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Resumen 

El reciente debate público chileno en torno a “derechos sociales” ha agrietado 
el consenso preexistente entre economistas locales en torno a la focalización como 
paradigma2 y, por las razones que expondré más adelante, creo que esa fisura seguirá 
abriéndose introduciendo discrepancias en donde no las hubo por décadas dentro de la 
profesión y cambiando la discusión en torno a lo que constituyen buenas prácticas en 
políticas sociales. 
 

I. El paradigma de la focalización 

 
 Los economistas no necesitan muchas explicaciones para coincidir en la 
importancia de la focalización en las políticas sociales. En términos teóricos, cuando 
una política social focaliza se supone que está generando con el menor uso posible de 
recursos públicos el mayor impacto esperable en términos de rentabilidad social. Es 
decir, en jerga económica, implementar una política social que focaliza y logra su 
objetivo es una decisión maximizadora de bienestar y, por ende, económicamente 
hablando es racional. Para una profesión que ha construido su aparataje analítico en 
torno a esta idea de lo racional es difícil escapar a los encantos de la focalización como 
concepto. Por eso no debe extrañar a nadie que en torno a la focalización se haya 
producido un amplio consenso entre economistas más allá de toda diferencia política. Y 
en Chile, dicho consenso ha estado en la base de la gran influencia que esta profesión 
ha tenido en el diseño de prácticamente todas las políticas sociales que se han 
establecido desde el retorno de la democracia.  
 
 Es más, en el Chile de las últimas tres décadas ha sido tal el consenso económico 
en torno a la focalización como requisito para implementar toda política social, que la 
decisión de focalizar o no ha sido literalmente sacada fuera del ámbito de decisión y 
asumida como una variable exógena (dada, asumida) en el diseño de las políticas 
sociales. La focalización ha devenido en un paradigma que no se cuestiona. Por ello, 
cuando una política social ha fallado, los economistas se han inclinado a hipotetizar que 
ha sido el diseño específico de la focalización elegida lo que explicaría los malos 

                                                        
 
1
 Economista y Sociólogo, Pontificia Universidad Católica. Doctor en Políticas Públicas, Universidad de 
Chicago. Académico Escuela de Gobierno, Universidad Adolfo Ibañez. Contacto: jorge.fabrega@uai.cl 
2 No es posible exagerar sobre la relevancia que ha tenido ese consenso en el rol central que adquirieron 
los economistas como moderadores en los acuerdos que se han construido en Chile desde el retorno a la 
democracia (al respecto, véase, por ejemplo Montecinos 1993). 
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resultados, pero nunca ha estado en el foco de atención que la política social pudiese 
estar fallando precisamente porque focaliza.  
 
 Bueno, hasta ahora.  
 
 Una controversia se está abriendo paso en torno al sentido de las políticas social 
y el rol de la focalización en ella y la reflexión en torno a sus implicancias para el 
desarrollo futuro de la intelectualidad económica del país son el objeto de este ensayo.  
 
 

II. Los costos de oportunidad de la universalidad 

 
 Como el escenario principal de esta controversia ha sido el debate sobre el 
sistema educacional, centraré en ese ámbito la reflexión. No obstante, estimo que ésta 
igualmente se aplica para otros ámbitos como lo fue en la discusión en torno al post-
natal de seis meses y, probablemente, lo será en la discusión respecto de las 
condiciones de vida de los adultos mayores que enfrentará el país en el futuro. 
 

Un primer e intenso debate tuvo lugar en el contexto de la reforma educación 
que ponía fin al lucro, la selección y el copago. No obstante, es en el ámbito de la 
educación superior donde este debate genera las mayores discrepancias entre 
economistas sensibles al concepto de rentabilidad social de los programas sociales. 
 

En educación, el foco del conflicto ha sido la promoción de la universalidad con 
cargo a fondos públicos. Como la propuesta es uno de los tres pilares fundamentales 
del programa de gobierno para el período presidencial iniciado el 2014 varios 
economistas con distintas sensibilidades políticas han explicitado sus reparos. Todas las 
críticas que los economistas hacen contra el reemplazo de políticas que focalizan por 
otras de carácter universal comparten como criterio común el enfatizar los costos de 
oportunidad. Pero lo hacen a distintos niveles. Escapa a los objetivos de este ensayo el 
analizarlas en detalle. En cambio, para los fines planteados aquí resulta útil clasificar las 
críticas en un continuo que va desde las que cuestionan aspectos de la implementación 
(críticas focalizadas en el medio) a las que cuestionan la universalidad como parte del 
diseño de una política social (críticas focalizadas en el fin).  
 

Por ejemplo, existe un conjunto de críticas a que la universalidad sea 
implementada en el sistema de educación superior fundadas en que ésta debe partir 
por los niveles preescolares y de educación básica. Se trata de una crítica que no se 
pronuncia sobre los fines de una política social de tipo universal, sino que plantea que 
su implementación debe seguir un orden de prioridad que parta por el nivel 
educacional donde la rentabilidad social es mayor y continúe sucesivamente hacia los 
niveles siguientes a medida que dicha rentabilidad va decreciendo. Tal es el tenor de la 
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carta que firmaron varios economistas el año 2011 con reconocida heterogeneidad en 
sus posturas políticas. En el extremo opuesto, existe un cuestionamiento sobre la 
finalidad de gastar recursos públicos en un diseño universal de acceso gratuito a la 
educación. Su forma más recurrente es el rechazo a que se gasten recursos públicos en 
financiar a quienes podrían financiarse por sí mismos porque aquello sería regresivo. En 
un punto intermedio entre el llamado a la priorización y la crítica a la razonabilidad de 
una política de gratuidad de acceso universal se encuentran las que llaman la atención 
sobre el costo de oportunidad en términos de menores recursos disponibles para otras 
políticas sociales.  
 
 En suma, no cabe duda que la universalidad tiene costos de oportunidad y los 
economistas hacen bien su trabajo cuando llaman la atención pública sobre aquello. 
Por ello, todas las anteriores son críticas bien fundamentadas, avaladas en una extensa 
literatura empírica de éxitos y fracasos en la implementación de políticas sociales. De 
modo tal que los defensores de la universalidad deben analizar con profundidad cada 
una de ellas y sacar lecciones que les permitan mejorar sus propuestas.  
 
 No obstante, así como la universalidad los posee, la focalización como diseño de 
políticas sociales también tiene costos de oportunidad. Sin embargo, como la 
focalización ha sido elevada al rango de paradigma, aquello parece escapar del marco 
analítico con que varios economistas reflexionan, en particular, sobre el sistema 
educacional chileno y, en general, sobre la disyuntiva entre focalización y universalidad. 
Probablemente, no haya mejor expresión de esa omisión que el desdén con el cual 
varios economistas se pronuncian respecto de conceptos ajenos al marco analítico de 
la profesión tales como el concepto de “derechos sociales”. Pero es precisamente allí 
donde las fisuras en el consenso en torno a la focalización se están construyendo y, por 
ende, es importante reflexionar respecto de sus alcances. 
 
 

III. La focalización y sus costos 

 
En teoría económica, si un agente toma siempre la misma decisión X frente a 

amplias variaciones en los costos de oportunidad que enfrenta, se dice que su decisión 
es una solución de esquina. Técnicamente se trata de una decisión que se justifica sí 
solo si la utilidad marginal por esfuerzo desplegado en ella supera la utilidad marginal 
por el esfuerzo desplegado en cualquier otra alternativa relevante. Si tal diferencia se 
mantiene en distintos escenarios, lo racional desde una perspectiva económica es 
siempre decidirse por la opción X en cada uno de ellos. En materia de política 
educacional, el agente tomador de decisiones es el Estado y X es “diseñar una política 
social focalizada”. Por lo tanto, la deseabilidad que tenga para el Estado la focalización 
presupone que los beneficios que genera por peso público gastado en ella son mayores 
a otras alternativas. Ello puede ser cierto en muchos escenarios, pero a priori no hay 
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razones para asumir que necesariamente debe serlo en todos los escenarios relevantes 
para los tomadores de decisiones en el Estado.  
 
 Por ello, el que la focalización se asuma como un dato de las buenas prácticas en 
materia de políticas sociales es consistente con la teoría sólo si se trata de una solución 
esquina ¿es razonable que lo sea? Para saberlo es necesario indagar sobre cuáles 
pueden ser los costos de oportunidad para el Estado asociados a la focalización que 
podrían sugerir que en ciertas políticas sociales no se siga un diseño de ese tipo. 
Amartya Sen ofrece un buen punto de partida para realizar dicha indagación. Sen 
(1993) distingue cinco categorías de los costos potencialmente asociados a los diseños 
que focalizan. Los resumo brevemente por completitud, pero recomiendo al lector leer 
dicho trabajo con detención:  
 

i. Costos informacionales: Para hacer una política focalizada es necesario 
identificar la población objetivo con precisión. Eso puede implicar costos 
administrativos significativos. 

ii. Potencial distorsión de incentivos: Las personas en el margen entre ser o 
no beneficiarios pueden ver distorsionados sus incentivos por la existencia 
de la política focalizada. 

iii. Estigmatización y reducción de utilidad: En ciertas políticas sociales, por 
ejemplo aquellas ligadas a la superación de la pobreza, el ser beneficiario 
de un programa focalizado puede tener la consecuencia no intencionada 
de crear jerarquías sociales que van en detrimento de quienes se pretende 
beneficiar al quedar estigmatizados por su condición de receptores de 
beneficios. 

iv. Pérdidas administrativas y de privacidad: mientras más focalizado es un 
programa mayor es la información personal que debe liberar el 
beneficiario y mayor el costo administrativo de su mantención. Ello puede 
generar condiciones de asimetrías de poder que terminan perjudicando a 
la población objetivo de la política social. 

v. Problemas de calidad: programas focalizados en los más pobres suelen ser 
programas pobres debido a la baja capacidad de acción colectiva de estos 
últimos para impulsar mejoras. 

 
Como el propio Sen destaca, sería extraño que la sola existencia de los costos 

antes mencionados sea suficiente para descartar la focalización como una alternativa 
razonable a la hora de diseñar políticas sociales, pero el reconocimiento de su 
existencia sí debería ser suficiente para recordar que la focalización es deseable sólo en 
la medida que los beneficios marginales de focalizar (mencionados en la primera parte) 
superen a los costos marginales de hacerlo y, por lo tanto, todo buen análisis 
económico no debe partir del supuesto que ello siempre ocurre. Dicho de otro modo, 
es importante reconocer que la focalización es una variable endógena en el proceso de 
diseño de políticas sociales y no una restricción ex ante de la misma. Como corolario, 
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las buenas prácticas en políticas sociales no tienen necesariamente que ser un 
subconjunto de aquellas fundadas sobre criterios de focalización. Por ende, si los 
partidarios de políticas universalistas en educación logran exponer en clave económica 
la inconveniencia de focalizar en ese ámbito pueden legítimamente aspirar a que sus 
propuestas sean reconocidas por la comunidad de economistas como deseables, esto 
es, buenas políticas sociales. 
 

Lo expuesto en el párrafo anterior no debería ser controversial, pero por sus 
implicancias, lo es entre los y las economistas en Chile. De ahí que las reformas que se 
pretenden hacer en materia educacional tendientes a generar una política social de 
acceso universal con cargo a fondos públicos que reemplace las actuales estrategias 
fundadas en la focalización no sólo sea una revolución de las prácticas que se han 
venido ejerciendo por décadas, sino también una cuña en los consensos que en ese 
período han agrupado a los círculos de economistas.  
 
 

IV. El debate sobre los fines de la política educacional 

 
Si la focalización no es necesariamente un criterio ex-ante sobre el que deben 

diseñarse las políticas sociales ¿qué si lo es? Al respecto, es útil la conceptualización 
propuesta por Pritchett (2005). Plantea Pritchett que para el Estado existen tres tipos 
de condicionantes relevantes a la hora de diseñar buenas políticas sociales. Éstas deben 
ser: a) administrativamente factibles, es decir, los recursos humanos y físicos para su 
implementación deben estar o debe haber garantías que estarán disponibles a tiempo, 
b) técnicamente correctas en el sentido que los medios se ajusten a los fines trazados 
y, c) políticamente sustentables en el sentido que la sociedad las percibe como justas y 
consistentes con los fines por los que delega poder en las autoridades. 
 

Los criterios administrativos y técnicos son ampliamente reconocidos e 
incorporados en los análisis económicos, pero los economistas suelen ser renuentes 
respecto del último. Ello se debe en parte a que ha sido demostrado teóricamente 
dentro de la propia disciplina que no hay razones para asumir que si un grupo está 
formado por personas que toman decisiones individuales racionales (en el sentido 
económico del término), entonces el grupo tomará decisiones grupales racionales. Por 
ello, los criterios políticos suelen ser vistos con recelo; más aún, como la historia está 
llena de ejemplos de políticas sociales que han recibido amplio apoyo popular pero que 
terminaron perjudicando a quienes pretendían favorecer, muchos economistas suelen 
pensar que los fines de las políticas sociales pueden definirse con independencia de las 
condiciones políticas (muchas veces con buenas intenciones, pero también muchas 
veces minimizando el valor central que tienen los procesos democráticos en definir las 
finalidades de la política social). Pese a esta actitud escéptica, los economistas 
entienden que los criterios políticos son inevitables, por ello la actitud recurrente es la 
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de resignación pragmática. Es decir, en jerga económica, se aceptan dichas 
restricciones como necesarias para alcanzar un second best o equilibrio subóptimo pero 
factible. Pero el first-best (aquello a lo que apuntaría las buenas prácticas en políticas 
sociales) sigue siendo entendido con apego al concepto normativo de la prioridad de la 
eficiencia entendida como minimización de costos.3 
  

Con todo, el escepticismo de la intelectualidad económica ante la relevancia de las 
restricciones políticas a la hora de definir las buenas políticas sociales se ha visto 
alterado por la irrupción del problema de la desigualdad. En materia educacional, se 
acumulan los estudios y los test nacionales e internacionales que dan sentido a que la 
mayoría siga sintiendo que a otros les enseñaron secretos que a ellos, que a otros les 
dieron esa cosa llamada educación. Tan sólo para mencionar un botón de muestra 
reciente, Zimmerman (2013) ofrece evidencia que incluso en los centros educativos 
considerados comúnmente de élite, las oportunidades se distribuyen desigualmente en 
función de criterios de segmentación social que nada tienen que ver con el mérito. El 
enorme respaldo que en los últimos años han recibido los movimientos estudiantiles se 
funda en ese clamor de las mayorías que abogan por una política social distinta y la 
forma en que han reorientado el debate público es la evidencia más patente de su peso 
relativo. Más aún, nada permite presagiar que el lugar central que está adquiriendo la 
preocupación por la desigualdad en el debate sobre políticas sociales vaya a declinar a 
futuro. Al contrario, el creciente interés en conceptos como “The Great Gastby Curve” 
y el intenso debate que continuará en torno al libro del economista francés Thomas 
Piketty “Capital in the Twenty-First Century”4 permiten anticipar la consolidación del 
combate a ciertas expresiones de la desigualdad en el corazón mismo de las 
preocupaciones del mainstream económico en materia de políticas sociales. 
 

La novedad que trae la preocupación por la desigualdad al debate entre 
economistas es que pone sobre la mesa un problema que no puede ser reducido a una 
discrepancia entre preferencias políticas del tipo: “algunos quieren más recursos y 
otros menos en políticas sociales, pero en todos los casos los recursos deben 
finalmente focalizarse”. Ello es así porque la preocupación por la desigualdad modifica 
la función objetivo de las políticas sociales del Estado. Es decir, tiene el potencial de 

                                                        
 
3 Reconozco que esta última afirmación amerita más desarrollo; no obstante, profundizar en esa línea 
nos llevará a una discusión relevante sobre economía normativa pero paralela a la que guía este ensayo 
(el disenso entre economistas). Baste señalar aquí que la eficiencia es una forma de racionalidad de los 
medios, pero no define por sí mismo la razonabilidad de los fines; por ende, siempre como criterio 
normativo debe quedar supeditado a los objetivos últimos que guían la acción. Eso es algo que muchos 
economistas olvidan al momento de aplicar su instrumental analítico a los asuntos públicos poniendo por 
delante de los fines, la eficiencia de los procedimientos lo que, llevado al extremo, puede generar el 
efecto indeseado de aplicar con total eficiencia lo que no sirve para el propósito deseado. 
4 Piketty analiza los últimos 200 años de desarrollo del capitalismo para concluir, en clave económica, que 
existe una tendencia difícilmente contrarrestable por mecanismos propios del sistema hacia una 
creciente concentración de la riqueza y el ingreso. 

http://www.businessweek.com/articles/2013-12-05/obama-talks-inequality-and-mobility-going-full-gatsby
http://www.hup.harvard.edu/catalog.php?isbn=9780674430006
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acabar con el consenso que hasta ahora ha mantenido unida a la intelectualidad 
económica en torno a lo que sería una buena política social más allá de toda diferencia 
en las preferencias políticas. Me explico, cuando la política social se concibe a sí misma 
como un proyecto colectivo destinado a dar a todos acceso a las oportunidades del 
desarrollo, la focalización en la población más necesitada, la más pobre, la más carente, 
etcétera, se presenta como una alternativa natural. Pero, cuando el proyecto colectivo 
consiste en evitar consecuencias no deseadas de la desigualdad ya no es del todo claro 
que la focalización sea necesariamente la mejor alternativa porque la desigualdad no es 
un problema focalizado en la población más pobre (tal que mejorando sus condiciones 
se pueda potencialmente resolver el problema) sino uno que vincula a toda la 
población en sus condiciones relativas.  
 

Para enfrentar la desigualdad, la focalización posee un costo en términos de 
incentivos a la calidad que ya mencioné en la sección III (punto v), pero que es 
oportuno desarrollar en más detalle. Como lo plantea Sen (1993):  
 

“The beneficiaries of thoroughly targeted [social programs] are often quite weak 
politically and may lack the clout to sustain the programs and maintain the quality of 
the services offered. Benefits meant exclusively for the poor often end up being poor 
benefits [...] this consideration has been the basis of some well-known arguments 
for having ‘universal’ programs rather than heavily targeted ones confined only to 
the poorest” (Sen 1993, p.14)5.  

 
Los problemas de incentivos a la calidad de los programas focalizados podrían 

teóricamente resolverse destinando más recursos, pero el apoyo político a la expansión 
de esos programas enfrentará un problema de sustentabilidad política si sectores 
significativos de la población: primero, perciben los costos (en forma de tributos) pero 
no los beneficios de políticas sociales focalizadas y; segundo, cuestionan masivamente 
privilegios, segregaciones, exclusiones y otras diferencias que pueden surgir en 
contextos de desigualdad. Dentro del mainstream económico chileno, estas 
dificultades que enfrenta un diseño de políticas sociales exclusivamente focalizado ya 
las visualizaba Joaquín Vial el 2005 en el debate sobre las nuevas inseguridades de las 
clases medias. Escribía Vial:  
 

“Targeting and focalization of public resources in the poorest is a good thing, but it 
will not be politically feasible if the institutions to provide some income security and 
social insurance against unemployement and health for the middle classes are not in 

                                                        
 
5 “Los beneficiarios favorecidos con apoyo son a menudo políticamente débiles y podrían no estar 
capacitados para mantener los programas y calidad de los servicios ofrecidos.  Los beneficios destinados 
a los pobres, a menudo terminan siendo pobres beneficios… esta consideración ha sido la base de 
argumentos para contar con programas “universales” en vez de programas de ayuda exclusiva a los más 
pobres”. Los corchetes de la cita en inglés fueron ingresados posteriormente por el autor de este texto. 
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place” (Vial 2005, p. 12)6.  
 

En suma, si una sociedad se propone resolver los problemas derivados de la 
desigualdad, la función objetivo de las políticas sociales no se satisfacen 
necesariamente empujando sólo el carro de cola de los rezagados. Esto no significa que 
los buenos diseños de políticas sociales contra la desigualdad deban excluir la 
focalización como un elemento de su diseño, sino que no se justifica que se basen sólo 
en ella.  
 

Ahora bien, el caso a favor de la universalidad no está completo con reconocer 
que la desigualdad cambia la función objetivo. Alternativas a la universalidad son 
igualmente razonables para dicho propósito. Por ejemplo, el diseño de un sistema 
focalizado construido sobre mínimos garantizados puede de todos modos ser 
consistente con la nueva función objetivo de las políticas sociales. También lo sería un 
sistema que sea “casi” universal, en el sentido que sólo excluya a la población más 
acomodada. Por ello, para que la universalidad pueda considerarse como una opción 
deseable debe justificarse el por qué el más aventajado también debe recibir los 
beneficios de la política social.  
 

En materia de educación, de los argumentos que al respecto se han planteado el 
que a mi juicio posee un mayor contenido económico y, por ende, puede contribuir la 
pieza faltante para la deseabilidad de las políticas universales en materia educacional es 
el que enfatiza el aspecto de bien público del proceso educativo. Las discusiones sobre 
lo concentrado de las oportunidades, la segregación escolar, la discriminación en 
función del establecimiento escolar donde se estudió, la alta desconfianza existente 
hacia el otro, por mencionar algunos temas que emergen en el debate sobre la 
desigualdad apuntan sin excepción a carencias en materia de integración social. La 
producción de tal integración social es un bien público y quienes desean promover la 
universalidad en educación tienen allí un ámbito sobre el que deben afinar sus 
propuestas.  
 

Me explico: Cuando la educación es entendida única y exclusivamente como la 
formación de capital humano, los resultados de las políticas educacionales pueden 
medirse en términos de productividad y capital humano acumulado. Dicho capital es 
individualizable en el sentido que la persona que lo posee se lo lleva cuando migra. Si la 
educación es entendida de ese modo la contribución a la formación de capital humano 
con fondos públicos de aquél que podría financiar por sus propios medios dicha 
formación simplemente desplazará su gasto privado a otros usos. De forma tal que el 
uso de recursos públicos en dicha persona sería difícilmente justificable. El análisis es 
diferente si el sistema educativo es entendido como un espacio de formación de un 

                                                        
 
6

 “Destinar y focalizar recursos públicos a los más pobres es algo positivo, pero no es políticamente factible  si 
no se provee a la clase media de cierta seguridad de salario, seguro social, de desempleo y de salud”. 
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ethos social que pone el acento en la integración. Una persona que reciba beneficios de 
un sistema educativo concebido de esa forma no se lleva consigo todo lo que el 
sistema genera en él porque aquello que se produce es un bien público que seguirá 
disponible para otros a su egreso. Si migra, atrás quedan intactas la formación en la 
diversidad, el encuentro de los distintos, la formación cívica y otras características 
públicas que el proceso educativo pueda poseer. Entendido así, los recursos percibidos 
por quienes podrían pagar por su propia formación no son derroches de recursos sino 
que gastos tan necesarios como lo son aquellos destinados a quienes no podrían 
financiar con recursos propios su participación en ese sistema diseñado para integrar 
socialmente a la sociedad. Es precisamente allí donde el concepto de “derechos 
sociales” como finalidad de una política social adquiere todo su sentido y puede ser 
traducido a un lenguaje más aprehensible para economistas. No es mi interés aquí 
elaborar los contenidos que debería tener tal concepción de la política educacional 
desde una perspectiva económica. Mi interés se remite simplemente a indicar que si la 
finalidad políticamente trazada de una política social es la formación de un bien 
público, la universalidad es una alternativa natural en su diseño. 
 
 La pregunta que queda por ser resuelta es si la educación es principalmente un 
proyecto tendiente a incrementar el capital humano de los habitantes o uno tendiente 
a la integración de la sociedad. No existe una respuesta ahistórica a esa pregunta, son 
los procesos deliberativos de las democracias los llamados en cada tiempo a 
establecerlos. Pero es precisamente sobre esas arenas donde estamos parados en el 
debate actual. Para los fines de este ensayo lo relevante es que estas disyuntivas se 
están abriendo paso entre economistas (véase por ejemplo Sanhueza y Atria 2013) con 
una profundidad y extensión ausente por décadas. El disenso se está instalando en la 
intelectualidad económica de Chile y dada la influencia que dicha comunidad de 
pensamiento ha tenido en el diseño y entendimiento del Estado chileno desde el 
retorno a la democracia es razonable pensar que tendrá repercusiones importantes en 
las formas que adquiera la política social en los años venideros.  
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