la delin-
cuencia en el contexto nacional, conlleva necesariamente visibilizar la responsabilidad del Estado no sélo en su
génesis, sino también en su abordaje y solucién.
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