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PROLOGO A LA NUEVA EDICION

La solicitud de los alumnos al Curso de Gestién Municipal y
Descentralizacibn me impulsé a publicar esta nueva edicién de

estas notas ya muy antiguas.

No me parecié adecuado introducir correcciones y enmiendas al
texto original. Debo recordar que este documento fue presentado

en un Seminario realizado en Bogotd, en junio de 1976.

A la generacién de alumnos de 1994 les interesa conocer el
funcionamiento de un modelo centralizado en la época donde la
tendencia apunta hacia la descentralizacién. Otras promociones

anteriores han tenido otros intereses y otras motivaciones tedéricas.

Pré6ximamente, intentaré una nueva edicién que dé cuenta de las

modificaciones y cambios impuestos por la teorfa y la realidad.



INTRODUCCION

EL PROGRAMA "ESTADO Y PLANIFICACION"

Esta monografia constituye un intento de explorar un tema vasto y relativamente
nuevo, el de los aspectos politicos de la planificacién latinoamericana y, en este caso
concreto, la experiencia chilena en el contexto de movilizacién social acrecentada (o
si se prefiere, critica) de los afios sesenta y comienzos de los afios setenta, que
corresponden, mas o menos, a las administraciones de los Presidentes Frei y Allende,
respectivamente. ‘

Se inscribe el estudio del caso chileno, junto a otros trabajos similares de otros
paises del continente, en el desarrollo de un programa de investigacién del ILPES
dentro del &rea llamada Estado y Planificacién. Este programa delimité en su
documento preliminar, el sentido, alcance y caracteristicas de las monografias
iniciales.!/  En efecto, el sentido ultimo del proceso de investigacién es "... revisar la
experiencia planificadora de algunos paises tipo de América Latina y los trabajos realizados por
el ILPES, especialmente con respecto a las condiciones poiticas en que se realizaron los procesos
nacionales de planificacion y la forma en que se manifesté la relacién "Estado-sociedad-
regimenes politicos" en dichos procesos "porque puede ser iitil para incrementar la eficacia de
la accién futura del Instituto en el continente y, ademds, facilitar la colaboracién entre el ILPES
y algunos centros académicos y especialistas de América Latina dedicados a las ciencias
sociales”. Después de una explicacién preliminar del drea de estudios - tipos de regimenes
politicos, sociedad civil y planificacién - el documento plantea las limitaciones estructurales de
una accion planificadora, yendo desde lo mds general a lo particular.

a) El tipo de sociedad (mayor o menor autonomia de la sociedad civil frente al
Estado).
b) Las caracteristicas bdsicas del desarrollo del Estado.

c) Los diferentes tipos de regimenes politicos segiin operen en sociedades o en
Estados mds o menos auténomos.

'/ Natalio Botana y Fernando H. Cardoso, Estudios sobre los aspectos politicos en el
proceso de planificacién de distintos paises de América Latina, ILPES, 1974.
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d) El modo como el sistema de planificacién se vincula, por una parte, a
organismos dentro del sector publico Y. por la otra, a los roles y actores
politicos con capacidad decisoria para controlar la administracién.

Perfilando con ma&s precisién el objeto de las monografias preliminares, el
documento anota:

"Esta manera de ver las cosas permitiria advertir varios escollos. Porque si bien
es cierto que las orientaciones para futuras investigaciones deben partir de
experiencias concretas de planificacién en coyunturas histéricas de tiempo y
lugar, no es menos cierto que la perspectiva politica exige desbrozar una madeja
de factores que a veces ocultan relaciones de poder, de dominacién o de
conflicto que una éptica teérica consecuente debe focalizar bajo su anélisis
critico. A tal efecto proponemos, en primer término, abrir una linea de

investigacion histérico-comparativa que se realizaria por intermedio de
monografias. Estas monografias deberdn enfocar procesos de planificacién de
distintos paises en épocas Y coyunturas bien determinadas."

Se presentan, en seguida algunos tipos de situacién como "cuadro de referencia
para una posterior interpretacién mas global sobre las distintas formas y posibilidades
de relacién entre el Plan y la Politica”. El caso chileno, materia de esta monografia,
queda registrado como "la insercién de la planificacion en contextos sociopoliticos de
alta movilizacién, donde la situacién chilena de Frei y Allende se presenta como un
caso paradigmético de formas de comportamiento del sistema de planificacién y sus
logros donde existen demandas sociales Y politicas fuertes, enraizadas en la base
misma de la sociedad".

Finalmente, acotemos, para disefiar en detalle el tipo de trabajo que se nos
encomendd en virtud del Programa Estado y Planificaciéon, las respectivas
consideraciones metodolégicas. El documento consigna:

"Los temasy situaciones sugeridos como orientaciones de futuras monografias,
pretenden abarcar la planificacién como un proceso politico que se apoya en
diferentes técnicas para obtener informacién" Y sugiere recurrir "a alguna
técnica auxiliar que permita registrar experiencias vividas por tipos de actores
en procesos concretos de planificacion”.



ENFOQUE DEL CASO CHILENO

De una descripcién general del tipo de problemas que suscita la consisderacién politica
del proceso de planeamiento, tal como se ha configurado en el Programa "Estado Yy
Planificacion", pasaremos a puntualizar el desarrollo del caso chileno y las cuestiones
especificas que intentamos abordar en su estudio.

1. El objeto de analisis

El caracter preliminar del trabajo, que requeria una exploracién de las cuestiones que
ligan planeamiento y politica, condicioné desde el inicio, la naturaleza del informe.

En un sentido amplio, se trata de reconstruir histéricamente una experiencia,
lo que supone, para recuperar el punto de vista de los actores, el montaje
retrospectivo de escenarios y libretos para revivir sus mdltiples juegos sociales.

El observador se ve obligado a utilizar datos confiables e investigaciones
primarias como fuentes de informacion secundaria y a aprovechar a fondo, como lo
hicimos, en la medida de lo posible, las entrevistas y testimonios de personas que
ocuparon posiciones de poder en diferentes esferas. Consultamos a funcionarios y
politicos, en dos clases de entrevistas. Las primeras, destinadas a configurar el tipo
de actividad en que les correspondi6 actuar y las segundas, con miras a clarificar las
pespectivas de los actores en situaciones contenciosas o polémicas, con el fin de
circunscribirlas, para estudiarlas con mas profundidad en el futuro. Obviamente, el
registro de entrevistas relativas al periodo 1970-1973, es menor, lo que hace mas
dificil la reconstitucién histérica.

La acumulacién disciplinaria o interdisciplinaria se ha incluido - de manera
parcial, naturalmente - para ampliar el campo de los problemas que van surgiendo en
el andlisis. No hay pretensién de erudicién ni de exhaustividad, sélo la de no
simplificar lo complejo. El periodo histérico que se analiza exige el suplemento
constituido por la distancia social. Sin embargo, es necesario dejar constancia de algo
trivial: preferencias metodolégicas que provienen de epistemologias diferentes,
desacuerdos en la reconstitucién de los hechos o simplemente prejuicios y pasiones,
estan seguramente presente, de modo dificil de discernir en una mera monografia.
Con todo, los problemas ciertos que enmarcan el estudio de este ciclo no deben ser
6bice para que una experiencia significativa para América Latina no comience a
registrarse, con el fin de recuperar las dimensiones y pespectivas plurales de un
proceso social que merece pasar del estadio de la pasién pura a una fase superior, la
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de estudio reflexivo y razonable, que justifica el marcado acento de ensayo que exhibe
este intento exploratorio. En fin, debo advertir que este trabajo no tiene por finalidad,
ni su contenido permite, de manera alguna, establecer un arbitraje o formular un Juicio
histérico sobre diferentes experiencias sociales o regimenes politicos, utilizando el
indicador subjetivo de "éxitos o fracasos". El autor, por cierto, tiene sus opciones que
lo limitan, sin imposibilitarlo para aprehender y comprender otras perspectivas
tedricas, ni menos para describir los cursos de accién de los actores reales. Por lo
demas, en toda sociedad, de acuerdo con mi perspectiva teérica y de valor, primero
se implanta una férmula de legitimidad, con sus principios y mecanismos y, correlativa
pero dependientemente, se configura su tipo de planeamiento social.

2. El enfoque analitico

Ya anotamos que la perspectiva de reconstitucién histérica es la que enmarca el
trabajo. Ello es, sin embargo, demasiado general.

El enfoque analitico privilegia como centro las relaciones de poder, las diversas
y cambiantes formas que adquiere el régimen politico y el proceso social. Podemos,
aun dentro de la perspectiva politica o del poder, llamarlo accional, para diferenciarlo
de las posibilidades que ofrece una perspectiva estructural. En efecto, buscamos los
cursos de acci6n posibles de actores cuyos marcos estructurales limitan sus opciones
Y posibilidades de elaborar y desarrollar estrategias. La consideracién del mundo
estratégico supone analiticamente y de ahi su grado de arbitrariedad, un intento de
fijar lineas mas o menos racionales de los actores, para aprehender sus cursos de
accion. Con todo, la arbitrariedad se puede disminuir o corregir, porque las acciones
van y vienen desde sucesos observables.

No queremos, en modo alguno, dar la imagen de un procedimiento logrado. El
estilo ensayistico es demasiado evidente, en algunas oportunidades, como para
recubrir o justificar aquéllo que carece de rigor. Tenemos la firme conviccién de que
para emprender esta exploracion y aumentar la formulacion de hip6tesis plausibles, era
indispensable una monografia. Por ello se observar4, a veces, un grado de abstraccion
en el intento de configurar visiblemente relaciones sociales, circunscribirlas Yy
limitarlas, sacrificando el género narrativo en aras del contenido informativo.



3. Estrategias y etapas de la investigacion

De las lecturas generales del tema y del contenido especifico propuesto para el caso
chileno en el Programa Estado y Planificacién, tomamos nota del desarrollo y enfoque
del problema en sus términos més genéricos. Comprobamos la carencia de estudios
que fueran un precedente acumulativo directo que permitiese observar el planeamiento
en la perspectiva del proceso politico.

Debo registrar dos momentos de reflexién decisivos para el camino seguido.
En primer término, la lectura o relectura de trabajos cientificos, las entrevistas con los
actores y la propia vivencia personal me indicaron que la movilizacién social chilena
era de tipo muy especifico: movilizacién sociopolitica desde la élite. Ello me condujo
a interrogantes histéricas que estaban explicitas o implicitas en el orden politico
moderno; de ahi surgi6é la necesidad de circunscribir por periodos la movilizacion
sociopolitica chilena. E! otro hito decisivo fue vislumbrar como la veta més rica de
acceso al nucleo de andlisis un procedimiento simultédneo y progresivo. Por una parte,
desde el orden politico y sus variaciones globales de régimen politico, se configura el
planeamiento global y, por otra, desde las politicas publicas circunscritas se observa
el planeamiento sectorial o parcial. Ambas perspectivas permite redefinir
constantemente, en aproximaciones sucesivas, el tipo de Estado y las caracteristicas
de su planeamiento.

Los andlisis histéricos y el estudio de las politicas pablicas me ayudaron a
configurar un escenario o marco de movilizacién para el planeamiento, donde quedaba
en claro que existia una crisis de legitimidad cuyas caracteristicas debfa estudiar. Me
pareci6 entonces que la mejor documentacién para delimitar aquella crisis era observar
la discusidn legislativa de las cuestiones més relevantes del cambio social del periodo:
transformacién agraria, nacionalizacion del cobre, modificaciones institucionales, etc.

La primera etapa del Programa termina con el estudio detallado de las politicas
publicas, elegidas con el fin de tener un cuadro de anélisis global. En este documento,
el grado de avance de la investigacién autoriza s6lo a extraer las primeras
conclusiones provisorias. Pero aln se requiere completar el trabajo en materia de
politicas publicas y, aunque esto escapa a los alcances del Programa, es preciso
evaluar, en funcién de su significado para la totalidad social y politica, el impacto de
las politicas agricolas 1964-1973.



4. Estructura del trabajo

Este documento consta de una breve introduccién, cuatro capitulos Y una sumaria
conclusién final.

El Capitulo | - Marco general del anslisis consta de tres secciones: en la
primera Planificacién y politica, se ubica el tipo de andlisis requerido; en la segunda,
Introduccién histérica, se inicia la reflexién histérica, con vistas a configurar en la
seccion tercera Las dimensiones del orden politico moderno.

El Capitulo Il - El contexto de movilizacién sociopolitico consta de dos
secciones: en la primera, Subperiodos del orden politico moderno, se fija con mas
detenimiento el perfodo de movilizacién, materia del trabajo y, en la segunda, El
contexto sociopolitico de la movilizacién y la inserci6n del planeamiento, se vinculan
la movilizacién y el planeamiento.

El Capitulo Ill - Insercién global del plan consta de tres secciones: en la primera,
se examina El plan y el contexto del orden politico; en la segunda, La configuracién
del planeamiento en la Administracién Frei Y. en la tercera, La configuracién del
planeamiento en la Administracién Allende.

El Capitulo IV - Aspectos preliminares de las politicas publicas en un proceso
de movilizacién) se divide en tres secciones: Consideraciones generales: La politica
de remuneraciones del sector puiblico y Las primeras hip6tesis de otras politicas
publicas.

Las citas de documentos indispensables para la comprensién directa del texto
van incluidas en el cuerpo del trabajo; en notas de pie de pagina, se hallan aquéllas
Gtiles, pero no indispensables, para la lectura directa.

En su versién definitiva, este documento incluird un anexo que registraréa los
temas controvertidos, los testimonios consultados y algunos cuadros estadisticos.



CAPITULO |

MARCO GENERAL DEL ANALISIS

I. PLANIFICACION Y POLITICA

A. ALGUNAS REFLEXIONES GENERALES

Como primera aproximacién e intentando desde ya explicar y justificar el sentido y
plan del trabajo, antes de abordarlo en su campo especifico, desarrollaremos algunas
reflexiones generales acerca del tema de anélisis.

Una teorfa que diera razén del tipo de relaciones entre el plan y la politica o, si
se prefiere, de los tipos de procesos politicos del planeamiento, deberfa incluir como
condicion previa, el conocimiento del tipo de régimen politico de que se trata y las
caracteristicas globales del proceso social en la sociedad nacional en cuestién.
Obsérvese, que privilegiamos desde la partida el régimen politico, y, a posteriori,
utilizamos las connotaciones nacional y global, como caracteristicas que abarcan la
totalidad social, objeto y sujeto del proceso de planeamiento.

Existe literatura cladsica y moderna que estatuye las diversas formas de
regimenes politicos. A veces se combinan las tipologias de los regimenes y los
procesos sociales en una clasificacién que sintetiza los criterios relevantes de éstos
y aquéllos.

Esta monografia, por via de ejemplo, describe el plan y el sistema politico en un
periodo llamado de movilizacién social. Esto supone implicitamente nociones de
régimen politico constitucional-pluralista, sujeto a las transformaciones sociales tipicas
del populismo de conciliacién y de conflicto que experimenta una sociedad en vias de
industrializacién. '

Los diversos hallazgos teéricos que reunen y sobrepasan, en una sintesis Gnica,
las caracteristicas de los regimenes politicos y los procesos sociales no estan
considerados en este trabajo. Ellos son conceptos y clasificaciones dtiles, atin en su
generalidad, para intentar con esa materia prima, un paso subsiguiente.?/ |

?/ David E. Apter, Politica de la modernizaci6n, Editorial Paidés, Buenos Aires, 1972.
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Después de conocer las relaciones entre el régimen politico y el proceso social,
corresponderia averiguar el tipo de planeamiento que elabora dicha sociedad. El plan
seria concebido como la mediacién institucional por la cual el Estado formula el
discurso y construye las acciones - verba y facta - que lo proyecta desde una situacién
de poder a etapas futuras (planes calendarios: anuales, bianuales, quinquenales, etc.).
Es el Estado moderno y particularmente, el Estado contemporaneo, el que, habiendo
interpenetrado la sociedad politica y la sociedad civil, hasta casi subconsumirla,
incorpora primero el proyecto de crecimiento economico y después el de desarrollo a
sus objetivos inherentes y basicos. Por cierto, que el Principe desde siempre concibié
y realiz6 planes; ellos, sin embargo, eran sélo el capitulo militar o diplomético de la
soberania. Parad6jicamente, nuestra encuesta acerca de los aspectos politicos del
plan careceria de sentido en el caso limite de una sociedad postindustrial en la que
hubiera desaparecido la tensién secular entre el Estado y la sociedad civil. Esto es,
por lo demés, un punto de referencia puramente.tedrico. En las sociedades en
desarrollo, el plan constituye la toma de conciencia y la consiguiente pugna de poder,
para reorganizar la sociedad en un sentido u otro, por la via de aumentar las politicas
(policies) diversas, que son objeto de decisiones u omisiones. Politizacién social que
tiene su revancha en la ausencia, una vez que se inicie el proceso de desarrollo de
politica pura.?/

B. AUTORIDAD PLANIFICADORA E INSERCION SOCIAL

El segundo paso en el tratamiento de las cuestiones del plan y de la politica es
averiguar el tipo de autoridad de la pianificacién en la sociedad de que se trate. Otra
manera de formular la misma pregunta, ligandola con el régimen politico y el tipo de
proceso social, es investigar las fuentes, formas y expresiones de la legitimizacién del
sistema planificador, sea éste emergente o ya consistente.

Sin pretender efectuar un inventario taxativo, nos parece que seria preciso dar
cuenta de las siguientes caracteristicas de la autoridad planificadora en su proceso de
legitimacién o insercion social:

Emergencia, entendiendo por tal el dinamismo social que inscribe la actividad
de planificacién como un quehacer peculiar e inédito hasta ese instante social u oculto
en una prehistoria que sélo se puede rehacer retrospectivamente. Aqui estamos
todavia insertos en el proceso social, global o nacional. (Este dinamismo social puede

*/ "Mais si la démocratie social tend a atribuer & tous les actes un coefficient politique,
inversement |’4ctivité politique perd sa spécificité; elle cesse d’étre une activité spécialisée.”
La Démocratie, Georges Burdeau, Ed. du Seuil, 1966, p. 87.
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ser una revolucién o una contrarrevolucién, diversificacién o contradiccién social,
crisis de coyuntura, etc..)

Generacién de voluntad, o sea, la fuente del poder en nombre del cual se
planifica y aquellas instituciones que lo expresan. En otras palabras, el principio de
legitimidad y su traduccién institucional. Como se observa, atafie al interior del tipo
de régimen politico y a la distribucién y ejercicio del poder.

El poder politico es la wltima ratio y por ello averiguar sobre la voluntad
planificadora es averiguar sobre la voluntad politica de la sociedad.

El plan mirado, desde la perspectiva del origen de la voluntad politica, podria ser
originario o derivado. Originario, si es parte constitutiva del principio de legitimidad
que reclama el titular de poder; derivado, si complementa o coadyuva al principio de
legitimidad, en su légica social y politica de implantacién.

Capacidad del sistema planificador, que comprenderialos atributos concurrentes
de coherencia y alcance social.

La coherencia o incoherencia de una voluntad planificadora se determina por la
mayor o menor adecuacion de sus metas y proyectos al tipo de constelacién que
interpenetra la sociedad civil y el Estado. Este atributo puede examinarse tanto en los
proyectos nacionales, como en los regionales o funcionales. (En rigor, en un plan las
metas nacionales pueden ser coherentes y las regionales o funcionales, no.)
Preferimos la expresién o binomio coherente/incoherente para evitar una denominacién
que juzgue, desde el exterior, los contenidos de un plan, separables, al menos
analiticamente, de las finalidades declaradas del poder politico.

No desconocemos la existencia de cuestiones epistemolégicas, ya sea en la
formulacién de una diagnosis y prognosis social, como en su critica exterior. Sin
perjuicio de tales limites, postulamos la posibilidad de cierta autonomia conceptual del
andlisis cientifico al que corresponde el estudio de las metas-de-un-plan-inseparable-
de-la-constelacién-de-poder en que se inscribe. En tal anélisis, los observadoresy los
slbditos del plan, segin nuestra opinién, no cometen suerte alguna de dimisién
axiolégica. Pues tampoco cabe una dimisi6én analitica, que de alguna manera
disminuye en el observador la comprensién de la I6gica o su carencia, en el proceso
politico del plan.

En otras palabras, las discrepancias del observador no pueden transformarse en
un retablo de criticas que impidan aprehender la totalidad de las experiencias o
fendmenos politicos de un plan.
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El fenémeno de interpenetracién de la sociedad civil y el Estado no opera como
una dialéctica homogénea. El cuerpo social genera proyectos en busca de futuro. Si
tales proyectos encauzan, de manera visible o en forma latente, la orientacién de los
grupos, son o pueden llegar a ser, estrategias de desarrollo, que exigen su
conocimiento para comprender el plan retrospectiva y prospectivamente. Ahf reside
la necesidad de estudiar los sujetos histéricos de las estrategias de desarrollo, de
conocer la cultura de una sociedad para iluminar el sentido originario y derivado de sus
proyectos en vias de realizacién que, pese a no ser estructurados, constituyen un
metaplan.

La coherencia es parte del reino de los fines que adoptan formas diversas de
racionalidad y multiples designios ideol6gicos y utépicos. El valor social de las ideas
contenidas en un plan, para considerarlo en propiedad como tal, nos obliga a estudiar
su alcance social, en cuanto a su atributo instrumental. En efecto, la coherencia sélo
adquiere sentido en su alcance social, pues el plan es una praxis.

Llamamos alcance social del plan al mayor o menor grado de activacién social
alcanzado en la articulacion o integracién, real o simbdlica de apoyo social para metas
inscritas en la prognosis de la sociedad total.

Preferimos usar el término activacion, para ilustrar diversas formas de dialéctica
entre el Estado y la sociedad civil, porque es un concepto capaz de incluir una
variedad muy amplia, sin otra connotacién que requerir una accién imputable a un
actor. El alcance social del plan es el encauzamiento del cuerpo social hacia un
horizonte prospectivo por medio de acciones sociales racionalizadas, al tenor del plan
en su conjunto. La activacién clasica es la mediacién politica y sus variantes tipicas
son la mediacién monocrética y la policratica, que generalmente expresan el
monopartidismo y el pluripartidismo. Sin embargo, la emergencia de regimenes sin
partidos y su misma pretensién de autoridad planificadora, debe permitir la inclusién
de la variedad autoritario-burocratica en la dialéctica Estado-sociedad u otras adn no
tematizadas. Por ello, prefiero usar como género, la activacién y como especie, la
mediacion.

La mediacién politica monocratica y la policratica establecen una dicotomia
patente en sus traducciones institucionales, generadas en dos ideas o principios
antitéticos de régimen politico. (Su expresién visible son los regimenes
monopartidistas y pluripartidistas).*/ 5/

4/ Maurice Mealeau-Ponty escribe: "Se puede comprender el estado de una revolucién,
en qué punto de su historia se encuentra, a dénde va, examinando lo que se ha hecho de la
mediacién cuya férmula acabamos de recordar." ... "El partido supera la rebeldia del
proletariado, la realiza destruyéndola como rebeldia inmediata, es la negacién de esa negacién,
o lo que es més, es su mediacion; él hace que la clase que niega se convierta en una clase
que funda vy, finalmente, en una sociedad sin clase." El porvenir de la revolucién, SIGNOS,



11

Sin embargo, para los efectos de vincular el poder y el plan, aquellas variantes
u otras relevantes, como la autoritaria burocrética, deben considerarse como modelos
en si mismas, sometidas a un control de condiciones de funcionamiento, en su propia
légica interna.

El alcance social supone activacién en las metas del plan y éste, por tanto,
contiene un disefio técnico 6ptimo de una sociedad racionalizada. Lo anterior, como
férmula escueta que patentiza una contradiccion, pues supone activacién social en
una tarea abstracta y carente por si misma de sentido, si no existiera un término final,
que orienta y da sentido a la tarea de racionalizacién.

La activacion social - sea ella, por via de ejemplo, auténtica, alienada,
manipulada o simbélica - para los efectos de esta caracteristica analitica, transforma
al sibdito en artifice de una racionalizacién técnica, en sujeto social al que se le puede
imputar sus acciones.

El contenido de la activacién - aunque parezca paradéjico - puede consistir en
maximizar en el ambito planificado la minizacién de conductas concertadas de grupos
0 unidades productivas.

Asi, es posible medir la productividad, que es la razén existente entre el plan
oficial y el plan real. La improductividad implica, al menos, baja activacién o un nivel
elemental de prognosis. Para observarlacomparativamente en algin momento teérico,
en pos de mayor claridad conceptual, se requiere construir para varias regiones
sociopoliticas o geogréficas, un continuum de los niveles de activacién, donde pueda
expresarse los limites minimos relativos que se requieren para que diversos
documentos o intentos de prognosis puedan constituir un verdadero plan. Pero ello
supone conocer necesariamente el factor tiempo.

Tempestividad. Esta caracteristica, que incluye la dimensién tiempo del plan,
es indispensable entenderla en una doble perspectiva: division del tiempo y
oportunidad.

Primeramente, esté la divisién convencional que fecha el desarrolio del plan de
manera variable, generalmente a partir de la unidad afio. La llamamos convencional,
apuntando a la pluralidad de sus opciones. Pero es indispensable insistir que la calidad
y cantidad de tiempo tiene que ver con la pretension del plan al enfrentar ciclos y
procesos sociales de diferente cronologfa interna como los procesos financieros, los
macroeconémicos-sociales, las tendencias demogréficas, las constantes culturales,

Ed. Seix Barral, p. 345.

®/ Véase Jean Ladriére, El poder, Ed. IDEP, Talleres Gréaficos Corporacién, Santiago, Chile,
1975, pp. 46-47.
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etc. El andlisis revelara el mayor o menor grado de tempestividad o intempestividad
tecnolégica que muestra la pretensién planificadora al contrastarlo con la duracién de
los diferentes ciclos que intenta dirigir en el futuro.

La oportunidad del plan es su posibilidad estratégica, nocién de naturaleza
politica. El andlisis estratégico presenta la dificultad que, para fijarlo de manera
formal, el observador debe suponer un alto grado de racionalidad en los actores, lo
que no siempre es real. Por otra parte, en el supuesto de racionalidad el observador,
muy a menudo, privilegia sucesos y acciones, lo que es una forma de tomar una
posicion valérica, apenas disimulada. Es por ello, que las soluciones estrégicas son
plurales y probabilisticas; el intento de explicarlas debe llevar a construir un campo de
lempestividad - mé&s un campo de posibilidades estratégicas que un lugar geométrico
preciso - donde se intersectarfan la racionalidad de los sectores y la coyuntura del
proceso politico. Sin embargo, la amplitud del campo como opcién previa, es
diferente de las secuencias de una operacion ya definida y en marcha, donde los
cursos de accién son mas restringidos y, a veces, Unicos.

La emergencia, la generacién de voluntad, la capacidad incluida, su coherencia
y alcance social y la tempestividad como caracteristica separada, nos permitirian en
su analisis de conjunto comprender el tipo de insercién y los grados de legitimizacién
de un plan.

C. NATURALEZA POLITICA Y ADMINISTRATIVA DE
LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION

1. Naturaleza politica estructural

Conocido el tipo de legitimizacién o de insercién de la actividad planificadora,
corresponderia determinar la naturaleza politica del sistema en su conjunto, o sea, el
tipo de relaciones que lo configuran y sus limites exteriores e interiores.

Como el sistema de planificacién, por muy dependiente que sea, no tiene la
misma cobertura que el régimen politico ni es tampoco expresiéon sinénima de poder
economico, se requiere conocer el marco de la actividad social que pretende planificar
al integrar como unitario un dmbito social diverso. Alli, en la visién planificadora se
integran en una unidad las implicaciones sociales y politicas de los conceptos
politicos, de habitante, nacional, ciudadano o subdito y, de los econémicos, de
productor, consumidor y gestor de unidades productivas.
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En efecto, el sujeto de la planificacién como conducta individual y la comunidad
activa como su dimensién social, pueden definir diferentes organizaciones. Estas
formas institucionales tienen en comun la concepcién del Estado como instrumento
de objetivos. En el desarrollo de esta finalidad, verdaderamente empresarial, se
conciben diferentes logros que constituyen, en su interrelacién y globalidad, el plan.

Los diversos tipos de intentos de estructuracién del sistema, conocidas las
caracteristicas y pretensiones de la autoridad planificadora, emergeran cuando ésta
elabore respuestas para lo menos cuatro esferas criticas y especificas en la dimensién
prospectiva unificada de la politica y economia social de la sociedad.

La primera, se refiere a las decisiones globales; éstas son las que definen los
supuestos ideol6gicos y tecnocréticos del plan y su contenido fundamental. Las
variantes posibles en las respuestas se refieren a los tipos de critica y participacion
globales aceptados (preplan y postplan) y a los tipos de procedimiento para elaborar
la decision (eleccién, consulta o imposicién para una vanguardia politica, militar,
tecnocrética o mixta de formas combinadas).

La segunda, se refiere a la gestién econémico-social, tipo de centralizacién y
descentralizacién de las unidades operativas econémico-sociales y socioculturales; la
forma en que se concentran o desconcentran, espacialmente; el modo de apropiacién
y reparticion del excedente y el modo de las modalidades de la direcciéon de las
unidades. '

La tercera, atafe al control, o sea, la forma en que se modifican las decisiones
globales y las decisiones especificas de gestién en cada unidad operativa y sector
econdémico, social o cultural.

Finalmente, la presién social, o sea la forma aparente u oculta en que se
manifiesta el reconocimiento de la heterogeneidad de la sociedad civil en sus grupos
de interés particular que buscan inflexionar la decisién, la gestién y el control, en su
propio beneficio material o inmaterial.

Como se comprenderd, los sistemas de planificacion pueden ser materia de
numerosas tipologias, si se combinan las caracteristicas de la autoridad planificadora
y las diversas esferas que ellos deben abarcar en su respuesta prospectiva y global.
Los limites internos que el sistema institucionaliza nacen de la constelacién que
consagra los tipos y las relaciones entre los poderes politico, econémico, ideolégico
y militar de una sociedad.
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2. El proceso politico del plan

Las pretensiones y naturaleza del plan se desarrollan en un proceso politico de lineas
mas complejas que su mera arquitectura estructural.

Georges Lavau, resumiendo las conclusiones de un coloquio acerca de la
planificacién destacé "la necesidad de ubicar nuestra reflexién en una perspectiva
hist6rica” y recalcé que "si nos interrogamos acerca de la «planificacién como proceso
de decisién» debemos evitar que se consideren estos procesos como estables Yy
definitivos, que se aisle tal o cual singularidad que puede ser s6lo pasajera y que de
ahi se deduzca que estamos en presencia de un sistema de «toma de decisién» que
difiere absolutamente de los sistemas de decisiones «clésicas»". Finalmente, nos
parece pertinente este comentario: "Aunque sus rasgos definitivos no estén todavia
fijados, el proceso de planificacion presenta al menos una caracteristica cierta que, en
el curso de estos debates, se ha puesto en evidencia: es un proceso global; lo es atn
en varios sentidos".%/

Retengamos pues tres ideas bé&sicas: /a imperiosa necesidad de Ia
reconstruccion histérica, de un proceso global, que configura un sistema de decisién.

3. Naturaleza administrativa y proceso administrativo derivado

Se refiere al tipo especifico de administracién que esta a cargo del proceso del plan,
en un sentido restringido o minimo de oficina o agencia del plan; su lugar politico y
burocrético y el tipo y corriente de informacién que recibe y entrega. El tipo de
formulacién tecnocrética que produce y el grado de desarrollo y coordinacién
burocraticos obtenido, el tipo de mensaje que comunica al interior del aparato
gubernamental y al resto de la sociedad y el valor de sus estipulaciones en la torna de
decisiones.

No debe perderse de vista que la institucionalidad del plan, en un sentido
burocratico, es derivada. Sin conocer su insercién politica, los aspectos
administrativos del plan son incomprensibles en si Y no pueden, en rigor, compararse

/ La_ planification comme processus de décision, Fondation Nationale des Sciences

Politiques et Institut d’Etudes Politiques de I’Université de Grenoble, Colloque de Grenoble (2-4
Mai, 1963), Librairie Armand Colin, 1965, Paris, Francia, pp. 213-214. (La traducci6n vy el
subrayado de la cita son del autor.)
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las diferentes instituciones nacionales que comiinmente se llaman "oficinas del plan”,
sin evaluar contextos sociales y regimenes politicos.

D. CARACTERISTICAS INSTITUCIONALES DEL SISTEMA Y
DE LOS SUBSISTEMAS QUE LO COMPONEN

La pretension global y prospectiva del plan puede descomponerse en las dimensiones
especificas que la integran. Existird, generalmente, un plan nacional, de alto grado de
globalidad, varios planes espaciales o regionales y numerosos planes sectoriales o
formulaciones de politicas publicas, de acuerdo con el grado de interpenetracion de
la sociedad civil y el Estado.

El grado de consistencia o inconsistencia sistematica del plan se conoce al
estudiar su red de institucionalizacion interna. Ella puede ser una trama débil o firme
en el entramado burocrético. Sus lagunas o discontinuidades permiten detectar, en
forma de indicadores, el modo en que un plan crece, se detiene, se obstruye, tanto
como prognosis documental 0 como praxis social.

El cambio y la continuidad del plan, a partir del enfoque analitico de las
transformaciones de poder de la sociedad, deberfan, finalmente, dar cuenta de las
transformaciones de la planificacién en su globalidad y en sus partes constitutivas.

Las consideraciones generales de esta seccién deben entenderse como una
tematizacion del anélisis del plan como proceso politico. Al detectar los temas facilita,
desde ya, la recoleccién de informacién a través, en este caso, de la monografia
chilena. En estudios teéricos posteriores, las informaciones recogidas en esta matriz
provisoria, podrén articularse en un verdadero enfoque teérico. Por cierto, que aln
no alcanzamos esa etapa de elaboracién.

iil. INTRODUCCION HISTORICA

La documentacién y los testimonios consultados en nuestra encuesta nos llevaron a
considerar algunas interrogantes culturales - casi constantes - que, limitadas en su
analisis al periodo que estudidbamos, giraban en circulos viciosos. Son problemas de
los cuales no cabe la posibilidad de escabullirse aduciendo, como pretexto, razones
empiricas. Se refieren a los fundamentos y representacién del Estado y estamos
seguros, que cualesquiera que sean las bases epistemolégicas de una investigacion,
vale la pena detenerse a fijarlos como puntos de referencia. Nos parecié entonces .
necesario recurrir al conocimiento histérico para percibir el posible origen y mutacién
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de ideas recurrentes. {Cudles son esas ideas que aparecen y reaparecen
constantemente? Si partimos del consenso histérico de que Chile, en el contexto
latinoamericano, tiene un Estado prematuro, habria que inquirir las consecuencias
facticas y mitolégicas de tal concepcion; el mito de fundacién que aparece y
reaparece, la idea de grandeza y decadencia, la tendencia a la generalidad ideol6gica.
Coherente con esta representacién del Estado prematuro, existe la conciencia de
fracaso en el desarrollo, idea de un periodo histérico posterior. Ambas situaciones
engendran una interminable conciencia de crisis entre los intelectuales. Esta
representacion de la crisis es huidiza porque emerge simultdneamente con todos los
Proyectos sociales que representan un bando, sector, segmento o clase en conflicto
con otros de su mismo género social. Por Gitimo Y. sin pretender en absoluto agotar
el repertorio, nos interesamos por la aparente neutralidad instrumental de los servicios
plblicos en la representacién de la época contemporénea.

La reflexién histérica sobre el orden politico es un intento de aprehender
aquellas cuestiones y otras menores, de cuya importancia se da cuenta en lo
especifico del trabajo. M4as que agotarlas - pretensién descomedida - hemos
seleccionado problemas histéricos, a los cuales debers volverse continuamente (lo
esperamos de la comunidad cultural) para su cabal comprension.

Nuestro objetivo es reflexionar acerca del plany, de modo més general, acerca
del tipo de idea de futuro que se forjan los regimenes politicos. El Estado posee
continuidad, sin que ello corresponda a un plan univoco que se realiza de forma
progresiva o por mutaciones. Sin embargo, el alcance del examen retrospectivo no
consiste en realizar diversos cortes cronolégicos para observar c6mo se observa el
futuro en el pasado. En efecto, las representaciones del Estado combinan de modo
inextricable concepciones retrospectivas y dimensiones prospectivas. Aquéllas y éstas
son cambiantes y conflictivas en el an4lisis de sus portadores: la élite politica.

Mantendremos las periodizaciones mas o menos tradicionales. Nuestro esfuerzo
limitado es siempre observar las relaciones entre el Estado, como aparato
gubernamental, su proceso de legitimacién y la representacién que la élite al interior
de cada régimen politico, realiza del pasado reciente y remoto y de las conformaciones
de futuro.

En esta perspectiva dividiremos la exposicién en las siguientes fases:
A. ANTECEDENTES HISTORICOS REMOTOS
. Republica Autocrética
Repubilica Liberal antes de 1891

Republica Liberal después de 1891
Las experiencias de la crisis.

PN =
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B. HACIA UNA NUEVA CONCEPCION DEL ESTADO O ANTECEDENTES
HISTORICOS INMEDIATOS

1. Vertientes histéricas
2. Reformulacién histérica
3 Articulacién de una teoria del Estado.

A. ANTECEDENTES HISTORICOS REMOTOS

1. Republica Autocrética

El Estado chileno, como se insiste a menudo, germiné prematuramente. Ya al final de
los afios 30 del siglo pasado, se estructuré un primer aparato de coaccién y
articulacion de las urgentes necesidades que la sociedad enfrentaba después de la
crisis de la Independencia. Las leyes de régimen interior, aduana, hacienda publica,
junto a las reglas censales de la Constitucién de 1833, definieron un orden politico
que organizo, discipliné y coordiné las necesidades de los actores sociales visibles del
sistema (los terratenientes, los militares y algunos grupos de comerciantes) segin
formas republicanas.

Esta opcién histérica de prematura centralizacién merece recalcarse porque las
diferentes mutaciones del sistema politico no han modificado la matriz fundamental
que centraliza el poder segun la técnica unitaria y con el padré6n de un Ejecutivo, un
Congreso y una Administracién. El personaje social unificador fue el notable, cuyas
pugnas desde el comienzo se ubicaron al interior del régimen politico. Los conflictos
de los notables generalmente favorecieron a la fraccién donde se ubicaba el Presidente
a través de los recursos adicionales de su poder, fueran éstos formales o informales.
Entre los primeros, el veto, el estado de sitio, las facultades extraordinarias, los
nombramientos de funcionarios del régimen anterior, especialmente, de los
Intendentes. Entre los segundos, la intervencion electoral, la manipulacién, etc.

El desarrollo productivo no produjo graves crisis del sistema. Los intereses de
los grupos econémicos, fueran éstos agricolas, mineros o comerciantes, siempre
alcanzaron una conciliacién con ventajas, relativas ciertamente, para cada grupo de
acuerdo con el ciclo histérico de que se trate. No se trata de sobrevalorar la
estabilidad. Hubo, en efecto, crisis del régimen, algunas de ellas muy profundas como
las Revoluciones de 1851 y 1859.
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Cuando los intereses, las ideas y el crecimiento numérico de los notables se
enfrentaron con la realidad del crecimiento del poder (utilidades fiscales del salitre,
rentas agricolas de la Araucania, prestigio y fuerza material de las fuerzas armadas

tras la Guerra del Pacifico), el conflicto se hizo creciente y culminé con la Guerra Civil
de 1891.

La idea de Alberto Edwards, de una fronda o una sucesién de frondas
enfrentadas a los diferentes impulsos presidenciales, esconde el hecho de que la
fronda era altamente unificada y el Presidente era Jefe de una fraccién de ella, capaz
de inclinar la opcién hacia su fraccién. Pero su decisién incremental tenia un limite
objetivo: los intereses de los notables como conjunto. Con todo, hubo ciclos de
tensién y envergadura en la politica presidencial (el Gobierno de Montt) frente a
politicas més conciliatoras y de menor proyeccién.

Los diversos autores que estudian el periodo, con un alto consenso en las
conclusiones y, a partir de teorias y métodos muy diversos, estdn contestes en
reconocer la legitimacion politica de la obra portaliana. ¢Cuél es el Proyecto de 18307
El disefio politico del Jefe de la coalicién capt6 cabalmente la realidad social y la teoria
de una Republica de los Notables. Si, teoria ..., aunque el Jefe no fuese un
intelectual, ni haya terminado sus estudios de Derecho, ni tampoco sea, para usar el
término de la época, un publicista, con la magnifica excepcion de su Epistolario. Pues
afirmamos que Portales construyé, sabiéndolo o no, el modelo de Republica
Oligérquica de Montesquieu, probablemente sin haber leido el Espiritu de las leyes.
Probablemente, pero no con seguridad; después de todo afirmé rotundamente: "La
democracia, que tanto pregonan los ilusos, es un absurdo en paises como los
americanos lienos de vicios y donde los ciudadanos carecen de toda virtud como es
necesaria para establecer una verdadera Republica”.

Descarta la monarquia y describe su modelo: "un gobierno fuerte, centralizador,
cuyos hombres sean verdaderos modelos de virtud y patriotismo y asi enderezar a los
ciudadanos por el camino del orden y las virtudes. Cuando se hayan moralizado,
venga el gobierno completamente liberal, libre y lleno de ideales, donde tengan parte
todos los ciudadanos". Y en otra ocasi6n siguiendo, dia a dfa, la politica internacional,
a pesar de ser - como nos han repetido con sospechosa majaderia - sélo un criollo
intuitivo y préctico, le envia a un précer conservador de la época, la siguiente
reflexion: "Digales que Wellington se apart6 enteramente de la politica de Canning,
demasiado liberal en mi concepto. Si Canning no hubiera muerto le habrian traido
abajo del puesto los mismos que lo pusieron en él; porque al fin habrian probado los
ingleses que faltando ese equilibrio en que se mantiene el poder de los nobles y el del
pueblo, debe caer ese edificio; Wellington quiso desequilibrar ese poder por el extremo
opuesto y se le declara una oposicién que lo obliga a entregar los sellos y que asi en
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materias de aristocracia, liberalismo, proteccién a las hijas de San Pedro, etc., in
medio consistit virtus ..."."/

El primer proyecto fue construir un Estado que adoptase como forma la
Republica de los Notables. La ardorosay casi venerable discusién del Siglo XIX entre
historiadores pelucones y pipiolos, acerca de si, después de Lircay, hubo o no
involucién colonial, ha sido demasiado unilateral. Asi, al menos, lo percibimos con la
distancia de un siglo. En efecto ga qué tipo de régimen colonial se refiere la acusacién
o el elogio? Dicho periodo no es la repeticién eterna de los mismos ciclos Y. por
supuesto, los dirigentes coloniales cambian proyectos especialmente en el Siglo XVIII.
El horizonte cultural de los criollos obedientes a la Corona, sea en crisis de insurgencia
0 de rebeldfa frustrada o consumada vy, finalmente institucionalizada, posee
ingredientes enciclopedistas muy profundos. La idea de progreso y las primarias
formas de secularidad estdn en cierne en tal universo mental: progreso de la
sociedad, aumentando el dominio sobre la naturaleza (canalizando rios, mejorando
caminos, levantando ciudades); primarias formas de secularizacién, al cultivar las
ciencias naturales y las tecnologias. Este enciclopedismo colonial puede ser més o
menos autoritario.b/ Puede desplazarse y tener rasgos de caracter liberal Yy
democrético, por obra de los revolucionarios de la Independencia.

Sin embargo, no tiene ningln sentido disminuir el desdoblamiento y mutacién
que implica el paso del proyecto iluminista desde su versién mondérquica a su fase
republicana, donde debe construirse la funcién del Presidente. Es cierto gue la primera
magistratura republicana estaba escrita en las constituciones liberales anteriores a la
de 1833 y que ésta no debi6é, en esta materia, sino continuar las tradiciones
revolucionarias. La modificacion de signo autocratico vino por aumentar las potencias
y capacidades presidenciales por sobre las de los cuerpos colegiados, mas en la praxis
de Portales y sus colegas que en el propio texto de la Constitucién. Es simplificar
demasiado decir que se trata de un monarca sin corona, olvidando que la virtud - en
el sentido de Montesquieu, como principio politico del régimen - de la monarquia y las
de la republica son muy diferentes. En efecto, el fundamento del poder republicano

’/ Diego Portales, Epistolario, Imprenta Ministerio de Justicia, Santiago, Chile, 1937,
Tomo |, pp. 47 y 66.

®/ "Lejos de permanecer ajenos a la situacién del bajo pueblo, los hombres de fines de la
Colonia se preocuparon de él en sus escritos y condolidos de su miseria albergaron la
esperanza de una mejor suerte. Los planes que forjaron, acaso tan inconsistentes como
castillos en las nubes, tenfan por objeto redimirlo material y moralmente, llamandolo a ocupar
un papel bésico en el desarrollo de las actividades econémicas. El campesino, el minero, el .
obrero y el artesano, convenientemente adiestrados, deberian ser la fuerza que promueve la
riqueza y, con ello, su propia felicidad.” Sergio Villalobos R., El bajo pueblo en el pensamiento
de los precursores de 1810, en Herndn Godoy, Estructura social de Chile, Ed. Universitaria.,
Santiago, Chile, 1971, p. 138.
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a diferencia del de la monarquia, est4 en la tierra, llaméndose el sujeto pueblo o
nacion, constituido de hecho por los notables. EI fundamento republicano debe
acompanarse de un sistema politico basado en reglas fijas, o leyes, de tipo abstracto
e impersonal.®/ El gobierno, como tal, ya no es patrimonio de nadie; los duefios del
patrimonio deben construir un aparato gubernamental que los trascienda como
individuos, si desean, en su conjunto, velar por su propiedad, prestigio y poder.

El impulso generalista hacia el "todo social", articulado débilmente en un
aparato fiscal de aduana e impuestos, de organizacién militar y policial, de educacién
y salud, adquiere después tal impetu, que la sociedad recibe desde la fundacion
republicana, un molde y dinamismo estatal. Pero la historia no acepta superhombres
en su muy humana interpretacién: el éxito de Portales Y sus colegas tenia ya
experiencia antigua en la sociedad chilena cuya precariedad econémica y militar, junto
a la que le es caracteristica por la frecuencia de los cismos, instaba a los grupos
sociales a realizar acciones colectivas de defensa y salvaguardia, cuya organizacion
requeria un poder estable que trascendiera el aporte individual espacial vy
temporalmente. En esa memoria social de siglos se afinca el nacimiento del Estado
chileno. La tendencia hacia una sociedad estatal crece si una cultura - en este caso
el enciclopedismo - se encarga de reforzarla Yy promoverla y una guerra - la de la
Independencia - define un proyecto republicano.

Sin embargo, no estaba escrito en ningtn libro acerca de la sociedad o la
naturaleza chilena, el nacimiento del Estado prematuro en la década de 1830. Ahora,
la explicacién busca al autor o artifice de una operacion politica en una guerra civil,
0 sea la misma politica por otro medio que, desde Lircay, impuso una dominacién
fundada en un principio social y politico para que los notables del campo y los
villorrios aprendieran a gobernar. (Y de tanto mandar y obedecer, de igual modo y
manera, se institucionalizard un régimen politico, o sea, el mando y la obediencia.)

La primera tarea para este objetivo, es poseer el monopolio de la violencia. Para
ello se requiere dominar o derrotar a los rebeldes: por una parte, a los militares
pipiolos, dividiéndolos, expulsdndolos o desterrdndolos Yy, por otra, aplicando
semejantes medidas a los caudillos civiles tumultuosos, todos ilustres proceres de la
Independencia. Ademas, para impedir el presunto o eventual alzamiento militar, se
cred un ejército paralelo: la Guardia Civica.

La segunda tarea es el orden interno: hacer desaparecer el bandidaje que afecta
a la propiedad y la vida de los notables. Hay que aplicarle severas sanciones que
sirvan de escarmiento a los montoneros y ladrones de los villorrios o del campo.

En seguida, viene la organizacién gubernamental.

°/ Nadie en aquella época de América Latina lo comprendié mejor que Portales.
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La administracién, el servicio publico en general, se presentan como una alta
motivacién de la vida social, que supone sacrificio en el ejercicio de las tareas y un
principio de seleccién en su reclutamiento. Esta burocracia deben controlaria los
notables, en un marco de relaciones cada vez méas impersonales que, sobrepasando
las arraigadas tendencias feudales de los terratenientes, sea instrumento de la Ley
"aquella declaracién de la voluntad soberana que manda, prohibe o permite”, en la
célebre redaccién de don Andrés Bello. El Araucano, el diario oficial, estipula como
orden publico o derecho privado, reglamentaciones sociales que anteriormente eran
costumbres o presunciones educacionales o sanitarias venidas del saber enciclopedista
colonial.

Con todo, el despotismo ilustrado, por muy republicano e imbuido de la teoria
de divisién de poderes, no pierde su caracter de aut6crata, ni el iluminismo es, en si,
barrera suficiente para impedir el castigo cruel y las arbitrariedades. Con el arsenal de
politicas autoritarias legales, como facultades extraordinarias, estado de sitio, etc.,
bastaria para el orden, pero a veces se requiere mayor violencia para mantener la
debida distancia entre el mando y la obediencia. De ahi que los actores - triunfadores
y derrotados en Lircay - en sus discursos ideolégicos e interpretaciones histéricas, se
enfrentan en un largo combate sobre la arena Gnica y simplificada que juzga como
progreso o regresion aquella era pelucona o autocrética que inaugura el Ministro
Portales y contindan Bulnes y Montt. Historia y politica, asi ligadas, se impedian
reciprocamente mirar hacia atr4s y hacia adelante. Mas que un hombre, un gobierno
o tres decenios, era necesario observar el principio de legitimacién del proyecto
realizado en un ciclo completo: de Prieto a Montt; de la legitimacién politica
autocratica a las condiciones para un gobierno desarrollista. Las filiaciones historicas
son casi siempre ilegitimas, sin embargo, Montt y Varas y los montt-varistas se
reconocian en propiedad, como herederos legitimos de Portales. Alberto Edwards,'®/
apasionado defensor de la era pelucona, retrata asi a Montt: "Obrero incansable del
progreso material y moral; fandtico por la instruccién publica y el adelanto de las
ciencias; reformador de la legislacién civil; liberal avanzado en materias econémicas
y sociales; devoto, pero tolerante en religién, su férreo doctrinarismo sélo era
inflexiblemente conservador en el orden politico”.

La legitimacién politica del régimen autocratico y su posicién de autoridad a
partir de los decenios de Prieto, Montt y Bulnes, exigian también eficacia social y
econdémica; un tipo de férmula social en que poder, prestigio y propiedad se refuercen
mutuamente. El proceso econdémico productivo - agricola y minero - debidamente
protegido, inicia una expansién muy significativa de las exportaciones hacia el
mercado mundial, europeo e inglés mas concretamente. El trigo afianza el mercado
peruano y alcanza en California y Australia nuevas expectativas.

'/ Alberto Edwards, El Gobierno de don Manuel Montt, Ed. Nascimento, Santiago, Chile,
1933, p. 88.
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El auge, de la explotacién del oro, la plata y el cobre fortalecen la expansién
econdmica. La capacidad de importacién se amplia considerablemente. La autocracia
politica republicana se acompaiia de proteccionismo econémico; ambos, partes de un
enciclopedismo antiguo, alcanzan entre 1830 y 1860 su mayor potencialidad practica.

A ese modelo social, que busca el progreso a partir del orden, algunos lo llaman
napolednico, otros bismarckiano, pero ninguna de estas denominaciones da cuenta de
la especificidad del modelo autocratico chileno. El Proyecto Montt-Varas, en su
maduracién, es austeramente republicano. No hay tras la retérica y la liturgia de la
ley, ninguna mistica del ser nacional, de connotaciones pretorianas o colosales. En
el marco del Estado naciente, son letrados, m&s o menos europeizados, los que
ensefian a comerciantes y agricultores las dimensiones de la literatura, las ciencias
naturales, la historia y el derecho. No hay més orgullo nacional que la satisfaccién de
vivir en el orden que facilita el comercio de materias primas mineras y agricolas con
las metr6polis europeas. La derrota de los revolucionarios de 1851 y 1859, nacidos
de las rebeldias regionales de Concepcién y Coquimbo, expropiadas ambas en sus
recursos, por el poder central de Santiago y heterogestionadas en sus decisiones
bésicas, son las (ltimas muestras de que el orden reina en la Republica y de que la
legitimacién centralizadora est4 consumada. La Republica, en el texto y en el espiritu
de la Constitucién de 1833, consagraba como sujeto real del poder a la oligarquia
terrateniente y comerciante, instalada como corporacién nacional o colegio unitario en
el Congreso. La centralizacién, la primera estatizacién, ha tenido consecuencias
diferentes. Tras el leit-motiv de "orden", expropian, por una parte, sin quererlo, las
feudalidades, al mismo tiempo que reprimen conscientemente la accién de los pipiolos.
Ese Estado naciente, estructura gubernamental de cohesién social, afirma su
especificidad, su carécter social y mitolégico, en el proyecto nacional, que adquiere
singularidad, al perfilarse como irrevocable la fragmentacién politica del continente.
La dialéctica que resulta de interactuar el pais y su contorno internacional presenta
desde sus inicios el doble rasgo de acentuar la distancia con los vecinos inmediatos
Yy aceptar como algo natural y bueno las culturas de las metrépolis europeas en
reemplazo de la maternidad espafiola.

Ya esté realizado un intento posible de narracién del mito de fundacién de la
Republica, que es circular como toda mitologias, pues el orden crea legitimidad y ésta
refuerza a aquél. El orden coopera al desarrollo y éste coadyuva a reestructurar el
orden, haciendo plausible més libertad para los notables, que disfrutan del orden. Y
mientras una fraccién critica su construccién autoritaria, otra defiende su trayectoria,
como el modelo constante y sin adaptaciones.

Llamar mito de fundacién a un mito politico y a fortiori a un mito en relacién con
el nacimiento del Estado, puede ser una figura reiteradora excesiva. Lo hacemos asi
para aprehender las lecturas y relecturas histéricas de la obra portaliana, para
explicarnos una especie de eterno retorno, casi generacion tras generacién, al mitico
1830 y los afios sucesivos, en que la unidad del Estado adiviné prematuramente, por
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una mediacion histérica, que aceler6 la integracién de la pluralidad de los grupos
dispersos de la sociedad civil. Esta forma de aproximacién del Estado y la sociedad
civil estard cargada de significaciones en el desarrollo histérico de la sociedad
chilena.!!/

2. Republica Liberal
(Antes de 1891)

Dos dialécticas marcan la configuracién de esta etapa. La relacién nacional-
internacional, mé&s precisamente la insercién de la economia en el mercado mundial Y
dentro del sistema politico, la reparticién y distribucién del poder de los grupos de
notables. Ambas dimensiones unidas son las posibilidades de un proyecto de
desarrollo. Comencemos por la primera. En un trabajo de historia econémica se nos
fija esta secuencia:

"En otras palabras, la crisis del comercio exterior que se inicié en 1873 con la
caida de los precios y luego de la produccién y exportacién de los principales
productos chilenos, tiene un caracter secular, permanente. Los productos en
que se apoyaba la prosperidad de la economia de exportaci6n del pais, que a su
vez era un factor determinante en el crecimiento y estabilidad del resto del
sistema, terminaron su ciclo de expansién iniciado 40 afios antes."'?/

Asi queda definida la limitacion que nace del marco estructural del comercio
exterior, en rigor, del contexto del poder internacional, que constituye el entorno
condicionante del sistema de politica nacional.

La segunda limitacién surge de la forma en que debe organizarse el conflicto
politico interno, su regulacion, fundamentos y capacidad de incorporacién de nuevos
sectores sociales.

"'/ "Asi, pues, la mayor o menor presencia del mito o del simbolo est4 condicionada por
la época y la circunstancia histérica. Dentro de ello, la intensidad de la presencia de la
simbologia politica en un determinado tiempo es mayor o menor segun ei grado de autonomia
lograda por la politica respecto a otras esferas de la realidad y segun la importancia concedida
a la politica dentro del esquema vital dominante en una época." Mitos y simbolos politicos,
Manuel Garcia Pelayo, Taurus, Madrid, 1964, p. 192.

'/ Carmen Cariola y Osvaldo Sunkel, La historia econémica de Chile en el periodo 1830-
1930. Ensayo y bibliografia, Serie Estudios, N°® 17, 1972.
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Ambas dimensiones del conflicto van a alcanzar un climax. En efecto, después
de la Guerra del Pacifico, el pais alcanza una potencialidad o, si se prefiere, un
quantum de poder desconocido; prestigio, riqueza, territorio, fuerza militar, pueden ser
los indicadores de esa nueva posicién relativa.

Las teorias que explican el desarrollo frustrado, feliz expresion de A. Pinto,
suelen reivindicar una causa, en "(ltimo término”™ un poco al gusto epistemolégico de
los autores: a veces se simplifica involuntariamente el conflicto para disminuir sus
consecuencias. Por de pronto, se limita cronolégicamente a la Presidencia de
Balmaceda vy, en rigor, comienza en la Administracién de Santa Marfa y, de algun
modo, en el manejo de la Guerra del Pacifico.

Con todo, aquellos afios que transcurren entre el final de la Guerra del Pacifico
y el comienzo de la Guerra Civil son decisivos. Antes de la Guerra del Pacifico, el
desarrollo es improbable; despues de la Guerra Civil, ya es imposible.

La élite politica, los constituyentes de 1870, retratados genialmente por los
hermanos Arteaga Alemparte, enfrenté las siguientes interrogantes tal como fueron
formuladas por los autores: ¢decretaré la subsistencia de la vieja politica o le dar4 el
golpe de gracia? ;prolongara la dominacion de los partidos personales o abrira la era
de los partidos de principios, que se empefan por regenerar nuestra vida publica a
influjos de la libertad y la honradez politica?.’®/ El lenguaje de un siglo despusés, la
interrogante seria: ;de qué manera se organizé el conflicto politico en una sociedad
ya mas evolucionada, que ain no posefa un grado de independencia econémica
minima? Se desarrolla a fondo y unilateralmente el discurso ideoldgico.
Unilateralmente, porque la discusién es siempre sobre dicotomias parciales:
presidencialismo-parlamentarismo; catolicismo-laicismo; proteccionismo-liberalismo.
(La dicotomfa internacional percibida es nacionalismo chileno versus nacionalismos
limitrofes; para la élite el imperialismo no es percibido socialmente como problema,
con minimas excepciones.)

El trasfondo comun parlamentarista une a liberales "oficialistas"” y "reformistas”,
"conservadores ultramontanos”, "nacionales” o "montt-varistas” y "radicales". La
llamada politica de principios es la confrontacién constante en torno a aquellas
dicotomias. Es la exacerbacién agravada por el aumento de la participacién, por la
importancia de que se decide, tanto material como espiritualmente. En tal escenario,
la idea de fondo prestigiosa es la representacién de la libertad como el progreso
fundamental. Libertades reales para los notables sin preocuparse demasiado por la
concentracion de poder, para emprender acciones sociales de envergadura. Lo que
la sociedad necesita es definido en el marco del servicio piblico. German Urzda, en

'3/ Los constituyentes de 1870. Don Justo y don Domingo Arteaga Alemparte, Imprenta
Barcelona, Santiago, Chile, 1910, p. 6.
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su historia de la administracion anota: "Es verdad que la teorfa del gobierno
predominante coincidia con la tesis liberal expuesta, entre otras, por las ideas de José
Victorino Lastarria”. En concepto de este ide6logo, el Estado debia s6lo asegurar y
respetar la independencia del orden particular, no pudiendo intervenir jamas "ni como
industrial, ni como director o regulador de sus procedimientos”, expresiones con las
que se refiere a la actividad econémica de la sociedad. "En resumen, el Estado debe
limitarse a suministrar a la industria y al comercio todas las condiciones de su
existencia y desarrollo, las cuales se reducen a la independencia de su constitucion
y organizacion; pues esta independencia es un hecho complejo que comprende la
libertad del trabajo, la libertad del comercio y la libertad de contratos. Todas estas
libertades son otros tantos derechos del hombre, cuyo uso no puede limitarse, sino
esclavizando a la sociedad."'¥/

La verdadera incégnita reside en que un pensamiento liberal como el registrado
con anterioridad no modifica sustancialmente - sin negar que influye - el padrén de
crecimiento del aparato gubernamental: nuevos servicios publicos y més funcionarios;
ampliacién constante del drea de la sociedad civil penetrada por el Estado. Sélo la
investigacién profundizada por el periodo nos permitird comprender cabalmente esa
contradiccion de una ideologia liberal que se expresa conspicuamente en la politica por
la posesion de las salitreras, cuyo dominio en Tarapacé y Antofagasta llevé a la guerra
y a la victoria: " ... es de esperar que Chile acate y mantenga la primera de las reglas
de la buena economia politica, que condena toda intervencién gubernativa en los
dominios especiales de la industria”. Asf se expresaba la Comisién del Salitre que
elabor6 los antecedentes que llevaron a dictar la Ley del 1° de octubre de 1880.1%/

Sin embargo, el padrén cultural de los notables con el trasfondo enciclopedista
educador y benefactor, va impulsando el lento e inexorable crecimiento de los
servicios publicos, de las necesidades que crea una buena vida republicana, de policfa,
salubridad, instruccién publica, infraestructura de transporte y comunicacién, para el
consumo ostentoso de los antiguos ricos del campo, de los nuevos ricos de la mineria,
de los funcionarios pulblicos que crecen y de los egresados de la educacién media y
superior, que aspiran a vivir tal como viven los patricios.

%/ Germén UrzGa Valenzuela y Anamaria Garic Barzelott, Diagnéstico de la burocracia -
chilena, Editorial Juridica de Chile, 1969, p. 32.

'/ Carmen Cariola y Osvaldo Sunkel, La historia econémica de Chile en el periodo 1830-
1930. Ensayo y bibliografia, op.cit., p. 50.
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Si se analiza la Ley que reorganizé los Ministerios del 21 de junio de 1887,'¢/
se puede aquilatar el tipo de estructura gubernamental existente y el grado de creacién
y proliferacién de servicios publicos frente a las necesidades sociales. En materia de
comunicaciones, al lado de los telégrafos del Estado, se aceptan las empresas
particulares, algunas de ellas subvencionadas. En materia de salud, la politica publica
alcanza hasta medidas de beneficencia y control de cementerios, para precaver las
grandes epidemias que azotan el pais cada cierto tiempo. En educacién, se amplia la
nocién de instruccién publica, con el fomento de museos y observatorios de distinto
tipo. Sin duda que la gran ampliacién de la esfera estatal se refleja en el Ministerio de
"Industria y Obras Publicas” encargado de la protecci6n y desarrollo de las industrias
agricolas, minera y fabril. Especificamente, en obras publicas, se amplia el contenido
de ellas hasta convertirlas en eje de la politica balmacedista. Donde mejor se patentiza
la concepcién implicita y explicita del Estado, es en el aumento de los recursos y
esferas de trabajo del Ejército y la Marina y en el esfuerzo prioritario dado a la politica
de colonizacién. Los temas de las fronteras y el mejoramiento de la raza aparecen
como las expresiones mas descollantes de las concepciones nacionalistas, herederas
directas de la evolucién cultural fracesa y alemana. Y aqui debemos detenernos para
mostrar el nacimiento del segundo mito nacional, ahora negativo y critico, el que nace
de la oportunidad perdida. Observando retrospectivamente aquella etapa, la
conciencia nacional lo percibe como incapaz de sobrepasar sus limitaciones y
relegitimar una segunda férmula de politica exitosa. Pero tal cuestionamiento es
propio de la otra etapa.

3. Republica Liberal
(Después de 1891)

El llamado parlamentarismo ha concitado hasta muy recientemente, un consenso
negativo casi total entre los autores: "Repdblica de los salones™, "la siesta nacional”,
etc.

Una década después de la Guerra Civil, ya aparecen escritos que apuntan a la
oportunidad Gnica y excepcional que se perdi6.

Asi, el Dr. Palacios escribe en su famosa Raza chilena:

"En nombre de la igualdad de los derechos de todos los hombres, sea cualquiera
el pais en que residan - doctrina absurda en si y rechazada en la prictica de
todos los paises, menos en el nuestro - se ha dejado sin proteccién a los

'8/ Boletin de las Leyes. Decreto del Gobierno, Primer Semestre de 1887, Imprenta
Nacional, Calle Moneda 112, Santiago, Chile, 1887, p. 709.
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capitales chilenos que habrian podido luchar con los extranjeros en la industria
del salitre. A explotar esta inmensa riqueza nacional - corresponde al precio de
nuestra sangre - han acudido grandes capitalistas y diestrisimos comerciantes
de los paises més ricos de Europa; capitales y competencia que no han podido
formarse todavia en Chile, por lo que hemos quedado sin parte en los mil
millones de pesos que los industriales extranjeros han enviado a sus paises,
donde estas primicias salitreras que conquistaron en tan buena lid".'7/

Seria un desprop6sito presentar la critica social de los intelectuales durante el
periodo parlamentario como significativa social o politicamente. Ni siquiera lo es el
cuestionamiento del sistema, jabonado por las huelgas obreras Yy sSu sangrienta
represion en las zonas donde la industrializacién ha visto surgir la clase obrera. Ni
tampoco las quejas de los artesanos o mutualistas en sus reivindicaciones contra las
alzas de precios y las condiciones de salubridad o de vivienda. Menos significativa es
aun la negacién del régimen politico que hacen algunos inmigrantes europeos,
anarquistas o bolcheviques.

Sin embargo, la idea de crisis va reclutando adeptos, incluso en una fraccién
de los notables - los nostélgicos de la triple tradicién del portalianismo, el montt-
varismo y el balmacedismo - que entendian aquellos ciclos como una continuidad,
como una férmula politica, coherente social y econémicamente, donde la autoridad
debe cumplir un objetivo - un plan dirlamos hoy - e imponerlo autoritariamente a una
sociedad desintegrada.

La "idea de crisis" se acentda con los problemas, cada vez més apremiantes,
que el régimen politico debe resolver y de hecho no resuelve: creciente inflacién,
dificultades de balanza de pago, la condicién de la vida obrera, la insalubridad de los
conventillos, etc.

Habria existido una oportunidad perdida - m4s o menos, entre la Guerra del
Pacifico y la Guerra Civil de 1891 - o, mejor, una decadencia, un Estado prematuro
incapaz de continuar con su proyecto implicito de desarrollo. Volveremos mas
adelante sobre este tema, no suficientemente profundizado, que afecta de modo
importante las percepciones con que los sucesivos gobernantes proyectan el destino
nacional.

Desde el interior del establecimiento politico, sin embargo, nace el proceso
social que tumba al parlamentarismo. Ya, el 22 de octubre de 1919, Arturo
Alessandri decia en plena tribuna del Senado:

"7/ Nicolds Palacios, Raza chilena, Imprenta i Litografia Alemana de Gustavo Schifer,
Valparaiso, 1904, p. 466.
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"Los problemas y reformas no son un canto de sirena, una dulce palabra que halaga
y acaricia el oido; se basan en principios fundamentales de derecho vy justicia y
obedecen a una imperiosa exigencia del presente."

Julio Heise anota:

"La convencién presidencial aliancista que se reunié el 25 de abril de 1920 tuvo una
fisonomia y una significacién politico-social enteramente nuevas. Sus integrantes no
eran dirigentes politicos, no eran miembros de los directorios generales de los partidos
como era lo tradicional y como ocurrié en la Convencién Unionista gue una semana
después (2 de mayo) proclamé candidato a Luis Barros Borgofio. El precandidato
Alessandri se ingenié para reunir en la Convencién Aliancista un gran numero de
elementos de clase media y de trabajadores, absolutamente desconocidos en Santiago
y ajenos a los grupos dirigentes y a los préceres consagrados".'®/

Comenzaba la primera movilizacién sociopolitica consciente. Hasta 1920 el
crecimiento de la interpenetracién entre la sociedad y el Estado habia mantenido un
ritmo moderado de maduracién: la ampliacién cuantitativa del proceso educacional,
la ampliacién de la administracién, la creciente urbanizacién, la incipiente
industrializacién, etc. Ahora un centro rector, un liderazgo social indiscutible,
convocaba a las masas - empleados, obreros, cesantes, habitantes de los conventillos

- para impulsar objetivos variables, utilizando su energia y combatividad. Es la
época de la multitud, en prosecucién, consciente e inconsciente, de reivindicaciones.
El enemigo es la canalla dorada, los notables quedan cuestionados como detentores
absolutos del poder. Durante cuatro afios densos, en aquel gran impulso movilizador,
emergieron todos los conflictos socioeconémicos, politico-culturales e institucionales
que se habian incubado en la Republica Parlamentaria. Agreguemos las diferentes
percepciones, referidas anteriormente, de los momentos criticos: el mito de fundacién
y la oportunidad perdida. Conflictos que a veces alcanzan a constituir dualismos
estructurales en distintas esferas.' Los dualismos culturales "laico-cristiano” y "civil-
pretoriano”; la pugna politica Parlamento-Presidente. Ef dualismo bdsico: oligarquia
y sectores-medios-emergentes-y-proletarios, en el dominio econémico-social. El
conflicto entre nacionalismos latinoamericanos (especialmente entre Estados
limitrofes) y el surgimiento de una conciencia nacionalista y antimperialista contra las
potencias mundiales. Elelevado nimero de combinaciones que se pueden establecer
entre estas tensiones nos permitiria conocer los conflictos del régimen politico desde
1920. Al interior de esa pugna social, un nuevo régimen politico se est4 incubando:
formas primarias de dirigismo, de regulacién econémica (como el Banco Central), de
ampliacién de la base de participacién social, de crecimiento del aparato
gubernamental, etc. Las formas o el estilo politico han cambiado. Surge el liderazgo,

'8/ Julio Heise G., Historia de Chile (1861-1925), Ed. Andrés Bello, Santiago, Chile, 1974,
Tomo |, p. 437.
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educando a las masas a través del discurso y de un esbozo de aparato burocrético que
las organiza. Estas nuevas formas, si reclaman una filiacién democratica, como es el
caso, van a establecer el primer diseiio del nuevo presidencialismo, que primero se
registrara en la Norma Constitucional de 1925 y después se ejercitard con més y méas
regularidad desde 1932. Sin embargo, un proceso que arrastra tales problemas, no
avanzalinealmente. Agentes y contragentes sociales caminan en medio de peripecias,
caidas de ministerios, treguas tacticas, confusiones de orientacién, marchas Yy
contramarchas. Este aumento subito del nivel de participacion dificulta las decisiones
en las diferentes arenas politicas existentes hasta 1920, como escenarios politicos
para los notables, pocos en niimero, parsimoniosos y conocidos.

La Iégica del conflicto expande su movimiento a esferas sociales hasta entonces
inertes. La Gltima esfera que es afectada por esta profunda transformacién son las
Fuerzas Armadas. El régimen civil termina y comienzan diversas experiencias que
prolongan la crisis durante varios afios.

4. Las experiencias de la crisis

Mas alla de las circunstancias y detalles de las diferentes Juntas de Gobierno, militares
o civiles, fuera de nuestro anélisis, el punto focal en el periodo es la multiplicidad de
proyectos politicos que aparecen en formacién para responder a las necesidades del
sistema politico. En tales proyectos estén las expresiones de los conflictos profundos
de la sociedad chilena. El profesor Morris'®/ escribe: "Si una de nuestras tesis
principales es la de que no existia consenso nacional para las medidas de reforma
social en el afio 1924 y que el sistema (se refiere a la legislacién industrial) debi6 su
nacimiento legal a los intelectuales y los militares, simultdneamente estamos diciendo
también que su promulgacién no creé consenso y que, a falta de una compulsién
proveniente de alguna fuente, el sistema no era operante". Sin embargo, nos parece
aun més significativo este otro comentario del mismo autor: "Esto se ha debido a que
el consenso integral dentro del sistema y de la sociedad chilena en general se
encuentra en gran proporcion ausente. El consenso, o sea, el acuerdo aplastante
respecto a los aspectos fundamentales de la filosofia y los objetivos, no puede ser
objeto de legislacién. La desusada confianza de muchos partidos e individuos chilenos
en cuanto al logro de la paz social y la armonia industrial por medio de la legislacién
era una aceptacion subconsciente de que habfan fracasado en un sentido; y esta
confianza continda, al mismo tiempo, la esperanza angustiosa de que aun no se
hubiese perdido todo". La investigacién antes citada estudia el surgimiento de la
legislacién industrial en el pais - el mayor conflicto de la sociedad chilena - para cuya

9/ Las élites, los intelectuales y el consenso, Departamento de Relaciones Industriales,
Universidad de Chile, INSORA, Editorial del Pacifico, Santiago, Chile, 1967, p. 203.
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resolucién existieran dos proyectos: el arist6crata-catélico o del Partido Conservador
y el de la Alianza Liberal o de la clase media laica. Ambas proposiciones, anota el
autor, poseian cierta consistencia interna. Sin embargo, la intervencién militar de
1924 y después la Administracién Ibéiiez, en definitiva, promulgaron una legislacién
industrial hibrida, en la cual subsistian ideas de uno y otro proyecto social.

En la llamada cuesti6n social Y en los esfuerzos por reglamentarla, aparecen los
clivages de la sociedad chilena, ostensibles en la sucesién de crisis y gobiernos, con
signos distintos, entre 1924 y 1932. Lo que no es tan visible es Ia falta de consenso
de la élite para representarse el pasado y el futuro del pais y, en consecuencia, el
sentido y la naturaleza del Estado. '

Ahora podemos reexaminar la idea de crisis y sus implicaciones para el Estado.

Desde la famosa polémica en 1900 entre el Dr. Venegas, que escribfa con el
seud6nimo de Valdés Canje y el educador don Enrigue Molina, acerca del contenido
de la crisis, la élite chilena se plante6 reiteradamente el tema durante los decenios
siguientes. No corresponde realizar ahora un inventario de la abundante literatura
chilena de este siglo acerca de la crisis. Nace a comienzos de siglo. Se pregunta por
los resultados y consecuencias de la Guerra del Pacifico; se incomoda con las
instituciones asentadas después de la Guerra Civil; critica - desde dentro o desde fuera
- a la aristocracia u oligarquia que gobierna, sola y distante en un juego parlamentario
"inatil"; cuestiona la educacién y la administracién; ataca el papel moneda, al cual
atribuye graves consecuencias econémicas Y su critica alcanza a todos los sectores.

Con todo, seria una exageracién llamar escuela a las sucesivas generaciones de
intelectuales criticos. Es un estilo, méas que un fondo ideolégico o cultural comdn; una
interrogacién que se impregna de todas las fuentes teéricas de la sociologia clésica
para recrear la visiéon del pafs. Naturalmente, aunque sea una consecuencia no
prevista, la idea de crisis exacerba la crisis misma, ahondando sus motivaciones,
originando nuevas experiencias e introduciendo nuevos conflictos y tensiones al
pretender corregirlas. En una sociedad sin un proyecto comun, la crisis se esconde
bajo formas latentes de vida social. El orden politico moderno que, en nuestra opinién
se instala en la segunda administracién de Arturo Alessandri, oculta esta tensién, por
mediacién de un Estado al que se le asignan fines muy genéricos.
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B. HACIA UNA NUEVA CONCEPCION DEL ESTADO O
ANTECEDENTES HISTORICOS INMEDIATOS

Tras un orden politico, hay una representacién relativamente estructurada de valores,
creencias, experiencias, mitos e ideologias dominantes. No intentamos elaborar sino
colaborar a la fijacién de algunas de las teorias subyacentes del Estado moderno de

Chile, para poder comprender qué ideas existen acerca del futuro, del planeamiento
y del plan.

Los momentos o periodos en que se reestructura un Estado, no son
necesariamente acontecimientos solemnes en que un pueblo se fija a si mismo un
nuevo pacto social. La duracién de un proceso, que se realiza en diversas regiones
de la conciencia y en multiples estructuraciones sociales, no permite periodizar a la
manera de los textos escolares. La cronologia apunta hacia y desde un ntcleo duro.
El afdn de racionalidad hace inteligible, postpacto, aquéllo que para diversos actores
no era una obra de razén.

El anélisis es en niveles: como proyecto, preguntando para qué es el Estado;
como aparato burocrético, de quién es el Estado; como programa, qué tareas debe
abarcar; como estilo, c6mo reglamenta el conficto:; y como liturgia, de qué manera
expresa los simbolos de la soberanfa. Todas estas preguntas y respuestas tienen su
propia historicidad. Al generalizar, intentamos salirnos de la historicidad factica,
conscientes de que el fenémeno estatal no admite una crénica, o sea, una cronologia
que redna arbitraria y paralelamente series de sucesos econdémicos, sociales, culturales
y politicos cuya suma algebraica sea el Estado.

En las décadas de los afios 20 y 30 de este siglo tiene lugar una reconversién.
Diferentes afios representan diversos simbolos: el afio 20, expresa una movilizacion
social; el 24, su carencia de institucionalizacién; el 25, la institucionalizacion sin
consenso; el 27, el intento de una salida; el 31, su fracaso; el 32, otros intentos: el
perfodo 32-38, un ciclo que se consolida. El ndcleo duro tiene lineas anteriores y
posteriores: hacia atras, fechas precursoras y hacia adelante, fechas legitimadoras.

1. Vertientes histéricas

Presentemos esquematicamente, con vistas a un anélisis posterior, algunas vertientes
histéricas, aunque varias de ellas ya se han mencionado anteriormente.
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a) La idea de crisis y el sujeto de la critica

Las élites intelectuales son las que difunden la idea de crisis. Es numerosa e
importante la produccién intelectual con esa tendencia. Aunque no se pueda llamar
consenso, el comun denominador de la crisiologia es la idea explicita o implicita de un
proceso nacional que recorre su itinerario desde la grandeza a la decadencia. La
grandeza se ubica en el Gobierno de Prieto, en el ciclo portaliano completo o en el
Gobierno desarrollista de Montt Y. la decadencia es una oportunidad perdida
postguerra del Pacifico, con la Guerra Civil y la consolidaci6n del juego parlamentarista
de los notables. Sin embargo, si se detallan las causas de la decadencia se
comprueban los més disimiles y antagénicos motivos: ideologismo, extranjerizacién,
militarismo, pacifismo, como expresiones abstractas; el régimen parlamentario o el
papel moneda, como instituciones; la diplomacia, como actividad publica. Estas ideas,
con todo, son criticas minoritarias que se acumulan en la conciencia cultural de las
élites, sin llegar a ser problemas politicos inmediatos.

b) La idea de crisis y el cuestionamiento del sistema

La industrializacién del norte del pafs, en las salitreras y después en el cobre y
el desarrollo productivo, incipiente pero significativo, del transporte y la metalurgia en
los centros urbanos, forman los conglomerados obreros. Estos definen su conciencia
obrera en las fuentes del socialismo y anarquismo europeos, continuando la l6gica
enciclopedista de la cultura de las diferentes élites nacionales. El cuestionamiento del
movimiento obrero liga su condicién de miseria y sometimiento con la transformacién
radical de la sociedad (mayor o menor, segun sea la inspiracién ideolégica y la
insercién del grupo). Por primera vez, el régimen politico sufre un cuestionamiento,
por su incapacidad para integrar un sector social emergente. La integracion del
sindicalismo al sistema legal, por medio del estatuto del trabajo, va a hacer visible la
falta de consenso de la élite politica e intelectual del sistema. Asi, por via de la
integracién de una clase emergente, reaparece el desacuerdo acerca del proyecto
nacional.

c) El padrén general de desarrollo y la maduracion de procesos sociales largos, en
la_coyuntura politica

Al Estado prematuro corresponde una tendencia a la centralizacién politica; al
régimen autocrético, desarrollador y educador, una continuada Yy constante
proliferacién burocrética y ampliacién educacional. Tales estilos de desarrollo
concentran la incipiente industrializacién y ampliacién educacional en urbes, donde
crecen los grupos medios.

Al final del Siglo XIX, el surgimiento de un ejército mejor y la ampliacién y
sofisticacién del aparato estatal en las Administraciones de Santa Maria y Balmaceda,
fortalecen la presencia de grupos medios que identifican nuevas élites.
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d) La ausencia de una profunda mutacién social, de tipo revol cionario

En el ciclo de inestabilidad politica y en el periodo que lo precede con
esporadicas pero significativas represiones contra el movimiento obrero, nunca ‘se
produce una transformacion, capaz de ser definida como una revolucién social. Las
bases de la dominacién, real y legal, de empresarios urbanos, mineros y terratenientes
permanecen bastante incélumes. La exacerbacién del populismo - en el afio 20 o en
el 32 - permiten representar, mas como mitos histéricos que como sucesos reales, un
cuadro social de mutacion profunda. En la inestabilidad de 1924-1932, la coalicién
social - pese a sus brechas politicas y cambios en la configuracién de fuerzas en su
interior - se amplia, pero no en el sentido de la teorfa de la circulacién completa de la
élite. Algunos de los nuevos personajes, de sectores medios o de origen europeo por
migraciones recientes, reclaman el lugar que se les niega en la élite parlamentaria de
los salones, afirmandose en su idoneidad académica o técnica. En la Alianza Liberal,
en su versidn del afo 20, aparecen estructuradas estas nuevas promociones sociales
y durante la década van a reaparecer en las juntas, gabinetes y movimientos de todo
el ciclo.

Este padr6n de incorporaci6n de nuevas élites es una realidad de dos caras: al
segmentar los sectores permite el acceso a la burocraciay a las profesiones liberales
de prestigio, a ciertas individualidades, lo que permite sostener que el sistema social
estd dotado de movilidad. El reverso es igualmente verdadero, su caracter
discriminatorio es cuantitativamente significativo, pues consagra la desigualdad y la
marginalidad de conglomerados completos, como el sector campesino, de hecho y de
derecho.

e) Las instituciones surgidas de la_inestabilidad politica y social

No haremos una enumeracion taxativa de las instituciones - en su sentido
restringido - que generan las diversas coaliciones del periodo de inestabilidad politica.
Sin embargo, es necesario destacar la legitimacién de algunas instituciones que, por
su importancia, van a ser de larga duracién. Por de pronto, la configuracién del papel
presidencial, como Primer Mandatario, que rompe mas all4 de la creencia comun, una
tradicion parlamentarista del régimen politico, muy anterior a la Guerra Civil. Algunas
instituciones concentran un poder especifico a escala nacional: el Banco Central
concentra los mecanismos financieros; surge la Contraloria ante la necesidad de
controlar la burocracia en expansion; el Cuerpo de Carabineros constituye en sf la
unificacion nacional de la policia. Algunos cuerpos legales intentan la integracién
social de los obreros, por ejemnplo, el Cédigo del Trabajo. El Estatuto de la Universidad
de Chile, redefine el marco de la educacién superior chilena. Y, en fin, innumerables
decretos-leyes que reorganizan una amplia esfera de normas legales. Su Unica -
legitimacioén, es la imposibilidad de retrotraer las acciones anteriores, previas a su
dictacién de facto.
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f) La representacién de una continuidad constitucional

Si bien los partidos histéricos - grupos, més que partidos - se opusieron a la
llamada reforma constitucional, el plebiscito que aprobé el texto definitivo de la
Constitucién de 1925 reafirmé a la élite dirigente en la idea de una continuidad
constitucional que implicaba urgentemente ponerla en funcionamiento. Ninguna de
las férmulas ensayadas hasta 1932 - atin la del propio General Ib4fiez - conté con este
suplemento de legitimidad que de hecho tuvo la segunda administracién de Alessandri.

g) Cambio de sentido de las relaciones internacionales

El Tratado de Paz con Pert y la participacion de Chile en la Sociedad de las
Naciones marcan el final de una etapa en que el eje de la afirmacién nacional en la
esfera latinoamericana, se afianza en el poderio militar. Esta politica tenia como apoyo
una diplomacia de bloques, combinada con la diplomacia de formacién de alianzas,
que equilibrara las tensiones fronterizas. Todo esto coincide con la importancia
creciente que adquieren en el escenario mundial las normas de derecho internacional.
El respeto a los Tratados pasa a ser Ia piedra angular de la diplomacia nacional que
promueve, en el escenario latinoamericano, convenciones y tratados para determinar
los modus vivendi limitrofes. Desaparecen del juego diplomatico estatal ostensible
todas las pretensiones hegeménicas. Conviven subyacentes, todos los sesgos que se
han formado histéricamente Y sus estereotipos, el pro y el antiamericanismo, por
ejemplo. Sin embargo, existe una carencia casi total del cuestionamiento de las
relaciones econémicas con los centros desarrollados.

h) La formalizacién normativa de la secularizacién

La separacién de la Iglesia y el Estado, de modo oficial, viene a confirmar la
tendencia permanente que se vislumbra desde |a Administracién de Montt y abre, al
final de siglo, una brecha entre la cultura laica y la catélica. El Estado como tal, ya
no tiene més presupuesto religioso. Las instituciones catdlicas tienen un valor de
simbolo histérico. Desalojada la tensién de la clpula estatal, se reintroduce en la
formacién educacional de los estratos medios que reflejan, particularmente, en la vida
urbana, una tensién cultural y social que se expresa en estilos y formas de vida social
diferentes.

i) La desaparicién de la participacién politica visible de las Fuerzas Armadas

Tras la ocultacién del papel politico de las Fuerzas Armadas aparece el rechazo
consensual del estilo pretoriano para resolver conflictos de Gobierno. La
ideologizacién y partidismo de las Fuerzas Armadas rompe su estructura jerarquica y
produce alzamientos, motines y deliberacién permanente que refuerzan la inestabilidad
politica. La nueva nocién de fuerza militar obediente describe a las instituciones
militares como un servicio publico profesional encargado de la defensa nacional. Sin
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embargo, la desaparicién del estilo pretoriano no significa una anulacién politica, pues
ha quedado patentizado su poder Y capacidad para impulsar dinamismos sociales.
Junto a las experiencias trauméticas de rechazo pretoriano, que explican movimientos
como la "Milicia Republicana” - réplica de las Guardias Civicas portalianas - surgen
enfoques difusos del papel politico positivo de las Fuerzas Armadas para cumplir
designios que se les asignan desde la derecha y la izquierda del continuum politico.

i) La centralizacién como_delegacién del poder y la ausencia de la mediacion de
I

as organizaciones

El régimen que se funda, concentra el poder en el Presidente plebiscitado, quién
lo delega en el Intendente para su ejercicio provincial. Esta tendencia hacia la
centralizacién politica - pese a resistencias de las provincias - divide al pais en
unidades politico-administrativas, como fundamento de su divisién espacial, negando
las especificidades histérico-culturales o econémico-sociales, como regiones
auténomas.

La representacién funcional, pese a la difusién cultural del corporativismo en
aquella hora y pese a la emergencia del sindicalismo obrero y a la consolidacién de las
mutuales de artesanos y asociaciones de los grupos medios, no se registra, de modo
consistente, en las normas del sistema legal. Naturalmente, los progresos sociales
van necesariamente a volcarse hacia los canales politicos como mediacion.
Terminaron prestigiando la representatividad de las fuerzas politicas. Insistiremos més
adelante en esta caracteristica.

2. Reformulacion histérica

De la misma forma esquematica en que sefialamos las vertientes histéricas que
impulsaron a una reformulacién del Estado, consignamos ahora el sentido en que se
orientan dichas tendencias. Este proceso de replanteamiento estatal lo caracterizamos
asi:

a) La ausencia de representaciones explicitas de la vida estatal

En su visién de conjunto, las vertientes sefialadas destierran las concepciones
explicitas de la vida estatal. El Estado llega a ser tan abstracto como la soberanfa.
En la realidad, los presuntos detentores de la soberanfa - en el supuesto implicito de
la ficcién - la Nacién y el pueblo, no coinciden. En efecto, es patente que en el
proyecto nacional caben muy probleméticamente los proyectos de las clases y-
estamentos. Para impedir una exacerbacién de una discusién semejante queda en
sordina el objetivo del proyecto nacional.
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b) Los simbolos de reemplazo: el patrimonio republicano

El Estado es una realidad Y Peése a que no existe consenso acerca del Siglo XIX
ni de los afios transcurridos del Siglo XX, es indispensable reemplazar la falta de
conciencia histérica comun, por simbolos instrumentales. Ellos serén episodios,
historias de personajes, relatos de costumbres, etc. que, en su conjunto, representan
la vida republicana. En dichos simbolos, el peso ideolégico de los notables se ejerce
sin contrapeso. Desaparecen las ideas m4s criticas de los sectores sociales
emergentes que relataren una historia social mé&s rica y compleja que la historia
prestigiosa de Ia fronda aristocratica.

c) El Estado, como cuerpo politico, concentra el poder de modo _unitario v

centralizado

Esta tendencia es histéricamente persistente. La unificacién ahora
exclusivamente politica del cuerpo social, conduce a un régimen presidencialista cuasi
plebiscitado desde donde se delega poder, sectorial y funcionalmente. El papel
presidencial es un poder de direccién y de arbitraje pues el Congreso Nacional,
bicameral, con igual origen territorial y politico en cada una de Sus ramas, permite a
los grupos representar sus intereses. A pesar de la desconfianza en las asociaciones
politicas, los intereses sociales necesariamente deben transitar por la via
parlamentaria, ya que no prospera ninguna idea de cdmara funcional.

d) Los problemas que la sociedad considera como tales son objeto de la creacién
de un servicio publico por parte del Estado

Para cada problema se crea un servicio pablico neutral que actda de acuerdo
con el ordenamiento juridico, o sea, la organizacién piramidal de las normas legales
desde la Constitucion, pasando por la Ley, al Decreto y el Reglamento, en orden
decreciente. La ampliacién burocréatica que esto supone satisface las demandas de
empleo de los grupos medios, fortalecidos Ya, por el crecimiento educacional,
declarado atenci6én preferente del Estado.

e) La funcién social de la propiedad

Es la férmula institucional legitima que facilita la ampliaciéon de la esfera
gubernamental, por la via de las expropiaciones, que resuelven demandas urgentes de
viviendas, obras publicas, transporte y colonizacién.

f) El estilo del conflicto es necesariamente la conciliacién

Las decisiones se concentran en interpretar la Ley a favor de los diferentes
intereses de las partes.
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g) Sin embargo, el Estado impone un limite a la critica v a la reivindicacién social

La Ley de Seguridad, adem4s de aplicarse a los disidentes politicos extremos
del régimen, permite utilizarla contra la reivindicacién sindical, si cualitativamente
afecta en industrias estratégicas o, cuantitativamente, por la asociacién en
confederaciones afecta las bases sociales del sistema.

h) El positivismo juridico se expresa también como doctrina internacional bajo la
férmula de la "inviolabilidad” de los Tratados

Se supone que un orden latinoamericano y mundial, consagrado juridicamente,
puede ser més estable como garantia regional en el marco de las fronteras litigiosas
Yy como contribucién mundial a la paz. La Ley Internacional, en principio, evitaria a un
Estado pequeiio verse envuelto en querellas europeas y mundiales, que tienen
resonancia interna muy alta en la sociedad y economia chilenas, al sensibilizar las
respectivas esferas.

3. Articulacién de una teorfa del Estado?/

%/ Véanse a continuacién algunas citas de Léon Duguit referidas al contenido teérico del
Estado, la Naci6n y los servicios publicos, relevantes para la articulacién de la teoria del
Estado y de importancia decisiva para la comprensién del sentido del Estado chileno. (Léon
Duguit, Manual de Droit Constitutionnel, E. de Boccard, Ed., 1, Rue de Médicis, Paris, 1923),
La vraie théorie de I'Etat, p. 30 ... "En resumé, notre construction juridique de I’Etat suivra
d’aussi prés que possible la réalité positive. Rejetant les concepts métaphysiques de personne
collective et de souveraineté, elle se composera de 6 éléments d’ordre purement positif: 1°
une collectivité sociale déterminée; 2° une différenciation dans cette collectivité entre les
gouvernements et les gouvernés, ceux-1a étant gouvernants parce qu’ils monopolisent une
plus grande force; 3° leur obligation juridique d’assurer la réalisation du droit; 4° I'obéissance
due a toute disposition générale formulée pour les gouvernants pour constater ou mettre en
oeuvre la regle de droit; 5° I'emploi légitime de la force pour sanctionner tous les actes
conformes au droit; 6° enfin le caractére propre de toutes les institutions tendant a assurer
I"accomplissement de la mission obligatoire des gouvernants ou services publics.”

"La Nation (p. 54) ... La Nation est une réalité; jamais nous n’avons eu la pensée de
le contester. Cette réalité consiste dans le lieu de solidarité, d’interdépendance qui unit entre
eux, d'une maniére particulierement étroite, les hommes qui sont membres d’une méme
Nation. Mais on ne saurait aller plus loin sans sortir du domaine de I’observation positive et
tomber dans I’hypothése et I'affirmation métaphysiques. C’est ainsi gque Nous repoussons
sans hésiter toutes les doctrines qui affirment qu'’il existe une conscience et une volonté de
la Nation, que, par conséquent, la Nation posséde une personnalité distincte des individues
qui la composent, la volonté de cette personne étant la souveraineté nationale, la puissance
politique elle-méme, le pouvoir de commander aux individues."

"Les services publics (p. 71) ... "Les services publics sont un des éléments de I'Etat
et nous touchons en quelque sorte au point culminant de la conception de |I’Etat que nous
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Las dificultades de aprehensién del fenémeno estatal radican en que éste se manifiesta
en varios niveles de comprensién. Por de pronto, se expresa en su caricter de
dominacién politica, como una de las posibles manifestaciones de la correlacién de
fuerzas sociales y, en su sentido mitico Y sacro, aunque reclame absoluto positivismo
Y se suponga completa la secularizacién.

Por ello, el Estado requiere un discurso conceptual o, si se prefiere, una
racionalizacién. Vamos a comentar los razonamientos ligados directamente a la
reformulacién estatal, elaborados por la élite politico-institucional. En rigor, no
podemos precisar los primeros precursores chilenos de la tendencia positivista. No
obstante, ya en los afios 20 don Arturo Alessandri, en diversas circunstancias, citaba

éxposons et que nous pouvons résumer en disant: I’Etat n’est pas, comme on a voulu le faire
et comme on a cru quelque temps qu'’il était, une puissance qui commande, une souverainetg;
il est une coopération de services publics organisés et contrélés par les gouvernants. ||
importe donc de préciser cette notion de service public qui est capitale et autour de laquelle
gravite tout le droit public moderne."

(P. 73) ... "On apergoit dés lors la notion de service public: c’est toute activité dont
I'accomplissement doit étre réglé, assuré et contrélé par les gouvernants, parce que
I"accomplissement de cette activité est indispensable a la réalisation et au developpement de
I'interdépendence sociale et qu'elle est de telle nature qu’elle ne peut &tre assurée
completement que par l'intervention de la force gouvernante."

"Cette notion de service public est bien vague, dira-t-on, et elle ne permet point
d’indiquer quels sont les services publics. Nous ne méconnaissons point que toutes les
difficultés sont loin d’étre écartées. Mais néanmoins nous estimons que I'idée que nous
exprimons est fondamentale. Elle est tout entiére dans la notion d’une obligation s’imposant
aux gouvernants parce qu’ils sont gouvernants. Cette idée, si I'on admet notre point de
départ, l'interdépendance sociale, ne saurait étre contestée. Et si elle est admise, on est
conduit nécessairement i notre conception du service public, c’est-a-dire a la conception
d’une certaine activité telle que les gouvernants son obligés d’intervenir, avec le monopole de
la force qu’ils détiennent, pour en assurer I’accomplissement. IlIs interviendront pour la
réglamenter, pour I’organiser, pour la contrdler, pour réprimer tous les actes contraires 3 sa
réalisation, pour sanctionner tous les actes conformes a son but. En méme temps les pouvoirs
des gouvernants sont limités A cette activité de service public, et tout acte des gouvernants
est sans valeur quand il poursuit un but autre qu‘un but de service public. Le service public
est le fondement et la limite du pouvoir gouvernamental. Et par la notre théorie se trouve
achevée."

(P. 74) ... "Mais quelle sont les activités dont I"'accomplissement constitue pour les
gouvernants une obligation?
A cette question on ne peut point faire de réponse fixe. Il y a Ia quelque chose

d’essentiellement variable, d’évolutif au premier chef. Il est méme difficile le sens général de
cette évolution. Tout ce qu’on peut dire, c’est, qu’a mesure que la civilisation se développe,
le nombre des activités, susceptibles de servir de support a des services publics, augmente
et le nombre des services publics s‘accroit par la méme. C’est logique. En effet, de la
civilisation, on peut dire qu’elle consiste uniquement dans I'accroissement du nombre des
besoins de tous ordres étre satisfait dans un moindre temps."
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al constitucionalista francés Léon Duguit.  Posteriormente, lo consultan los
constituyentes de 1925 vy los profesores de Derecho Constitucional y Administrativo
ensenan su doctrina. Varias generaciones politicas y burocréticas se socializan en su
Teoria del Estado que ha continuado, por algunas derivaciones posteriores, en otras
escuelas positivistas semejantes.

Nos interesa mostrar la unidad de totalizacién estatal que se obtiene con las
referencias a la doctrina de Duguit. Diversos elementos de hecho surgidos en aquella
coyuntura histérica no tendrian ligazén entre sus partes si carecieran de esta fuente
tedrica unitaria. (No se trata de un denuncia intelectual o moral de copismo o
dependismo cultural, ni tampoco de forzar las congruencias.) Nuestra sencilla
proposicion consiste en afirmar que dicho positivismo juridico, el de Léon Duguit,
permite unificar y racionalizar el régimen politico. Tampoco extrapolamos de modo
que la reformulacién estatal se explique por la lectura de un cierto autor, aidn en el

supuesto que dicha influencia intelectual se ubique en el liderazgo de Arturo
Alessandri.

La reflexién serd muy breve y de paso. Aprovechando el aporte de Durkheim,
de solidaridad tanto en sus aspectos mecé&nicos como organicos, Léon Duguit crea el
concepto de interdependencia social. Ella corresponde, en nuestra sociedad, al
desarrollo de las fuerzas productivas y a la interaccién consiguiente del nuevo
sindicalismo obrero y el resto de la sociedad tradicional. EI derecho, seguln esta
concepcion, es la expresibn de la solidaridad social y la ley positiva, su
correspondencia real. La norma positiva variara en la medida que se modifique la
solidaridad social. El derecho no posee un absoluto, un término ético exterior a su
materialidad. Con mayor razén, el derecho de propiedad, es un mero hecho
contingente, cuya relatividad de posicién permite, en teoria, un amplio juego de
apropiacion a las fuerzas sociales. Este es, por cierto, mucho méas reducido en la
practica chilena por el predominio oligrquico dominante. Pues, segln la escuela, la
verdadera realidad social es la imposicién de la voluntad de los fuertes sobre los
débiles. Y el contenido de tal fuerza crea multiples esferas de diferenciacién social.
En ninguna parte es més evidente tal desigualdad que en el origen real del Estado:
"unos pocos mandan y otros obedecen”. Sin embargo, esa fuerza, para ser legitima,
requiere ser juridica. Asi, el Estado define el derecho como su obligacién y pasa a ser
un Estado de derecho, a condicién que exprese de manera abstracta la realidad social.
El Estado es un hecho y esta constituido por los hombres reales que de hecho tienen
la fuerza. Sin embargo, el Estado fija en si mismo un limite: el principio de la
legalidad fundado en la solidaridad social. Manera astuta de Duguit para romper la
tautologia circular de la norma y su acto de fuerza del gobernante, que la fundamenta
reintroduciendo la axiologia. ’

Entre los diversos elementos que componen el Estado el m&s novedoso es el
servicio puiblico, o sea, el medio administrativo que aquél emplea para introducirse en
todos los dominios de la vida social. El Estado moderno, es verdaderamente, una
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cooperacion de servicios publicos a cargo de los gobernantes. No existe, sin embargo,
un esquema preestablecido de actividades que deban definirse a priori como
preocupacion gubernamental. Ello depende de las necesidades sociales tal como las
definen los gobernantes de acuerdo con el crecimiento de las mismas.

Esta idea de los servicios publicos y la proliferacién de normas juridicas, nos
parecen dos categorias bésicas para comprender la funcién y el crecimiento posterior
de la burocracia y para descubrir su presion sobre el desarrollo del legalismo nacional,
yYa que ni una ni otra tendencia carecen de un precedente histérico. La critica al
contenido del proceso educacional en el sentido de que configura una tendencia
ocupacional hacia los cargos administrativos, es un viejo tema en la cultura chilena,
muy anterior a la década de los afios 20 o 30. De igual manera, testimonio vivo del
viejo legalismo de los notables son sus deliberaciones en los diversos cuerpos
colegiados republicanos. El nuevo positivismo juridico perfecciona la naturaleza de Ia
explicacién que es capaz, ahora, de entender al Estado como una totalidad, ya que
continda la secularizacién de la cultura, amplia la interdependencia, en los conflictos
sociales, de los factores de trabajo y capital y fomenta nuevas necesidades sociales
con la teoria de un servicio publico neutral para enfrentar los nuevos problemas del
Estado. Sin embargo, lo mas paraddjico y llamativo es que ahora el pais, la Nacién
o la Sociedad - como quiera llamarse - carece de un proyecto histérico singular. Un
buen romance, la multiplicidad de proyectos histéricos se transforma en la necesidad
politico-histérica de no mencionar a ninguno como el proyecto del Estado nacional y
esconderlos todos tras el velo juridico.

ll. LAS DIMENSIONES DEL ORDEN POLITICO MODERNO

1. Configuracién cronolégica del orden politico: apertura,
continuidad y clausura

Las reflexiones anteriores no pretendian alcanzar una totalidad social ni postular una
nueva interpretacion histérica. Sélo pretendian mostrar cierta dialéctica para conocer
algunos supuestos implicitos en el Estado chileno.

Postulamos que durante 40 afios la sociedad chilena estructuré un sistema
politico cuya férmula de legitimidad no se alteré en su naturaleza constitutiva. Hubo
transformaciones sociales de importancia pero sin que se modificara el principio
politico del régimen. La estabilidad relativa de tal estructuracién, sus mecanismos y
relaciones politico-culturales y socioeconémicas seran materia de analisis posterior.
Ahora debemos mostrar el fundamento primero de nuestra periodizacién y justificar
la apertura de dicho orden politico. Parece supérfluo justificar su clausura en afios
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todavia muy pr6ximos, concretamente, en 1973. Es maés problematica su apertura.
Nosotros no fechamos en 1920 el comienzo del orden politico, sino en el periodo
1932-1938; tampoco lo ubicamos en 1932, fecha de la depresién econémica mundial,
ni fijamos la apertura politica del régimen, en el afio 1925, de la Constitucién. Todos
los procesos sociales que evocan esas fechas estan entrecruzados, a pesar de su
especificidad y duracién propias. Antes de especificar la apertura debemos recordar
nuestro enfoque.

Nuestra interrogante se dirige al poder politico, como uftimo ratio o
manifestacion de la forma en que la sociedad se determina a sf misma; aquélla que
utiliza la ficcién de la soberania y que define la matriz fundamental de lo politico como
orden y las politicas pablicas, como sus definiciones parciales y visibles. El orden es
abstracto como la soberania, pero la explicacién de todas Yy cada una de las politicas
publicas no es suficiente para configurarlo. La continuidad de un orden politico
(mando y obediencia) establecido en un territorio, constituye la nocion del Estado, que
ejercita su decisién tras un aparato gubernamental. La administracién, como
organizacion social, podra reflejar la sociedad y el Estado, sin por ello confundirse ni
con éste ni con aquélla.

Es preciso, en consecuencia, considerar la organizacién social del poder total
y el sentido que éste tiene para los sdbditos de un sistema. El poder, en su ejercicio,
define un tiempo, la duracién de los procesos politicos mayores de sucesifn,
concentracion, delegacién y participacién. Tales procesos son también expresiones
sociales y econémicas que muestran los conflictos y la forma de apropiacién del
producto. Por ello no hay autonomia absoluta en la politica; la ligamos a
configuraciones histéricas en que ciertos sucesos econémicos y sociales ligados a
esos procesos basicos de la politica, van a percibirse como creacién de un sentido,
encuadrados en una estructuracién que elabora sus reglas propias.

La apertura del orden politico moderno, su fase de instalacién, est4 referida a
las elecciones presidenciales de 1932 y 1938. Ambas elecciones, son, primero, un
cambio interior de régimen politico y, en seguida, una matriz que perdura durante 40
anos.

El presidencialismo popular es un orden politico diferente al presidencialismo
censal. En 1932, las elecciones definen un proceso social en que la participacién
semimasiva de la poblacién implica concentrar cada 6 afios y de ahi en adelante en
un acto anico, la decisién del papel determinante de poder interno. Nace entonces
la légica de un tiempo politico limitado, durante el cual deben organizarse las
coaliciones sociales que gobernaradn. En 1932, no hay vuelta al "presidencialismo™ ni
regreso a la "democracia”, lo primero, como férmula juridica y, lo segundo, como -
mecanismo o idea politica. Esos principios tienen una larga trayectoria en la
conciencia histérica de la Republica; sin embargo, su traduccién institucional en 1932
es inédita. Surge la campaiia electoral, m&s amplia y significativa que las reuniones
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de notables del final del Siglo XIX, que eligieron a Pinto, Santa Marfa y Balmaceda.
(En aquellos torneos debfa elegirse, por unanimidad, a través del cénclave, al
representante de las fracciones sociales prioritarias.) Queda, sin embargo, en el
tapete, el tipo de organizacién burocratica que debe coordinar el esfuerzo electoral

masivo y después servir de nexo para la coaliciéon que gobierna o se opone al
Presidente.

Las causas de tal configuracién histérica son variadas. Sin agotarlas,
mostraremos algunas de ellas. El liderazgo de Arturo Alessandri y el apoyo amplio que
redne; las experiencias trauméticas para los sectores dominantes, de los proyectos
politicos que ha iniciado Ibafiez, con un intento preliminar de corporativismo y. Grove,
con una version de cierto socialismo; la experiencia de gobierno de las Fuerzas
Armadas que, en su conjunto Y. a través de sucesivas fases, ha resultado frustrante
para todos los sectores: para los grupos obreros emergentes, porque han sido objeto
de represion; para los sectores medios civiles, porque han tenido competidores
sociales y porque han experimentado inestabilidad social v, para la oligarquia
terrateniente, industrial y comercial, la amenaza, en ciertos avatares del proceso, de
la pérdida de su hegemonia hist6rica. El temor oligarquico es muy decisivo, pues
posibilita la perspectiva de un orden en que se aceptan las nuevas fuerzas sociales y
politicas, de manera preliminar Y secundaria. El pais percibe la I6gica del
republicanismo conservador, como una vida pacifica y civilizada que reclaman desde
el mundo exterior. Sin embargo, este arreglo no entusiasma a ningun grupo; este
contrato social carece de mistica. Cada grupo guarda sus experiencias, preanuncios
e ideas de crisis para renovarlos en los estilos politicos futuros. Aunque el propio lider
le dice al pueblo "soy el de siempre, soy vuestro Ledn de Tarapacd, soy el mismo del
afno 20; pero exijo vuestra cooperacion” es evidente que el precio del orden impuesto
por los partidos histéricos, las organizaciones empresariales y agricolas, es la
disminucién del ritmo de movilizacién social eén sus metas y procedimientos. A su
turno, deben aceptar que se imponga un nuevo régimen industrial que reconoce la
ciudadania del movimiento obrero, hasta entonces en los extramuros de la ciudad
politica y, aceptar al mismo tiempo, que los nuevos impulsos en politicas de
educacién, salud y control econdémico, significan ampliar el lugar de los grupos
medios.

El desaliento era la t6nica al final de 1932. La inestabilidad politica y las
consecuencias de la depresién habian desesperanzado a los miembros de la élite
politica. El dia 24 de diciembre de 1932, en que asume el nuevo Mandatario, el Diario
"El Mercurio", anota:

"En esa hora, la m4s peligrosa que ha vivido jam4s este pais, acaso con mas
amenazas alun que las que se cernian sobre la pequeia Republica naciente
cuando el genio de Portales la salvé del caos y le di6 de nuevo una espina
dorsal, fue cuando sus conciudadanos llamaron al sefor Alessandri".
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Una vez més reaparecia el mito de fundacién para afirmar la idea de Estado.

Las dificultades recientes se representan como problemas nacidos del espiritu
de imitaci6n de que adolecen los pueblos chicos porque, "a grandes rasgos, tenemos
los movimientos militares del afio 24 y siguientes, imitados de Mussolini y de Primo
de Rivera; Grove y Davila, quisieron seguir las huellas de Rusia, iniciando un
comunismo grotesco y (nico por su desproporcién e inadaptabilidad a nuestras
condiciones de raza, costumbres y economia”. Tal explicaci6n para los proyectos de
la época de crisis nos muestra la reaccién pragmética, que han producido los enfoques
ideolégicos. Y, finalmente, el matutino define la tarea que nos lleva a la cuestién final
de esta apertura:

"Debe restablecer el imperio de la Constitucién y las leyes, no sélo en los
hechos juridicos sino en la vida nacional, en las costumbres y en la conciencia
de los ciudadanos. Nadie més autorizado para hacerlo porque nunca, desde el
dia en que los primeros ruidos de sables se oyeron en La Moneda, ha hecho
transacciones con los «regimenes de facto» ni ha aceptado la vida de su pafs
fuera de las normas legales y del pacto constitucional”.

Se patentiza asi, el intento de recuperacion del juego y estilo politicos anteriores
al ciclo del pretorianismo de 1924 a 1932; un intercambio social en que el poder y las
posiciones de los grupos se consagran por medio de la Ley, en instancias politicas de
conciliacién.

2. Las dimensiones del orden politico?'/

Las dimensiones, a nuestro juicio, significativas del orden politico las vamos a
caracterizar sincrénicamente, apartdndonos, en esta parte, de las referencias a su
historicidad. Para observar su configuracién, se considerardn 40 afios como un

21/ "L'ordre politique n’apparait constant et inmobile que lorsque la réflexion dégagé, de

la multiplicité de ses figures, les traits qui leur sont communs a toutes. L’ordre n’est statique
qu’au plan des concepts. Au niveau de I’expérience vécue, ce qui ressert, au contraire, de
I’observation, c’est la mobilité des formules auxquelles il doit sa consistance concréte. Les
facteurs qu’il ressemble sont constamment rajeunis, tantdt par lente transformation, tantét
par mutation brusque. La structure de la différentiation entre gouvernants et gouvernés
évolue, les fins du pouvoir varient, la discipline s’étabilit sur des régles nouvelles tandis que .
d’autres se périment, les valeurs sur lesquelles repose |’appareil politique sont affectées par
le changement des mentalités lui-méme provoqué par les modifications de la conjoncture, les
progrés technique, le mouvement démographique, etc." Georges Burdeau, L’Etat, Editions
du Seuil, 1970, p. 105. (El subrayado es nuestro.)




44

presente relativamente estable cuyas dimensiones més que estructuras cristalizadas
son estructuraciones cuyos procesos, fundamentales més adelante, nos permitan
subperiodizar el orden politico. El desarrollo del tema se hara en dos fases: una
analitica y la otra sintética. Esta dltima, se tratars en el capitulo siguiente desde el
angulo de la mediacién, el subperiodizar en busca del contexto y ciclo de movilizacién.

De un modo conscientemente arbitrario seleccionamos factores de muy diverso
significado para explicar los perfiles que constituyen las dimensiones del orden politico
moderno.

a) Principio de legitimidad

El Estado nacional se fundamenté en su evolucién en un solo principio de
legitimidad: la soberania popular como fuente del poder, versiébn democratica-liberal
del contractualismo moderno. Esto es valido desde su origen, porque la significacion
politica de la revolucién de la Independencia, radica en concebir la fundacién del acto
estatal como un pacto social. De manera abstracta, sin embargo, tal contrato social
puede ser autoritario o democrético y, este dltimo, de participacién total o restringida.
(Los modelos puros de Hobbes, Rousseau y Montesquieu.)

En la constitucién histérica del modelo de la Republica de los Notables, estamos
a medio camino entre Hobbes y Montesquieu; més cerca tal vez de este tltimo. En
efecto, la representatividad limitada reintroduce la restriccion democréatica, de una
manera doble: politicamente, porque concentra el poder de manera unitaria;
socialmente, porque el pueblo queda reducido a los estamentos sociales dominantes
y dispersos, cuya unificacién se realiza segun la concepcién del censalismo,
patrimonio minimo exigido para el ejercicio del poder. La dialéctica de unificacion de
la sociedad civil que realiza el Estado, cancela en ciertas oportunidades aun los
derechos politicos censales, tanto por el conflicto interno, como por el contexto de la
politica internacional con los pafses vecinos.

Esta matriz fundamental no se abandona en el orden politico moderno. En
1925, durante el debate constituyente entre los ahi reunidos - por cierto
representativos de la coalicién social momentéanea - nadie cuestioné esta variante del
principio de legitimidad. Un constituyente patentizé el acuerdo asi:

"El Sr. Guerra (Don J. Guillermo) agrega que el Gobierno representativo es
contrapuesto al Gobierno popular; es decir, en el primero no gobierna
directamente el pueblo, sino sus representantes y cuando se dice que es
democrético, se quiere expresar que emana de todos, no de un circulo
determinado."
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Estos son los términos de todas las Constituciones modernas. Con agregarle
la palabra representativo al Articulo 1 °, estaria completa la idea que se expresaen los
Articulos 1 y 2 de la Constitucién de 1833.2%/

El otro denominador del principio es su atributo liberal, un elemento constitutivo
de la revolucién cultural enciclopedista. La dialéctica de implantacién del liberalismo
muestra dos tendencias: una, que limita su expansion debido a la carencia de una
comunicacion social y, otra, que la amplia, lenta Y progresivamente por los contenidos
de la educacién civica del grupo dirigente. El propio conservadurismo catélico
enfrentado a la educacién oficial laica reclamaba libertad politica para su concepcién
integrista, en aquellos afios. Sin embargo, el cuestionamiento radical del sistema, por
parte de la prensa y el movimiento obrero, en las primeras décadas del Siglo XX,
obliga a la élite a definir con mayor rigidez los Iimites de la seguridad ideolégica del
Estado, reglamentando las libertades tradicionales de prensa, reunién y asociacion.
Con todo, el estilo liberal de debate publico es una adquisicién cultural, desde la
apertura del orden politico moderno; sus dialécticas y tensiones sociales facilitaran,
en adelante, la ampliacién de esta esfera de polémica y critica social, incluso su
negacién coyuntural. (Ley de Defensa de la Democracia.)

El presidencialismo popular como régimen politico, recoge la tradicién del
principio de legitimidad democratico-liberal, pero acentia la democratizacion y
unificacién del cuerpo social y politico por la via de plebiscitar la voluntad general. Al
elegirse un Primer Mandatario, sin mediacién de un colegio censal o semicensal, la
concentracion del poder se realiza por un acto primario tnico. Por su parte, la teoria
de la separacién de poderes - o de colaboracién de poderes como la llaman otros - es
socialmente congruente con las divisiones culturales y sociales. Esto garantiza a los
grupos dominantes y dominados, que la delegacién del poder no sea total, al estilo del
régimen bonapartista, sino acompafada de la participacién posterior en su ejercicio,
lo que desvirtia parcialmente la plebiscitacién.

b) El mecanismo institucional de legitimacién: las elecciones

Amén de la institucion presidencial, los titulares del Parlamento y los
Municipios, deben designarse por elecciones. Resulta, entonces, que las elecciones,
como procedimiento social, constituyen una préctica real, expansiva y relevante como
liturgia politica. Se aprende a votar, votando. La cultura social socializa e integra la
votacién como mecanismo de solucién de conflictos, apoyada en la idea histérica que
en la Republica fue inmemorialmente de igual manera. El nimero de elecciones Yy su
calendario multiple fortalecen su valor y practicas sociales. La creencia en su

22/ Actas oficiales de las sesiones celebradas por la Comisién y Subcomisiones encargadas
del estudio del Proyecto de la Nueva Constitucién Politica de la Republica, Imprenta
Universitaria, Santiago, Chile, 1925, p. 331.
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secuencia y la interiorizacién de ella alcanzaron incluso a construir un consenso de
procedimientos, que fortalecia la estabilidad de cada régimen sucesivo del orden
politico. Asi, los acontecimientos politicos del ciclo estan estructurados siempre como

una secuencia que define el tiempo para los procesos de atribucién y reparto del
poder.

Las elecciones tienen diferentes caracteristicas propias. La eleccion clave es,
ciertamente, la presidencial; a ella, la llamaremos eleccién-decisi6én. Cada 6 afios se
"plebiscita” un Presidente, cuyo lugar en el régimen politico le da valor decisivo al
proceso y acto de su eleccién. Las elecciones parlamentarias son indicadores del
estado de la coalicién que gobierna con el Presidente o que se prepara para hacerlo
como una nueva alianza, en el pr6ximo evento electoral.

El Congreso Nacional, de acuerdo con la teoria que sustenta el principio de
legitimidad, debe colegislar. Esta tarea, en el orden politico moderno, la realiza el
Parlamento en una continuidad absoluta. Sin embargo, la formacion de la Ley, siendo
importante en la formulacién de la decisién no es la arena tnica desde donde surgen
los productos o outputs del sistema. Una evaluacién global, aunque hipotética, del
papel del Congreso en la decisién en considerarlo como una arena privilegiada para
conocer las coaliciones sociales y politicas. Esta hipétesis excluye la posicién del
juridicismo, que al consagrarlo oculta su tarea Y, por otra parte, al asignarle un mero
caracter de registro, desvaloriza a priori el juego y las reglas sociales que presiden su
ubicacién en el proceso decisorio. De ahf pensamos que aunque el Parlamento no sea
la institucién prioritaria del sistema, la constitucién-reconstitucién de una mayoria
parlamentaria es indispensable para el Presidente.

La negacién social de los mecanismos electorales es practicamente nula en las
variadas coyunturas del orden politico de los diversos regimenes. La critica social que
lo cuestiona radicalmente - si existe en ciertas coyunturas - no tiene gravitacién
directa. Antes bien, coadyuva a su implantacién, al modernizar las técnicas y ampliar
el colegio electoral y a la purificacion, en definitiva del caracter secreto del sufragio.

Las elecciones de Regidores y las complementarias son indicadores menores del
estado de cohesién de las coaliciones sociales o reflejan los intentos de
reestructuracion de nuevas alianzas o de cambios de estrategia y tacticas de los
grupos.

c) La_significacién_de las elecciones: Acuerdo v coalicién y_efectos de

movilizacién y planeamiento

La significacién general y sustantiva de las elecciones - sin perjuicio de las
adjetivas - es construir un acuerdo por delegacion de poder; ésta serd primaria o
directa de los individuos y, secundaria por medio de los conglomerados y
personalidades que concentran el poder repartido en la sociedad y lo representan en
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el Presidente. La técnica de agrupamientos y alianzas implica una operaci6n politica.
Ella consta de un proyecto integral, compuesto de un discurso ideolégico que se
acompana de un mayor o menor desarrollo programadtico y una organizacién que dé
estabilidad a los trabajos electorales. Surgen entonces la campaiia, el comité y el
programa. La campafia es la busqueda del objetivo politico y sus estrategias y
tacticas para alcanzarlo: obtener el poder y, desde ahi, realizar las orientaciones
previstas. El comité o comando, lo forman los nuevos dirigentes que aspiran al poder
junto al candidato. El programa se compone, de una explicacién simple llamada
plataforma y, de un desarrollo programético, precedido de un diagnéstico social y un
conjunto de politicas que pretenden abordarlo.

Las campainas presidenciales persiguen dos efectos béasicos: movilizacién Y
planeamientos sociales.

La movilizacién alcanza diversos grados. Su nivel depende de la proposicién '
voluntad transformadora que contenga la operacién politica; del grado de oposicion
que despierte y del estadio alcanzado por la participacién politica y, en especial, la
propiamente electoral. Los habitantes y ciudadanos son convocados a diversos actos
politicos, generalmente competitivos, que van despertando nuevas necesidades,
oposiciones sociales, metas concretas para diversos conglomerados y nuevos
padrones de socializacién politica y cultural.

Ante la necesidad intrinseca de coordinar la campafia, el comité y el programa,
surge la necesidad de planeamiento. Este se requiere para movilizar y para definir
metas sociales, que deben explicarse por un diagnéstico y prognosis sociales. La
formacién de una coalicién implica coordinar las expectativas de los grupos y sectores
sociales en un conjunto o plan, en que se haga factible, en forma congruente, la
representacion y proyeccién de intereses de los grupos y sectores.

d) Técnica de regulacién del conflicto: la Ley

i) La proliferacién legal

Una vez que la eleccién determina los titulares del poder, los dirigentes
daran estabilidad para el futuro a la solucion de los conflictos. Para ello, se requiere
que cada arreglo y todo arreglo social sean legales. Naturalmente, el nimero de leyes
tiende a crecer significativamente si la esfera del conflicto social se amplia. Durante
el periodo en referencia se dictaron 12.853 leyes (desde la Ley 5.129 del 4 de
noviembre de 1932 a la 17.982 del 11 del septiembre de 1973} Yy una importante
cantidad de decretos, reglamentos, instrucciones y acuerdos de organismos
administrativos.
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El supuesto del ordenamiento juridico se organiza, en su construccién
normativa, de manera piramidal. En la cima, la Constitucién como norma bésica; en
el escalén inmediatamente inferior, las leyes propiamente tales Y. en diferentes
escalones en orden descendente se ubican decretos, reglamentos e instrucciones. El
Supuesto conceptual de la geometria piramidal reside en |a coherencia normativa entre
la norma més alta y comprehensiva y las normas mas bajas y especificas. Por
definicién, estas dltimas no pueden contradecir las proposiciones contenidas en la
Constitucién. Las razones por las cuales la Ley, como su técnica Y, el ordenamiento
juridico, como su modelo, llegan a ser supuestos del sistema, las analizamos a
propdsito del positivismo juridico chileno Y sus posibles fuentes histéricas. Ahora
necesitamos reiterar el impacto social de ambos supuestos, observables en |a
implantacién del lenguaje juridico, en diversas instancias sociales y, en el prestigio de
los dictdmenes juridicos, al interior de la Administracion del Estado.

El conflicto social aparece siempre revestido o desdoblado de una pugna
juridica. Este legalismo es parte integrante del universo cultural de la élite que, desde
sus diferentes posiciones de poder, transmite el resto de la sociedad este estilo social.
Asi, por via de ejemplo, el conflicto que surge por la demanda de participacion politica
electoral, pasé a ser conocido como el conflicto por las dificultades de las
inscripciones electorales, referencia a la Ley que regula el funcionamiento del
mecanismo y el registro electoral.

i) La naturaleza critica de la hermenéutica

En principio, con las propiedades l6gicas del ordenamiento juridico, no
habria problema de hermenéutica juridica. En la practica, no es asi. En las diferentes
instancias administrativas se formalizaran diversas interpretaciones concurrentes para
el caso particular de que se trate, todas ellas rigurosamente positivas o pretextando
apoyo legal. Ellas resultan, sin embargo, de gran diversidad en los resultados
practicos que implicarian en su aceptacion. Asi, tras el positivismo, se esconden
divergencias politicas y conflictos sociales. Aquellas interpretaciones contradictorias
aparecen revestidas de un acuerdo procesal y lexicografico, que fortalece la impresién
exterior de tratarse de una mera pugna juridica. En verdad, normalmente, es el
conflicto, la variable independiente y. la Ley, la dependiente. En los casos limites, en
los conflictos de intensidad mé&xima, la pugna por la Ley alcanza su climax,
patentizando a las claras el caracter adjetivo y procesalista de la discusion juridica que
puede esconder la pugna por la solucién del conflicto sustantivo.

iii) Connotaciones globales del "legalismo"

No nos parece posible connotar las implicaciones politicas del legalismo
sin- atender a la coyuntura en que se inscribe su representacién. En ciertas
oportunidades se confunde con la teoria democratica de Gobierno o con la forma
pacifica de solucion de conflictos. Otras veces, la critica social lo presenta en su
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totalidad como una alineacién social o ideolégica como efecto de la dominacién
politica. Todas ésas y otras variantes son imputables al legalismo. Ello dependers de
la coyuntura politica de que se trate y del juego politico de los actores. (Recuérdese
que el Pacto Andino fue ratificado por el Estado, utilizando la legislacién por
referencia; también cabe recordar en el periodo 1970-1973, la polémica acerca del
contenido de los llamados resquicios legales.)

e) El servicio publico y el "dirigismo” como técnica v como cultural social

El servicio puablico se convierte en una técnica para resolver los problemas
sociales: cada problema que la comunidad detecta como tal se traduce en un
organismo administrativo. Sin embargo, es més que una técnica.

El dirigismo, segun Sartori,?/ es la tendencia a dirigir la sociedad sin un plan
preconcebido y concertado. De esta manera, el Estado y la sociedad civil, estan
comunicados por canales que los unen, pero que no los conducen al mismo objetivo.
De ahi de controles burocraticos por doquier o la idea peyorativa de estatismo, con el
sesgo ideoldgico de una forma de socialismo. Sin embargo, el dirigismo entendido
como cultura social normativa, puede o no ser controlador de la vida social més
espontanea y ser mas o menos estatista, sin que esta Gltima connotacién signifique,
necesariamente, apropiacién o distribucién social igualitaria de bienes, servicios o
valores.

La burocracia es el campo real de interpenetracién del Estado y la sociedad civil.
Ella emerge, se consolida y se expande, por el impulso de dinamismos estatales o
societales. En el primer caso, como estructura gubernamental que crea o promueve
proyectos sociales; en el segundo, como instancia reguladora de las demandas de
individuos o grupos que poseen desiguales recursos de poder, al tenor de una
sociedad heterogénea. Ambas modalidades de formaciones burocraticas connotaran
el papel politico de los administradores y tecnoadministradores, en la decisién de
politicas publicas.

Tal papel de burécratas y tecndcratas en la decisién serd muy variable, de
acuerdo con la coyuntura, los recursos de poder enfrentados y el drea de que se trate.
La antigliedad administrativa, la tecnificacién alcanzada y el tipo de politica,
configuran el grado real de autonomfa, cohesién y organizacién de cada sector
administrativo. En cada politica publica, aquélios y otros factores configuraran el
verdadero papel especifico de los funcionarios en la decision.

%/ Giovanni Sartori, Aspectos de la democracia, Editorial Limusa-Wiley, S.A., México,
1965, 1a. Ed.
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Contradice lo anterior, pese a su manifiesta generalidad, la conducta verbal y
real de los actores del orden politico moderno, en cuyos discursos conceptuales el
sector administrativo es meramente instrumental. Las polémicas o criticas partidistas
se refieren exclusivamente a la ocupacién de los cargos en la direccién administrativo-
politica, evaluados éstos, correctamente, en su importancia para orientar la decisién.
La opacidad politica de los actores actia como un circulo vicioso con lIa
despreocupacioén analitica por el tema. Es probable que esta dltima sea mayor ya que,
al menos en el tiempo electoral los candidatos presidenciales plantean una reforma
administrativa de alta vaguedad y buenos propésitos para enfrentar el malestar general
de la opinién en sus intercambios sociales con la administracién.

La conceptualizacién de sector publico utilizada por los economistas es de alta
generalidad y agregacién. Es dtil, sin duda, en el anilisis macroeconémico, pero
oscurece el panorama real, ya que por definicién pretende asignar car4cter de actores
homogéneos a entidades y organismos muy heterogéneos, en la consideracién de
politicas publicas. El problema es todavia m4s agudo. La heterogeneidad
administrativa es de tal envergadura que esta racionalizacién del sector publico se
‘oscurece en un doble sentido. Por una parte, se sirve de criterios juridicos y, por otra,
econdmicos. Por medio de los primeros homogeniza como publicos a los diferentes
organismos sujetos en comun sélo a estatutos normativos. Por los segundos, se
reduce a una mera consulta al titulo de propiedad estatal de la empresa de produccién
0 gestién.24/

f) Las bases econémicas del "dirigismo” vy sus efectos en la_formulacién de

politicas publicas desde la Administracién

Diversos autores han subrayado la variante, peculiar en América Latina, de una
economia cuyo producto bdsico de exportacién est4 en un enclave minero. Dicho
enclave se integra al resto de la economia fundamentalmente (nos referimos a un largo
periodo cronolégico) sobre la base de una tributacién fiscal que debe repartir el

%/ En El sector publico en la planificacién del desarrollo, de Ricardo Cibotti y Enrique
Sierra, especialmente en su Cap. V, Las investigaciones para el diagnéstico del sector publico,
se confirma nuestra prevenci6n de la alta generalidad del concepto y la necesidad estratégica
de partir de otro nudo analitico. ILPES, Siglo XXI (edit.), Editorial Universitaria, S.A., Santiago,
Chile.
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Estado.?®/ La impronta social del salitre como recurso fiscal desde su apogeo a su
extenuacion, se continlia mas tarde con el cobre.

Nos interesa mostrar - para estos efectos analiticos - la significacién que tiene
para las politicas publicas el empleo como recurso tributario, del que proviene de los
establecimientos mineros de la gran mineria del cobre. Se repiten aqui los perfiles del
padrén salitrero: enclave de propiedad extranjera, con un sindicalismo vigoroso, pero
desligado del resto del movimiento laboral urbano. Otra consecuencia, natural a toda
fuente de recursos fiscales, es que ellos no los perciben socialmente los grupos
urbanos. Estos sélo perciben el impacto de las fluctuaciones del precio en el momento
politico del proceso presupuestario y remunerativo.?®/ Para las diversas élites
actuantes que observan, dia a dia, las fluctuaciones de los precios, la estrategia obvia
es apropiarse de su sobreprecio cuando la cotizacién cuprifera es alta y, disminuir,
hasta donde los recursos de poder lo permitan, las consecuencias de la reduccién de

%/ "Tal composicién de hecho tuvo importantes proyecciones econémicas y sociales. Al

canalizarse hacia el Estado una parte significativa de! ingreso nacional se cre6 una estructura
de demanda y de empleo de los recursos bastante diferente a la que habria existido de haber
ido esas rentas a las manos de propietarios nacionales. EI gasto fiscal contribuy6é a la
ampliacién de los servicios publicos y de los grupos sociales dependientes en una u otra forma
de ese tipo de dispendios."” Anibal Pinto, Desarrollo econémico y relaciones sociales, en Chile
Hoy, Siglo XXI, Editores, S.A., p. 11.

%/ "En el &mbito tributario, los gravamenes sobre la gran mineria del cobre han

representado un item fundamental. No obstante, junto con aportar una cuota apreciable del
financiamiento del presupuesto fiscal, ellos han sido una fuente de inestabilidad de los
ingresos recaudados afio a afio. La naturaleza errstica del mercado internacional ha sido
acompanada por el casi permanente estado critico de las finanzas pdblicas. De esa manera,
en la mayoria de los casos, cualquier mejora apreciable del precio del cobre - aun cuando fuere
obviamente transitoria - ha sido gastada inmediatamente por el Gobierno y ha servido para
postergar necesarios esfuerzos tributarios y de ahorro fiscal requeridos por las finanzas
publicas. En numerosas ocasiones durante los afios cincuenta, la tributacién sobre la gran
mineria del cobre representé la més importante fuente de ingresos fiscales." Ricardo Ffrench-
Davis, La importancia del cobre en la economia chilena: antecedentes histéricos, CEPAL,
Documento N° 34, diciembre, 1973, pp. 7-8.

Més adn, puesto que los impuestos se devengaban en moneda extranjera, las
correspondientes divisas cubrfan una proporcién importante de las importaciones del pais. Por
lo tanto, los altibajos de las exportaciones - resultado, en proporcidn apreciable, de la politica
de comercio exterior aplicada - fueron transmitidos directamente a las importaciones. En
consecuencia, tanto la tributacién proveniente de la gran mineria del cobre como la.
recaudaci6n de los gravdmenes sobre las importaciones - importante fuente de ingresos
fiscales durante esos aios - sufrieron fluctuaciones ligadas a las de las exportaciones del
cobre.
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su precio internacional y, por lo tanto, la menor entrada de recursos al Fisco. Asf se
crean las expectativas, las necesidades y los 6rganos.

Desde el punto de vista de la formulacién de politicas publicas, el dirigismo, con
este sustrato econémico, configura un esquema de politicas omnipresentes. En
efecto, ella abarca, con su I6gica legal de fundar un servicio publico para responder
a un problema social, una cantidad de 4reas tradicionales Y nuevas. Sin embargo, se
cuenta con recursos fiscales aleatorios. Estos servicios permanecen, por el
conservadurismo legal, pero, muchas veces pierden toda capacidad instrumental; son
en rigor, empleo de escasa productividad Y. en general, de escasa remuneracién. Al
ampliarse de manera tan formal la esfera de preocupaciones estatales, los servicios
y las funciones més tipicas del Estado (aquéllas que nadie cuestiona como legitimas)
se ven afectadas por un alto grado de ineficiencia, lo que multiplica la desorganizacién
o los costos en toda la esfera gubernamental Y privada.

Esta tendencia dirigista no disminuye cuando la incidencia fiscal del cobre
decrece. La tendencia se independiza relativamente de su antigua base econémica al
acrecentarse la tributacién para financiar la politica social. Ello muestra la influencia
de este padr6n de conducta que, por una via u otra, siempre implica, al menos,
proliferacién administrativa.

g) Las élites dirigentes v el tipo de incorporacién segmentaria y sus técnicas

Las élites participantes y el mecanismo clientelistico

i) Las transformaciones sociales de finales del Siglo XIX 'y primer cuarto del
Siglo XX, introducen un grado mayor de diversificacién en las estructuras productivas,
aceleran la urbanizacién y modifican la composicion de la poblacién activa ocupada.
Con su presion e impacto movilizador posibilitarian la redefinicién sociopolitica del
poder global; sin embargo, el orden politico moderno no se funda en una revolucién
social aunque la profundidad de la mutacién autorice a llamar asf a la crisis de los afios
20 y 30.

Anota R. Urzda,?’/ que "a pesar de las transformaciones que experimenta
nuestra estructura sociopolitica y de que el sistema oligarquico haya sido reemplazado,
se mantiene cierta continuidad en el pasado. Desde luego, el surgimiento de nuevos
grupos de poder econémico no se traduce en una pérdida de poder del que lo
detentaban tradicionalmente” y, el mismo autor comprueba que "los mecanismos que
conducen a ese resultado son mudiltiples” y describe algunos: "uno de ellos es el
inteligente manejo por parte de la clase alta tradicional, es decir, del grupo de familias

?7/ Radl Urzia F., Notas acerca de la estructura de poder en Chile, en Hacia un nuevo
diagnéstico de Chile, Editorial del Pacifico, IDEP, Santiago, Chile, pp. 106 y 113.
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de mayor prestigio y el con el monopolio del poder social (que anteriormente
constituian la oligarquia), de los recursos a su disposicién. La incorporacién de las
nuevas élites politicas y econ6micas a los circulos sociales méas exclusivos, el
otorgamiento de amistad y deferencia, van cooptando paulatina pero seguramente a
los recién incorporados a las esferas de poder".

Hay otros mecanismos, como el de la integracién econémica que se expresa en
conductas tales como "la compra de fundos por parte de industriales y comerciantes,
tanto por razones de prestigio social como para aprovechar las oportunidades que
durante mucho tiempo ofrecié el sistema tributario al mundo de las finanzas,
especialmente a partir de la fijacién de precios méximos para los productos agricolas
(a diferencia de los precios minimos que se fijaron en el segundo Gobierno de Arturo
Alessandri) y de un mayor control del comercio exterior, fueron vinculos que ligaron
los intereses econémicos de la nueva y antigua clase alta".

La multiplicidad de mecanismos que impiden la circulacién de las élites, en un
nivel de generalizacién, proviene de que un sector social, para decirlo muy
imprecisamente, la oligarquia tradicional, mantiene el control de dos recursos escasos
para elaborar estrategias:

° El que proviene de la legitimidad histérica, que implica la memoria social
socializada y aceptada por medio de la educacién formal e informal, de
ser los herederos de la organizacién republicana exitosa; y

° El que proviene del conocimiento de los cambios coyunturales
econémicos y la adaptacién a ellos, aprovechandolos en su beneficio, por
medio de estrategias y tacticas multiples.28/

Con todo, el andlisis requiere revisién. En el segundo recurso, la posesién del
control es monopdlica, tratdndose de un recurso indispensable por el grado de
diversificacion econémica y social que ha alcanzado el pais. De ahi la ampliacién y
movilidad de la élite; la incorporacién patentizada en la literatura de los nuevos
llegados. Son los integrantes de las colonias extranjeras que en las Gltimas décadas

8] Moisés Bedrack, afirma: "El empresario agricola, que domina sin contrapeso la politica
nacional hasta 1940, se ve desplazado por el mayor dinamismo de la actividad industrial
generada durante el Gobierno de Pedro Aguirre Cerda, a través de la creacién de la
Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFOQ). El capital agricola se orienta hacia la
industria en este periodo y, en 1960, ambos se reorientan como capital financiero. El .
empresario agricola abandona la actividad productiva de la tierra, pero no su tenencia, ya que
con ello avala los préstamos de capital para utilizarlos en la forma antes sefalada”. La
estrategia de desarrollo espacial en Chile (1970-1973), Ediciones SIAP Planteos, Buenos Aires,
Argentina, 1974, p. 13.
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comparten con los antiguos una amplia gama de posiciones sociales. Tan decisiva
como la ampliacién cuantitativa de la élite es la pérdida de los participantes sociales
o estilos que muestran la impronta social de la vieja hacienda del Siglo XIX. La
ampliacién cuantitativa y dichos estilos sociales forjan cada vez més, la imagen "de
un establecimiento mercantil y mesocrético”. Ahien la pird&mide social, en su pequefio
sector mas alto y en los siguientes mas numerosos, sus miembros estén ligados por
similares expresiones sociales y las diferencias reales radican, en definitiva, en
diferentes recursos financieros.

La incorporacién, aunque sea por segmentos, a la élite politica, econémica y
cultural, tiene una consecuencia politica. Cuando la critica o denuncia social, a partir
de datos agregados, muestra la concentracién del poder, ella es una proposicién
indiscutible. Pero dicha critica no se acompaiia de igual visibilidad por parte de los
actores sociales, simplemente porque la flexibilidad del sistema permite un niimero real
de carreras sociales de alta movilidad vertical que desmienten vivencialmente, para
algunos sujetos, los obstéculos estructurales. Politicamente, la brecha posibilita una
base de apoyo para el conservantismo social.

i} El tipo de incorporacién por segmentos que impone esta hegemonia social
conoce diversas técnicas para filtrar el acceso a la élite dirigente; ya hicimos mencién
de la técnica de cooptacién. Hay otras tan sutiles o blandas como aquélla: /a
conciliacion y participacion restringida; y, otra, de género ostensible o drastico: /a
marginalizacién y, una intermedia, /a segregacion.

La conciliacién, en el sentido restringido que se utiliza aqui, consiste en una
negociacion de intereses que permite o0 acepta ciertas reivindicaciones o demandas
sociales y niega otras, de acuerdo con la composicién de fuerzas de dos actores que
se enfrentan en una esfera social.

La participacién restringida, es la aceptaciéon de formar parte en algunos
procesos decisorios o el acuerdo para ser consultado en ciertas etapas o en esferas
restringidas de la vida social.

La marginalizacién es la exclusién estructural de un conglomerado de los
mecanismos de participaciéon. Y, finalmente, la segregaciéon es la division
convencional de un conglomerado social en varias partes, a fin de satisfacer el acceso
o demanda de una de ellas y negérselo a la otra u otras partes.

La utilizacién de estas técnicas, descritas de forma muy general, depende de
la coyuntura del orden politico. Habria que afiadir que a medida que se cuestiona la
legitimidad de la élite dirigente - y ese proceso es propio de la movilizacién
sociopolitica exacerbada - surge la pretorianizacién no ya como técnica de
incorporacién segmentaria de la élite sino como accién directa de incorporacién de las
masas a los diferentes sistemas sociales.
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iii} Lo anterior nos conduce a registrar la heterogeneidad social que refleja esta
composicién de la élite y su acceso a ella.

Los diversos estudios de la composicion o estratificacion social muestran que
los intentos analiticos han sido fructuosos pero parciales. Hacen hincapié en la
concentracion del poder, en las implicaciones estratégicas y politicas del cambio, en
la distribucién del ingreso o la deduccién de comportamientos por las estructuras
productivas (tradicional y moderna).

Por eso, mas que dar una respuesta personal acerca del tema sagrado: ;cuéles
son las clases sociales en Chile? o jcuél es la estratificacién real del pais?, nuestra
primera reflexién es ubicar tales preguntas. En estricto rigor, ellas son especificas del
tema que se analiza (tipos de politicas pablicas y tipo de andlisis social). No queremos
relativizar hasta el limite en que no hay grados de objetividad y cuantificacién posibles.
0, expresado en forma positiva, existen érdenes de magnitud reales y, en la I6gica de
diversas perspectivas tedricas, construcciones mas o menos rigurosas. Hay, ademés,
un nucleo de andlisis limite: la diversificacién estructural que determinaré los niveles
de ocupacién, ingreso, educacién y distribucién espacial. Con todo, la implicacién
para el andlisis de la conciencia social est4 ligada a las relaciones principales. Esto es
particularmente critico con respecto al grupo medio, a su descomposicién en
subestratos de ingreso y ocupacién o a su caracter autébnomo o dependiente y a la
incorporacién para su estudio, de variables socioculturales.

Nuestro foco analitico, muy restringido, es el mecanismo que relaciona los
conglomerados sociales con la distribucién y ejercicio del poder politico. En este
orden de consideraciones, algunos autores han previsto rasgos clientelisticos en los
mecanismos sociopoliticos. Nuestra hipétesis, después de un estudio preliminar de
algunas decisiones, va méas lejos. Ma&s que rasgos clientelisticos, el mecanismo
principal de legitimacién y relacién del orden politico y la estructura social est4
configurado por un clientelismo integral. Aquellas técnicas que describimos en
abstracto, operan en su conjunto de manera sofisticada y coherente, que nos autoriza
provisoriamente para llamar al mecanismo integralmente clientelistico. Deseamos
aclarar que no postulamos la homogeneidad de los conglomerados sociales, sino que
sencillamente sostenemos que el mecanismo social comin a todos ellos para
satisfacer sus demandas es el de recurrir a las fuerzas politicas para que éstas, desde
el aparato gubernamental, les provean de las decisiones materiales e inmateriales que
reclaman en distintas esferas. Debemos justificar los calificativos de coherente y
sofisticado. Al incorporarse desde el estadio primario de marginalizacién nuevos
conglomerados emergentes y al aumentar la participaciéon general, las técnicas de
cooptacién, conciliacién y segregacién hacen crisis. Pero en su etapa o etapas
anteriores, adquieren los mecanismos una velocidad de intercambio social muy alta,
en un juego miiltiple. Los actores de acuerdo con sus recursos de poder relativo,
pueden estar ganando en materia de salud, percibiendo menos o més en la distribucién
salarial o tener pérdidas netas en la distribucion de la infraestructura urbana, etc., o
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bien, pueden tener ganancias y pérdidas mé&s o menos compensables en los diversos
juegos. O, sencillamente, mantener sus pérdidas. Pero en su conjunto, tal juego
incremental tiene consecuencias para la recomposicién de los conglomerados vy,
naturalmente, implicaciones politicas. La expresién agentes sociales merece,
entonces, consideracion desagregada. El clientelismo resta cohesién a los
conglomerados o actores sociales al vincular de modo particular sus demandas Y Su
solucién casuistica, al interior del aparato administrativo. El clientelismo lo
diferenciamos de la agregacién de intereses, tarea normal de los partidos politicos o
del sistema de mediacién, porque, exactamente, es una desagregacion de intereses.
A la postre, significa disminucién de la capacidad del sistema politico para resolver los
problemas que le son propios. Sin perjuicio que la clientelizacién, en la medida que
se desarrolle integralmente, lo adapte y capacite para cumplir los mismos objetivos,
pero a un costo y con un distorsionamiento muy altos.

Finalmente ¢por qué vinculamos la heterogeneidad social y el acceso a la élite
con el clientelismo? Simplemente, porque el acceso social es desde la cupula estatal
a la base y es desde ahi donde opera la integracién desde arriba, con este peculiar
mecanismo clientelistico. Ella se perfecciona y universaliza, en la misma medida que
se generaliza la participacién, al menos primaria. Obviamente, la pretorianizacién de
masas, en la coyuntura critica de la movilizacién es otro fenémeno social, aunque
aparentemente las mudltiples acciones de demanda y enfrentamientos las realizan
grupos sociales vinculados a aparatos burocréticos. Pero ya en esa fase se han roto
las reglas del juego clientelistico que respetan las normas mayores del ordenamiento
politico.

h) El tipo de industrializacién_y las caracteristicas de la modernizacion:
transformaciones globales v tipos de conflictos

El orden politico moderno corresponde al proceso de sustitucién de
importaciones casi estricta y coetdneamente. Ese proceso se divide en periodos. En
el decenio de 1930 tiene caracter reactivo frente a la depresién mundial y la
consecuencia sobre las exportaciones de materias primas; en los afios 40 y siguientes,
es una estrategia deliberada y en los afios 60 llega a una fase final de relativo
agotamiento. El tema se enfoca aqui considerando las caracteristicas globales de la
industrializacién y el tipo de conflicto que han generado. Un autor, Anibal Pinto, lo
refleja asi:

"Lo que si nos interesa destacar es que esos cambios en el sustrato econémico
trajeron de la mano otros bien notorios en el cuerpo social. Su sentido
fundamental fue una recomposicién de todos los estratos: del propietario de
los estratos medios y de los trabajadores. Respecto al primero, la pérdida de
importancia relativa de los terratenientes u oligarquia tradicional y de la
burguesia consular, va acompaiada de un mayor peso y, al final, del predominio
de los propietarios-empresarios ligados a la industrializacién, la casta ejecutiva,
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la tecnocracia privada y publica. En los grupos medios, el tipico pequeiio
burgués miniempresario o al servicio del gobierno o de los negocios enanos de
la economia primario-exportadora, cede el lugar de preeminencia al empleado
moderno mas calificado e incorporado a negocios privados o ptblicos de mayor
dimensién. Y en los estratos obreros entra a perfilarse con particular relieve el
trabajador de las nuevas industrias, tanto particulares como estatales, que
tiende a diferenciarse progresivamente tanto del grueso del proletariado rural
como de los obreros de las actividades tradicionales."?%/

Esta cita muestra las consecuencias sociales de la industrializacién y
urbanizacién como procesos globales; el desarrollo industrial y la depresion rural, que
genera migraciones del campo a la ciudad que conducen a una elevada urbanizacién.
Sin embargo, esta industrializaci6n no se acompafa correlativamente de un
crecimiento de la ocupacién productiva y da lugar a marginalizacién urbana y
crecimiento del empleo terciario o de servicios. La diversificacién industrial desdobla
la economia en la cual un sector moderno o dindmico aumenta la tecnocracia publica
y privada en la gestién y el ingreso de su sector obrero correlativamente con su mayor
productividad.

Por otra parte, se mantiene la industria tradicional cuya mano de obra recibe un
ingreso relativamente menor que en el sector dindmico. A su vez, la depresién rural
implica la exclusién estructural del campesinado, hasta la década de los afos setenta.

Lo anterior es hoy un tépico y existe abundante literatura sobre el tema. El
enigma es la segunda reflexién e inferencia del mismo autor:

"Llama la atencién que esta recomposicién de la estructura social y clasista
chilena - que ya tiene més de 30 afios en proceso - haya sido tenido tan poco
en cuenta en los analisis politico-partidarios que habitualmente, como ya se vio,
continban apegados a los viejos esquemas dicotémicos de la sociedad
tradicional: oligarquia y el resto o, a lo més, agregan otro segmento, la
burguesia nacional.”>%/

La cuestién que surge de comprobar una brecha entre los anélisis estructural
y accional, apunta, agudamente, al meollo del estilo politico chileno. Aproximémosnos
al problema en dos intentos sucesivos. El primero es una consideracién esquematica
y abstracta. Para el observador, en el enfoque accional aparecen tres niveles de

#/ Anibal Pinto, Estructura social e implicaciones politicas, Revista de Ciencias Politicas,
N° 2, vol. I, p. 338. ‘

3%/ Op.cit., p. 338.
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comprensién, auténomos y relacionados al estudiar las estrategias de los actores. En
el primero, casi hermético, se intenta la comprensién de la subjetividad de los actores;
en el segundo, se busca comprender la l6gica inherente al marco social-econémico,
en el cual se insertan las acciones y, en el tercero, se pretende la comprensién
simulténeamente de las conductas de los actores y las exigencias del proceso en el
cual interactdan. Esta sintesis comprensiva del proceso y los actores definira el
conflicto social resultante. El grado de conflicto real se determinara en razén directa
al tipo de reivindicaciones que exijan los actores y a las caracteristicas de las
tensiones involucradas en la solucién del conflicto. Las reivindicaciones y las
tensiones admiten una ordenacion de su grado conflictual en la medida que afectan
los fundamentos y mecanismos de la férmula de legitimidad.

Analicemos ahora el caso chileno. Por una parte, aparece con claridad que la
comprension cabal del caso chileno exige estudiar el contenido ideolégico de la accién
social, materia que esta fuera del anélisis. Sin embargo, hay otra via de acceso para
vislumbrar, @ grosso modo, los tipos de conflictos. Nos referimos al proceso de
integracién nacional. Este, al menos en su fase primaria, se desarrollé
progresivamente en el transcurso coeténeo del orden politico y la industrializacién.
De ello se infiere que con el objeto de conocer sus tipos de conflictos, serfa necesario
establecer cortes cronolégicos para delimitar las arenas de politica econémica y la
participacion de los actores - presentes y ausentes - en su proceso decisional. (Por
via de ejemplo, nos referimos a los conflictos parciales que afectan a importadores y
exportadores, a la formulacién de politicas de precios industriales y urbanos, etc..)

Sé6lo cuando el proceso de movilizacién se acrecienta, la sociedad realiza la
integracién simbélica por el conflicto. Ahi la sociedad se enfrenta a si misma
comprendiéndose como una totalidad inseparable de sus subcolectividades. Ya no hay
actores ausentes ni existen problemas de repercusién parciales. Sin embargo, la
especificidad chilena radica en que ese momento movilizador pasa por el tamiz del
universo ideolégico. El observador frente a esa realidad no puede escabullirse; no
tiene sentido concreto clasificar los conflictos politicos en falsos o verdaderos de
acuerdo con la légica del crecimiento econ6mico o con las exigencias teéricas de la
industrializacion. A lo mas pueden sefialarse - con un grado consciente de
arbitrariedad - los niveles de profundidad e inclusién social de los conflictos politicos
de la industrializacion. Pero es necesario tener presente que alli se est4d en un campo
estratégico que sefala a la voluntad politica los limites que surgen de los
condicionamientos del proceso de desarrollo econémico. (En verdad ;quién puede -
después de haber vivido la experiencia de la movilizacién chilena - pontificar acerca
de los verdaderos conflictos basicos y objetivos, clasificAndolos y ordendndolos a
priori?.) Una dosis de relativismo nos aparecfa necesaria antes de una prelacién que
registramos desde la perspectiva politica de la planificacién. En esta perspectiva Y,
de modo convencional, los conflictos, segin el mayor o menor &mbito de redefinicion
que impliquen para la voluntad planificadora, tendran:
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Un alto nivel conflictual

L Los que afecten la redefinicién de la insercién del poder nacional,
cambiando la matriz de la industrializacién y modificando la sucesién y
mediacién politica.

L Los que impliquen un cambio importante en la forma de acumulacién y
apropiacion del producto, que presuponen, en un grado menor,
mutaciones politicas del mismo género.

Un nivel conflictual

e Los conflictos de redefinicién del ritmo de crecimiento y los relativos a
la ampliacion de la participacién y distribucién que implican
modificaciones en la mediacién politica.

L Los conflictos de redistribucion y regulacién del producto incrementales
y los mecanismos politicos. Las diversas coyunturas del orden politico
muestran uno o varios niveles de conflicto de este tipo. Y, en sus fases
de movilizacién acrecentada, los conflictos tienen una tensién
acumulativa por el alto nivel conflictual visible y global.

i) La formulacién de proyectos politicos v las constelaciones sociales

Es indispensable sefialar que los proyectos politicos nacionales poseen un alto
grado de universalismo. Tienen, en una primera aproximacién, sabor europeizante;
para conocerlos es necesario considerarlos como productos simbélicos en una doble
relacién pues no sélo reciben la influencia de las estructuras sociales, sino que ellos
a su vez las modifican.3!/

No es esta monograffa la ocasién para analizar una dimensién politica tan poco
estudiada. Pero era preciso registrar esta dialéctica de creacién ideoldgica y utépica
desde el universo de las ideologias y hacia las estructuras sociales donde emergen los
conglomerados, clases, grupos y organizaciones. Ahi se vislumbran proyectos y
estilos de desarrollo.

31/ Juan Orellana, anota que "el estudio de las ideologias chilenas presupone tres niveles .
o direcciones analiticas”, que podrian ser designados estructural, genético y funcional, para
cuidarse de los reduccionismos en cualquier sentido. Ideologia y estrategia, Memoria de
Licencia_en Sociologia, Universidad Catélica de Lovaina, septiembre, 1969, edicién
policopiada, p. 11.
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Son aquellas verdaderas constelaciones sociales que van formulando Yy
reformulando estilos de vida social, proyectos parciales, antinomias en sus universos
limitados. Nos permiten una lectura més rica de los actores, de sus intereses \
reivindicaciones. Son verdaderos mundos que poseen reglas propias, donde la
superposicion de ideologias universales: socialismo, comunismo, liberalismo, social-
cristianismo, etc., se inscribe en una estructura social heterogénea, sin que por ella
pueda desconsiderarse su analisis so pretexto de menor consistencia vis-3-vis los
universos ideolégicos y sociales de la Europa preindustrial o industrial. Interesa,
especialmente, la forma en que tales mundos se representan en el pasado Yy Sus
conflictos o dualismos culturales antiguos para comprender sus limitaciones como
actores y sus potencialidades como sujetos de la planificacion.

Se nos presentan dos opciones extremas igualmente indtiles para su estudio
politico en este &mbito del plan: declarar no pertinente el inmenso debate ideolégico
y ligarlo a los procesos sociceconémicos como su epifenémeno o privilegiarlo como
un orden val6rico, en que la l6gica y el rigor del discurso verbal constituye la
explicacién racional del conflicto politico.

A nuestro juicio, el valor de los proyectos politicos estd ligado a las
constelaciones sociales que los adoptan como estilos de vida, que muestran las
orientaciones y modos de intercambio socioeconémico y politico (tendencias al
desarrollo, a determinadas formas de vida, a ciertos tipos de consumo y ahorro social
e individual) y, en definitiva, a la configuracién y reestructuracion de coaliciones
sociales y politicas.

Con méas propiedad ubicaremos en el Capitulo siguiente, el tema de la
movilizacién sociopolitica. Entretanto, una breve reflexion servird para recapitular.
Los perfiles del orden politico, que acabamos de sefalar, no constituyen -
recordémoslo nuevamente - una enumeracion rigurosa o taxativa. En su presentacién,
se ha tenido en cuenta el significado general que posee el marco politico en el cual se
inscribe el planeamiento. Y de sus mdltiples enfoques hemos seleccionado los perfiles
que configuran la tensién politica, considerada béasica para dicho tema: la formacién
de coaliciones sociales y politicas. Como en rigor enfatizamos los rasgos peculiares
del caso chileno, los perfiles a la postre ad-hoc. La singularidad resulta del modo en
que se combinan molecularmente los perfiles politicos, atomisticos. De ahi, que
nuestro préximo paso serd delimitar histéricamente, todavia ma&s en particular, el
contexto de donde surge la movilizacién sociopolitica chilena para conocer el modo
de insercién del plan.
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CAPITULO 1i

EL CONTEXTO DE MOVILIZACION SOCIOPOLITICA

I.  SUBPERIODOS DEL ORDEN POLITICO

1. El enfoque de la mediacién

El liderazgo presidencial requiere para el ejercicio del poder una coalicién social y
politica. Esta es una forma de organizar la mediacién politica, agrupando intereses con
vistas a un programa. La integracién de la voluntad general culmina en el momento
de la eleccién de un Presidente. Hay entonces, transferencia parcial de poder, por
medio de grupos o individuos a una posicién presidencial, delegacién de poder que el
Mandatario reenvia a las posiciones burocréticas. Asi, grupos, clases vy
conglomerados pueden directamente o por intermedio del Congreso, recuperar su
poder directo de presién sobre la burocracia si las politicas o la politica general del
Gobierno contradicen sus demandas e intereses materiales o inmateriales. La
delegacion burocrética refleja de hecho la heterogeneidad social. La participacién
representativa del Congreso, por transferencia parcial, la refleja de hecho y de
derecho.

Normalmente, entonces, la gestién presidencial es una constante creacién o
recreacion de una coalicién en el ejercicio del poder, recurriendo para ello a la opinién
publica y resolviendo las tensiones fundamentales. El Presidente cuenta con recursos
de poder consagrados en las normas y posee una reserva simbélica ya que ademas de
ser Jefe de una coalicién ocasional representa la continuidad estatal, que constituye
una capacidad de impulsién del proyecto nacional en su sentido mas amplio.

La diversidad y pluralidad de partidos y grupos, en sentido amplio, requiere una
organizacion mas o menos estable que procure una mediacién politica desde y hacia
las posiciones de poder gubernamental. En un sentido amplio, el sistema de partidos
debe integrar la conciencia partidaria, parcial por definicién, en una conciencia nacional
mas comprensiva de la heterogeneidad social. El sistema de mediacion est4
constituido por las relaciones entre sus partes. Su persistencia o cambio obedece a
razones internas derivadas de su propio contexto: transformaciones burocréticas de -
las organizaciones partidarias, redefinicién de los estilos politicos que, a su vez,
indican nuevos proyectos o, la implantacién en y sobre una nueva clientela o la
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blisqueda de una nueva y a razones externas: transformaciones socioeconémicas de
larga o mediana duracién o crisis de coyuntura.

La continuidad politica obliga a burocratizar la actividad partidiaria, de igual
manera que su mayor pretension de dominio de esferas estatales y societales. Las
relaciones entre miembros de una coalicién y el resto de la o las coaliciones es
estratégica, lo que significa exclusién o inclusién o, de manera mas radical, si el
conflicto se define como tal, la distincién entre amigo y enemigo.

Tal enfoque, ligado a la realidad chilena, nos hace comprender que la pugna por
organizar una coalicién politico-social se efectiia a través de diversas minorias de
mediacién, elitismo propio de todo régimen politico y, ademas, inherente a la sociedad
chilena que configura una dominacién e integracién socioeconémica de lineas
piramidales. Tales minorias conciben proyectos. politicos, organizan y agregan
intereses de conglomerados muy heterogéneos. Y, finalmente, requieren legitimario
en una férmula ideolégica-programética, en elecciones sucesivas y regulares. La
carencia de un nivel asociativo de las organizaciones y grupos puede suplirse por un
movimiento social, m&s o menos estructurado que reconoce un liderazgo de un
personaje politico. Sin embargo, tal personaje si llega a desempefar la funcion de
Presidente adquiere, ademés, el caracter de simbolo y &rbitro nacional y Jefe de una
coalicién sociopolitica. Habra siempre tensién entre ambos papeles. El personaje - y
su movimiento - si ocupa el cargo presidencial no tiene continuidad o sucesién
personal, lo que implica un traspaso de poder o la participacién en una nueva coalicién
en formacién.

La buisqueda de la coalicién es una tensién constante del sistema. En efecto,
una vez estructurada, define un marco de decisién de politica publica, ya que cada
solucion es un intento de responder a preguntas que nacen de su proyecto e intereses.
Por el caracter de los recursos que se distribuyen desde la Administracién, ésta se
ubica también en el universo de la coalicién, a menos en su nivel directivo.

2. Subperiodos del orden politico como movilizacién
sociopolitica

La periodizacién del orden politico moderno intenta especificar el contexto de
movilizacion social y en seguida, insertarlo en los mecanismos del régimen politico, a
fin de poder observar sus procesos especificos.
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A nuestro juicio pueden distinguirse los periodos siguientes:

- Fase de instalacién: la Segunda Administracion de Arturo Alessandri.

- Coalicién gubernamental con partido dominante: el radicalismo.

- Reestructuracién de la mediacién politica y social: el ibafismo.

- Ciclo ideol6gico-burocrético de mediacion politica: el alessandrismo, el
freismo y el allendismo.

Nos vamos a referir, ampliando sucesivamente el anélisis, a tres subperfodos:
la coalici6n radical, el ibafiismo y el ciclo burocrético-ideolégico.

a) La coalicién radical

La primera prueba de legitimacién del orden politico es que pese a la intensa
campana electoral, a sus accidentes graves en la vispera de la eleccién y al resultado
electoral muy estrecho, asumié la Presidencia don Pedro Aguirre Cerda. Encabezaba
aquel Mandatario una coalicién frente-populista, integrado por radicales, socialistas y
comunistas. Desde entonces, la flexibilidad del sistema politico adquirié consistencia
y prestigio. La tradicién de critica social abierta y la apertura a la circulacién parcial
de las élites politicas en el poder, dieron un caracter inédito a tal intercambio politico.
Por su conducta verbal y como estilo politico de conciliacion merecié las
denominaciones de pacifico, de alto civismo o, mas sencillamente, democratico y
constitucional.

Durante 14 aios, en tres administraciones sucesivas, el Partido Radical fue el
Partido dominante. La estabilidad del régimen era muy alta porque su hegemonia
radicaba en coaliciones diferentes y alcanzaba una implantacién Gnica en el orden
politico moderno y antiguo del pais.

El cuadro internacional favorecia las coaliciones "proaliadas” hasta el comienzo
de la guerra fria. No prosperaron proyectos progermanistas. La presién de Estados
Unidos era tan grande que tampoco era posible el neutralismo; los grupos internos que
podrian haber apoyado tal politica internacional estaban diseminados en nacionalismos
prosocialistas y nacionalismos de estirpe autoritaria catélica, lo que hacia imposible
su consolidacién (no habia pues, base para una politica como la de Argentina en el
mismo periodo).

La triple afirmacion del proyecto politico radical: "laico", “socialista" y
"democrético” no condujo a un antagonismo ideoldgico que reabriera las brechas (o
dualismos) de la cultural social (laico-cristiano), de la estructura social (oligarquia-
grupos medios y emergentes) y de los estilos politicos (civilista-pretoriano). En efecto, -
en sus actitudes sociales, el perfil reconocido por las otras fuerzas sociales y politicas,
el laicismo, era una forma de tolerancia civil y politica, inspirada en un cierto
positivismo; el socialismo no era ni mas ni menos que un estatismo dindmico, de
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fronteras imprecisas y cuyos beneficios se repartfan en todo el "establecimiento"”
participante y el cardcter democréatico era un estilo de conciliacién que facilitaba la
discusion ideol6gica de la élite y el juego y rejuego de diversas variantes de coaliciones
politicas.

El consenso obtenido desde un conservantismo liberal hasta el Partido
Comunista, fortalecié durante la guerra tal politica y sus supuestos discretos
ideolégicos y legalistas. El Partido Radical, como mediacién organizada y aparato
burocratico en funcionamiento era la organizacién precursora de lo que modernamente
se llama partido politico. La asamblea de base y el grupo parlamentario mostraban los
intereses de los grupos sociales (no hubo variaciones sustantivas dentro de la clase
media) en un juego dindmico y permanente. El Partido Radical, sin poseer mayoria
como fuerza individual en el Congreso, era sin embargo, indispensable como ejedela
coalicion. Por estar implantado en la burocracia publica, donde tal hegemonia
asambleista de los grupos medios permite la carrera administrativa, parlamentarios y
burécratas le facilitan la formulacién homogénea de un tipo de decisi6n politica.

El frente populismo, en sus diferentes versiones, habia limitado sus propias
pretensiones de cambio social. Por de pronto, se olvidé la cuestién agraria; se la
congel6 de manera que no surgiera un movimiento campesino. (Un tipo de exclusién
estructural.) El sindicalismo industrial se consolid6 desde la Administracién al entrar
en funcionamiento la legislacién industrial. Fue ésta, sin embargo, una legitimacién
parcial, pues el llamado Cédigo del Trabajo impedia las confederaciones, limitaba u
obstruia en las unidades industriales algunos de los prerrequisitos de la sindicalizacién
y de la participacién, segregaba al trabajador entre empleados y obreros y favorecia
a ciertas ocupaciones en desmedro de otras. Pero tales limites no eran puramente
legales, la implantacién histérica, en el movimiento obrero, de socialistas y
comunistas, derivé en aquel periodo en una pugna que disminuyé drasticamente el
peso global del movimiento obrero, hasta el limite de mantener una capacidad de
presion solamente reivindicativa para enfrentar el fenédmeno inflacionario secular.

La pugna cental del proceso social y politico estaba ligada a la distribucion de
los beneficios de la "sustitucién de importaciones™ o "industrializacién inducida”,
desde la creacion de la Corporacion de Fomento y sus grandes filiales. La
diversificaci¢n industrial habia consolidado a los grupos medios y subdividido sus
diversas categorias ocupacionales, fortaleciendo el estamento profesional y creando
una gama variada de burdécratas y privados.

La primera fase de modernizacién industrial se acompané de una expansién
educacional y una concentracién urbana, cuyos perfiles estructurales en una década
y media, aproximadamente, indicaban que las relaciones sociales correspondian ya a
la de una sociedad semiindustrial. Es por eso que contrasta mas aun, el
estancamiento agricola. Sin embargo, los frutos de la modernizacién eran
insuficientes. Eran ostensibles los déficits habitacionales, educacionales,
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ocupacionales, sanitarios. A medida de la concentracién urbana eran demasiado
ostensibles, ya que el conventillo oculto se convirti6 en la poblacién callampa en
territorios delimitados y abiertos.

Los mecanismos politicos, especialmente, el sistema de partidos, actuaban
como filtro de las demandas ante las ofertas deficitarias de bienes y servicios. La élite
politica sometida a un ritmo electoral debfa aprovechar e institucionalizar este papel
de conversién de inputs en outputs “"segmentados" o "clientelisticos”. Se
institucionalizé - recuérdese el mecanismo legal - la distribucién de beneficios
habitacionales, sanitarios, educacionales, etc., a grupos segmentados que a su turno,
recompensaban aquellos privilegios con su apoyo electoral. Pero el mercado electoral
era de una dimensién menor que el cuerpo social activado o por activar, politicamente.
Diversos meanismos, como "el cohecho”, las "limitaciones de la inscripcién” y los
propios "vericuetos” de las leyes electorales, impedian el paso de las reivindicaciones
sociales a su expresion politica. Sin embargo, fue el propio régimen el que inici6 la
ampliacion electoral con el voto femenino, en un momento politico (1949) en que la
paz interna, a consecuencia de la Segunda Guerra Mundial, habfa terminado.

Sin una crisis econémica de coyuntura, al final de los afios 40 y comienzos de
los 50 - como se ha destacado agudamente - las coaliciones de emergencia se
sucedieron y las crisis, antes reducidas y parciales, ahora se ampliaban al comp4s de
un debate politico cada vez més critico para el partido dominante. Los marginados
reales y los marginados presuntos, asumaron en la arena politica y su protesta alcanz6
resonancia, aun en las fuerzas politicas y sociales mas connaturales al régimen, en una
movilizacién social tan espontdnea como multitudinaria.

b) El Ibanismo: una transicién critica

Un antiguo personaje de la escena politica integraba y representaba a 450 mil
ciudadanos, hombres y mujeres, que protestaban contra el régimen politico y social.
Los diversos grupos politicos - de toda la gama del espectro - no estructuraban una
organizacion estable en las diferentes fases de una larga campafa electoral. Habia
emergido el movimiento social més espontaneo que se haya producido en la sociedad
chilena. Tiene rasgos, en su orientacién, de nacionalismo autoritario, que vincula a
politicos de izquierda y de derecha del continuum. En su estilo de protesta
"poujadista” convocaba y reunia a pequefios comerciantes y rentistas. Bajo formas
populistas inéditas, tras el ibanismo, se reclamaban necesidades elementales en las
poblaciones marginales, como agua, ripio, etc. Movilizaban a gremios y sindicatos las
demandas tradicionales de reajuste de salarios o de poner fin a las alzas.

De manera més amplia, algunos intelectuales vislumbraron el fin de la coalicién -
gobernante como una crisis de la moral puablica; otros, reivindicaron una mayor
autonomia nacional frente a Estados Unidos ligado ya Chile al Sistema Interamericano
y habiendo suscrito el Pacto de Ayuda Militar. La promesa electoral ibafista de un
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fortalecimiento sindical se ampli6 con la reivindicacion de derogar la Ley que excluia
al Partido Comunista del sistema politico.

El cuadro anterior - mé&s plastico que analitico - quiere senalar la
despreocupacién analitica que ha suscitado el ibafiismo, sin duda un periodo
fundamental para la comprensién de los procesos sociales anteriores Yy posteriores.
En general, amén de las respectivas Memorias y Confesiones, la preocupacién del
andlisis se ha centrado en la politica econémica y, dentro de ésta, el intento de
estabilizacion ligado a la "Misi6n Klein-Sacks”. Sin embargo, los aspectos politicos
y sociales han sido preteridos. Nuestro anélisis es una narracién parcial y ocasional
sobre tres enfoques de dicha experiencia apasionante de transicién social.

i) El ibafiismo como movimiento social "populista”

El ibafiismo, como movimiento social se ubica en una tipologfa coman
con los movimientos sociales coetéaneos del continente: el varguismo en Brasil Y, en

especial, el peronismo en Argentina, con el cual tuvo contactos, intercambios y recibié
su influencia.

Comprobemos que existian tres elementos bésicos para una movilizacién
nacionalista y populista de aquel tipo: liderazgo, movilizacién social espontanea y una
orientacion que definia al régimen continuista - asi se llamaban al "radicalismo", al
sistema de partidos y al juego politico - como a un enemigo a quien era necesario
derrotar.

Haremos un breve comentario de los obst4culos con que tropez6 el ibafiismo
en su estrategia y orientacién politica y en sus requerimientos econdmicos. El
Programa de Septiembre, habia definido como modelo - aunque este término sea
impropio, considerando el rigor y consistencia de sus objetivos - una revolucién
pacifica. Fue el primer intento de transformaci6n social sin mas empleo de coaccién
que aquél generado por el sistema a través de sus mecanismos tradicionales. Esta
autolimitacién de la coercién, reiterada en la campana electoral ibafiista con el cbjeto
de responder a las criticas y recuerdos de la llamada Dictadura de Ibafiez en 1927, se
traducia en la tradicional peregrinacién al Congreso para obtener las leyes requeridas.
O la alternativa era - y describimos la segunda dificultad - la creacién y organizacién
de un movimiento social y politico desde el Gobierno, que cohesionaré la estructura
sindical y el movimiento social mas periférico, a fin de presionar con las masas en las
calles por obtener los objetivos requeridos. Este ingrediente corporativista requeria,
como sustrato social, un cierto nivel de organizaciéon del movimiento sindical. Sin
embargo, el sindicalismo carecia de fuerza, parcelado y atomizado por la l6gica de la
industrializacion que habia generado bdsicamente pequefios o medianos
establecimientos industriales para sustituir bienes de consumo importados. Existian
niveles altos de sindicalizacién, muy excepcionales, en las industrias mayores, como
el cobre y el acero. Y habia una dosis importante de sindicalismo de servicios, con
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metas reivindicativas a veces independientes o contradictorias con respecto a las del
movimiento obrero. "A fines del afio 1951, los 1.929 sindicatos existentes en el pais
agrupaban a menos de un quinto de la masa laboral. En efecto, sobre un total de 1.4
millones de asalariados los sindicalizados eran 264 mil. Apenas un millar de éstos
eran trabajadores agricolas, lo que revela su falta de organizacién y las restricciones
impuestas por la Ley de Sindicalizacién Campesina de 1947."3%

Tampoco en el plano de los proyectos la posibilidad de un corporativismo era
homogéneo. Las tendencias autoritarias esbozadas eran "nasseristas” o de
perspectivas socialistas limitadas y otras "estanqueristas”, mas préximas por su
integrismo cat6lico antiliberal al tipo "franquista”. Sus rasgos mas caracteristicos eran
un estilo autoritario de lineas duras o lineas rectas, que denunciaban las apariencias
externas del juego politico tradicional, escondiendo con ello las propias realidades de
conduccidn y estructuracion deficientes del movimiento ibafista.

Otra limitacién basica de este movimiento populista, era que la coyuntura
econémica de comienzos de la década no permitia aumentar la distribucién y el
consumo del Estado. "Por ditimo, estd el hecho de que la situacién econémica se
deterior6 abruptamente en 1953. El comercio exterior perdi6 entonces el impulso
originado en el conflicto de Corea y sufri6 las consecuencias de la segunda
contraccion de postguerra de la economia de los Estados Unidos. Gobierno y
Congreso como de costumbre, habfan girado sin precaucién sobre las ganancias del
auge anterior, de modo que la mudanza de circunstancias causé un efecto
considerable, acelerandose el ya fuerte ritmo de la inflacién."3%/

Naturalmente, el proceso resultante de este movimiento populista fue que desde
su partida oficial en noviembre de 1952 comenzé a volatilizarse en luchas de
fracciones y grupos en pos de los sillones parlamentarios a elegirse en marzo de 1953;
todos ellos unidos en la precariedad comun de la consigna de un "Parlamento para
Ibaiiez". Elibafiismo, como movimiento social, fue perdiendo consistencia 'y prestigio
por sus contradicciones bésicas que no pudo superar. Asi, importantes reformas
previsionales y laborales que ampliaban beneficios de los sectores obrero, urbano Y
rural o de los empleados, perdian su efecto redistributivo pues su financiamiento
inorganico aumentaba el impacto inflacionario. Por otra parte, el apoyo oficial inicial
de 1953 para reunificar el sindicalismo de la nueva Central Unica de Trabajadores se
contradecia con la represion a las grandes huelgas de 1954 y 1955, movimientos de
protesta de los asalariados por el deterioro de sus remuneraciones frente al avance
inflacionista.

32/ Ricardo Ffrench-Davis, Politicas econémicas en Chile 1952-1970, Ediciones Nueva -
Universidad, Universidad Catélica de Chile, CEPLAN, 1973, p. 189.

33/ Anibal Pinto y otros, Desarrollo econémico y relaciones sociales, Chile Hoy, p. 35.
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i) El ibahismo como arbitraje presidencial

En el pasado anterior y reciente, siempre existieron distancias y pugnas
entre las directivas del Partido Radical dominante y los diversos Presidentes. Eran
parte de la rutina politica, las crisis y reestructuraciones de Gabinete al ritmo de los
resultados del calendario electoral, expresién éstos, a su vez, de cambios de
orientacion social y de los intereses de grupos. Més aun, hasta los propios candidatos
presidenciales representaban el antagonismo partidiario con el Presidente que estaba
terminando su periodo. Con ello se vislumbraba la conveniencia de una doble posicién
presidencial: como &rbitro nacional y como Jefe de la coalicién en los papeles de
poder. Con todo la tensién basica de ambas posiciones se mantenfa y lo que se
aceptaba era una cierta autonomia o prerrogativa presidencial de aperturay flexibilidad
hacia otras fuerzas politicas.

En la Administracién de Ib&fiez este doble papel se bifurcé por completo. El
Presidente mantuvo relacién con todas las fuerzas sociales, utilizando contactos con
diversos personajes para realizar las mas variadas politicas. Fracasado o no deseado
el movimiento sociopolitico propio - enigma histérico inextricable - el Presidente
ensayo0 a continuacioén diversas férmulas politicas ligadas a personas.

La consideracion exclusiva de la politica econémica configuré un cuadro muy
difundido y, sin duda real, de una fase primera populista con alta inflacién y gran
expansion de las reivindicaciones a una fase segunda de estabilizacién - la de la
"Misién Klein-Sacks"” - y esta Gltima, acompaiiada de represion al sindicalismo. Desde
otras perspectivas, sin embargo, aquella curva tan simple de politica econémica-social
es muy irregular. Recuérdese, por via de ejemplo, que al final del Gobierno de Ibafez
se derogara la Ley de Defensa de la Democracia y se modificara la Ley Electoral,
ambas ampliaciones de la participacién electoral que inflexionaran hacia un proceso
acelerado de incorporacién politica al sistema.

Desde el posterior ciclo ideol6gico y politico, el pragmatismo que se observé en
la amplitud de la né6mina completa de funcionarios, consejeros y amigos presidenciales
resulta impensable. Es cierto que cada uno se utiliz6 en una coyuntura o para una
necesidad particular. Sin embargo, este pragmatismo, que permite la coexistencia de
equipos administrativos heterogéneos, exige un anélisis detallado de las diversas
politicas, que generadas en dicho periodo como simples ideas o formulaciones
incipientes, maduraron mas tarde. Cancelado el ibafiismo como un movimiento con
vigor propio, ya en forma prematura, en la mitad del periodo de su Administracién,
emergieron a la luz diversas esferas administrativas y culturales que gozaron de gran
autonomia sin alcanzarles las rigideces ideoldgicas posteriores. La contrapartida de
este pragmatismo fue la reaccién que generé esta inconsistencia de la Administracion
en la representacion de la élite tecnocrética, intelectual y politica del pais. Nos parece
ésta una percepcion decisiva para comprender su conducta en la década siguiente.
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iii) El ibaflismo vy la reestructuracién de la_mediacién sociopolitica

El vacio del ibaflismo como movimiento politico y la representacién en la
élite de su fracaso orientan a las fuerzas sociales y politicas a una reorganizacién
completa de sus estructuras, alianzas y proyectos. Se rompe el intento de integracion
de un movimiento nacional y popular o, si se prefiere, un experimento criollo y, a lo
mas, latinoamericano, de unir una definicién de Ilimite "nacionalista® con una
movilizacién de tipo populista.

En el registro social el sindicalismo, b4sicamente, se unificé en la Central Unica
de Trabajadores en su proceso reivindicativo y de ampliacién de la base sindical y
politicamente se vincul6 cada vez més a los partidos de izquierda por el peso de dichas
organizaciones en su direccién sindical. Sin embargo, en una paradoja la politizacién
conspicua y discursiva correspondié a un sindicalismo de reivindicaciones. El
movimiento sindical tuvo graves retrocesos (1957) cuando la consigna de frente de
clase - de sesgo anarquista y socialista revolucionario - planteé la oposicién del
proletariado a las demas clases sociales. Tal enfrentamiento culminé en huelgas
generales y en la represion posterior al movimiento sindical. Sin embargo, las viejas
querellas entre socialistas y comunistas, aquellas exclusiones totales en la antigua
Confederacion de Trabajadores de Chile (CTCH) de la época frente populista habfan
terminado. Las divisiones fueron ahora estratégicas en circunstancias que el proceso
inflacionario o la politica estabilizadora, subian los precios de los articulos de consumo
basico o restringian los reajustes salariales, respectivamente. Ma4s all4 de los efimeros
acontecimientos cumbres de unificacion el sindicalismo actuaba, por lo general,
defendiendo las reivindicaciones particulares. Por otra parte, la propia estructura
ocupacional - porque coexisten establecimientos arcaicos y sectores dindmicos o de
alta productividad - y las subdivisiones de empleados y obreros, limitaban severamente
la presioén y solidaridad colectiva del sindicalismo. A su turno, el empresariado
industrial, minero y agricola coordinaba sus actividades y unificaba sus estrategias en
la Confederacion de la Industria y el Comercio. Pero su dialéctica era la inversa.
Mientras su expresién verbal era gremial y de asociacién de intereses, se fue
unificando en una estrategia politica, que se declaraba un independentismo sin aristas
politicas y con una ideologia de libre empresa, a pesar de su ligazén al crédito,
proteccidn y apoyo del aparato administrativo publico. El conservantismo empresarial
ocultaba sus intereses contradictorios en materia de precios, de subsidios o de
cambios, muchas veces alidndose a sectores de empleados y obreros que presionaban
en el mismo sentido, estos Ultimos para mantener su ingreso o su ocupacién en un
mercado de trabajo reducido.

En esas condiciones, no fue desde la base social desde donde se inicié una
reestructuracion politica. Ello sin perjuicio de comprobar que - dado el estancamiento -
econdmico relativo - la hiperurbanizaciény el crecimiento y diversificacién constantes
de los sectores medios, aumentan todos los déficits de la contabilidad social. El
fenémeno de emigracién rural directa o indirecta hacia las ciudades continué la



70

ampliacién de las poblaciones marginales, lo cual multiplic6 visiblemente las
necesidades del gasto en infraestructuras y vivienda.

Sin necesidad de un anilisis exhaustivo, se puede afirmar que todos los
procesos sociales tipicos del subdesarrollo latinoamericano estaban alli presentes. E|
foco de interés apunta a mostrar que la toma de conciencia de los problemas vy la
manera de abordarlos adquirieron una forma peculiar pues la movilizacién y las
explosiones sociales ocasionales se inscribieron desde la partida de un padrén politico.
Ni en Lontué y Molina, el afio 1953, los campesinos tuvieron una organizacion que se
autosostuviera; ni en la Poblacién La Feria, el afio 1957, los pobladores ocuparon los
terrenos sin apoyo de un aparato politico y tras las grandes huelgas estudiantiles de
1955 y 1957, actuaron organizaciones politicas.

La reestructuracién politica se radicé con propiedad en la nueva élite politica en
formacién. Creemos que para una representacion simplificada del proceso seria
analiticamente Gtil dividirlo en:

¢ La identificacién de un liderazgo.
¢ La formacién y consolidacién de mecanismos organizativos; y
¢ Una constelacién de nexos que vincule a las fuerzas politicas y sociales.

Observamos previamente los desplazamientos de las élites. La guerra fria y su
debate ideoldgico influian en las definiciones culturales universalistas de la élite. Era
el universo de las cosmovisiones que respondian, en cuanto idelogias de integraci6n
total, a las interrogantes humanas més cruciales. Al interior, de ese reino ideolégico
las incompatibilidades y exclusiones eran radicales. Cada coyuntura critica del
escenario internacional: Guatemala, Yugoslavia, China, Hungria, etc., trafa al tapete
filoséfico diferencias de mecanismos sociales, sus éxitos y procesos y un sinntimero
de acusaciones y polémicas.

Por otra parte, en el sistema cultural nacional renacia la vieja idea de crisis del
pais. Una cierta literatura representaba la toma de conciencia del estancamiento, la
faita de desarrollo y mostraba la miseria de una mayoria de los connacionales.
Entonces, personalidades surgidas de corrientes de pensamientos mas tecnocraticas
se aproximaron a los grupos politicos para reclamar, juntos, la tecnificacién del Estado
0 una politica consistente que superara las improvisaciones del tipo ibafiista. La
bldsqueda de coherencia también recibié apoyo de los organismos internacionales de
la region que, al difundir los diagnésticos econémico-sociales globales, perfilaron y
formularon problemas estructurales interconectados. EI subdesarrollo apareci6
entonces como un estado general, el cual sélo era posible abordar de forma
consistente y global.
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Un breve resumen de los sucesos que van configurando cada liderazgo que
surge es parte de este andlisis. El liderazgo es necesario para representar fuerzas
sociales, agregar y ampliar la identificacion de sus intereses y proponer, finalmente,
un candidato a Presidente. El liderazgo politico y la personalizacién de la politica,
incluso su vedettizacién, son caracteristicas mundiales del fenémeno politico
contemporaneo. La especificidad chilena radica en que este pesonaje debe reunir y
coordinar apoyos para suplir el escaso grado de organizacion de las fuerzas sociales.
La heterogeneidad y proliferacién de los grupos obligan a delegar su poder para
constituir una voluntad general. La persistencia histérica posterior de los lideres la
explican elecciones de carécter restringido y de contactos personales - casi cara a cara
- en épocas en que la participacion politica era todavia escasa. Un lider, resulta
entonces de un trabajo politico y social de varias décadas. En el periodo ibafista, se
da el momento en que las fuerzas politicas y sociales identifican sus respectivos
liderazgos, que persistiran en todo el ciclo posterior. El propio Presidente Ibafiez, en
diversas coyunturas y por diversos medios (incluso la critica violenta), proyecté sobre
ciertos politicos una distincién que los identificaba. De esta manera, comenzaba en
torno a un personaje, el proceso de ampliacién de su base de apoyo, més all& de su
plataforma politica propia.

El analisis de las fuerzas politicas presentado como la historia lineal de un grupo
al que se le determinan edades y precursores, como a un actor solitario, es falso en
definitiva. Pues los grupos se redefinen constantemente, en cada momento por si
mismos y por los demés. El socialismo, el comunismo, la democracia cristiana, el
radicalismo y el conservantismo liberal, como ideas sociales y politicas o atin como
familias espirituales, tienen una cierta historia posible. Pero en cuanto a fuerzas
politicas, su insercién es diferente de contexto en contexto.

La década de los afios 50 y, en especial su segunda mitad, mostré en Chile una
tendencia al agrupamiento politico constante. Con diversas formas de coordinacion,
los grupos socialcristianos desarrollaron su unificacién que culminé, en 1957, con el
Partido Demécrata Cristiano. La unificacién de los propios grupos socialistas, primero
en 1956 y la posterior consolidacién de la antigua alianza socialista-comunista
formaliza, en 1957, el Frente de Acci6n Popular (FRAP). Los partidos histéricos de
la derecha {conservadores y liberales), perfeccionaron su ligazén estrecha hasta su
unificacién algo posterior. El Partido Radical reivindico su propia identidad, pero la
carencia de una coalicién en que pudiera ser su eje dominante lo sometié cada vez
mas, a presiones exteriores que le restaron, en definitiva, cohesién interna. Todos
estos conglomerados eran ya partidos, que poseian burocracias amplias, militantes y
adherentes y departamentos especializados, atn en diferentes concepciones y estilos
de organizacién. Estas caracteristicas las perfeccionaron en adelante, mostrando asi
una burocratizacién de la politica en un grado correspondiente a la diversificacién Yy
modernizacion del pais. Sin perjuicio de lo anterior, los movimientos, los ismos ligados
a los personajes, son menos organizaciones sociales estructuradas, lo cual indica que
las asociaciones politicas carecen aln de una implantacién mas completa.
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Finalmente, retomamos la vinculacién de las fuerzas politicas y sociales. La
sociologfa electoral ha mostrado con suficiente fundamento que la expresién electoral
de los movimientos, clases o grupos sociales, no reproduce mecénicamente la
estructura social. Los mapas geogréfico-electorales que correlacionan, por una parte,
el nivel y la especificidad econémico-sociales con los resultados electorales tiene, de
otro lado, una generalidad y agregacion correctas sé6lo para mostrar tendencias de alta
estabilidad. Los trabajos mas detallados sobre la conducta electoral coyuntural o los
analisis completos de circunscripciones limitadas, muestran lo imperfecto que es el
mercado eletoral, tanto en las conductas macrosociales como expresién del mercado
social, cuanto en las actitudes electorales de los agentes. (Simpatias personales,
forma de cohecho y no cohecho, publicidad, maquina burocratica, implantacién
histérica, son algunas de las interminables néminas de variables independientes.)

El mecanismo electoral es una instancia de legitimacién que - reiteramos - mide
sélo la eleccion presidencial. Las coaliciones en formacién pueden tener buenas o
malas razones para evaluar como positivos o negativos los resultados electorales, de
acuerdo con su propia expectativa politica. De ahf que las verdaderas consecuencias
de las elecciones sean las que perciben los estados mayores y sus estrategias de
cambio o continuidad. La sociologfa electoral del subdesarrollo, en el caso chileno,
necesita para completar su perspectiva una sociologia de las constelaciones sociales.
Estas son verdaderos universos limitados, en cuyo interior interactdan los poderes
politico, econdémico y cultural de un modo propio para cada constelacién. Representan
estilos sociales con un perfil reconocible, desde su interior y su exterior.

Estas constelaciones, por la heterogeneidad de la sociedad civil, unifican,
durante su desarrollo y maduracién, los dualismos, antagonismos y pugnas latentes
y futuras de las estructuras econémicas y socioculturales. La singularidad chilena, al
aparecer estas constelaciones en el ciclo ibanista, fue la supremacia de los
mecanismos politicos en su configuracién interna. Desde un ntcleo politico se
reclutaron militantes, se procuré conquistar adhesién o simpatia, conformando de este
modo universos concéntricos de organizacién social. El control politico, en ultima
instancia, radicaba en un centro burocratico que movilizaba las mas variadas esferas
sociales. Las demandas sociales se canalizaron por estos puentes que proporcionaron
a los grupos sociales una instancia. Las 4 grandes constelaciones politicas se
inscribieron en su respectiva estructura socioeconémica, con diferentes
procedimientos y mecanismos organizativos que configuraron sus estilos propios.

La constelacion socialista-comunista, desde dos aparatos burocraticos
centralizados (especialmente, los comunistas) se inserté6 hegeménicamente en el
sindicalismo industrial de la primera industrializacién. Su otra faceta fue el mundo
intelectual - académicos, artistas y estudiantes - que expresa el discurso de critica
social. A su turno, la constelacién demdcrata cristiana se afincé en la diversificacion
profesional y técnica y recluté su principal adhesién en las asociaciones catélicas, al
interior de los estratos medios. La constelacion radical consagré su vieja implantacién
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en los sectores medios burocréticos, con la consiguiente homogeneidad nacional, que
comprendfa la concentracién urbana y administrativa. La constelacién derechista no
buscé en los partidos histéricos su centro de implantacién, sino que convocdé a los
diversos tipos de conservantismo social de la ocupacién propia: llamé al empresario,
cualesquiera que fuesen las dimensiones de su empresa, siempre que reclamara, en
comun, orden para su actividad econémica.

Esta reconfiguracion sociopolitica convocé a los pobladores marginales y
campesinos con diversos procedimientos. Las constelaciones méas dindmicas Yy
expansivas, el FRAP y la democracia cristiana, ensayaron férmulas de implantacién
permanente; el radicalismo se encerré en su mecanismo de representacion y clientelas
burocréticas; el alessandrismo, ademés de contar con la base del voto plural del
propietario agricola y urbano, se expandié con el llamado a los individuos, en
particular. El sedicente supuesto verbal de independencia politica correspondia, en la
realidad social, a la gran densidad nacional de ocupaciones propias de diverso tipo.

c) El ciclo ideolégico-burocrético

A muchos les llamard la atencién que incluyamos en un mismo ciclo el
alessandrismo con el freismo y el allendismo, sé6lo a algunos que incluyamos en el
mismo ciclo al freismo y al allendismo.

Desde la perspectiva de la movilizacién sociopolitica, a nuestro parecer, la
organizacion de la mediacién politica presenté en todo este ciclo algunas
caracteristicas estructurales mas bien invariables, desde su emergencia final en el
ibafiismo, su cristalizacion en la segunda parte de los afios 60 y su crisis generalizada,
en los primeros afios 70.

Es discutible la inclusién del alessandrismo en el ciclo de movilizacién. Sin
duda, es real que desde la esfera documental tal administracién tuvo rasgos
desmovilizadores, especialmente, en el primer periodo del ciclo en que la politica
econdmica global y la conduccion politica se concertaron en ese sentido. "Durante
1960, la mayoria de los factores coyunturales opera en forma de la estabilizacién. Las
expectativas inflacionarias estaban férreamente controladas, el Gobierno posefa una
imagen estabilizadora y el tipo de cambio, simbolo de la estabilizacién, permanecia
estable. Los reajustes nominales de remuneraciones habian sido drasticamente
recortados; pese a que los sindicatos habian estado recuperando fuerzas tras su bajo
nivel de organizacién y poder en 1956-58, el creciente nimero de huelgas no lleg6 a
traducirse en aumentos de sueldos y salarios muy por encima de las normas
oficiales."Y/ Y, en la evaluacién global de la experiencia, el mismo autor anota:

%/ Ricardo Ffrench-Davis, Politica econémica de Chile (1952-1970), CEPLAN, Ediciones
Nueva Universidad, Santiago, Chile, 1973, p. 45.
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"En suma, durante cerca de tres afios - desde mediados de 1950 a mediados
de 1962 - el programa del Presidente Alessandri logré casi detener la inflacion.
Sin embargo, durante ese lapso no se hicieron presentes los pretendidos efectos
benéficos que se confiaba que la estabilizacién de nivel de precios generaria, a
saber, incremento significativo del ahorro nacional y un creciente flujo de
inversién nacional y extranjera. Es cierto que la inversién alcanzé una mayor
proporci6n del producto nacional, pero en alto porcentaje se tradujo en obras
publicas financiadas con préstamos externos. La mayor inversién dejé una red
caminera apreciablemente mejorada y una mayor cantidad de viviendas para
sectores de bajos y medianos ingresos. Con todo, estos progresos sustanciales
fueron consecuencia de la inversién publica mas que de la estabilizacién. Por
otra parte, no se resolvié el problema presupuestario. Los cambios tributarios
consistieron en su mayor parte en exenciones impositivas y aduaneras que
atentaton contra la progresividad del sistema y alentaron la evasién
tributaria."3%/

En verdad, el Gobierno, en su primera fase, mantuvo un tono menor en el
debate publico, con alta conciencia del estrecho resultado electoral. En septiembre
de 1958, no se habia plebiscitado cabalmente a un Presidente ya que Alessandri
obtuvo sélo el 31.2% de los votos. Entretanto, la Administracién buscaba desde su
inicio la ampliacién de la coalicién para incluir al Partido Radical con el fin de obtener
un so6lido respaldo administrativo y parlamentario. Las citas anteriores, a pesar de su
énfasis econémico muestran también las dos fases del alessandrismo, como una
coalicién sociopolitica. La crisis del comercio exterior marcé, al final de 1961 y
comienzos de 1962, la reestructuracion del esquema gubernamental con un nuevo
estilo marcadamente politico, cuyo acento no es méas el manejo técnico de la
economia, sino un frente que unifique las fuerzas politicas enfrentadas, segln aquella
representacién, a una amenaza antidemocrética.

Con todo, desde el enfoque de la mediacién politica organizada, la continuidad
fue mayor que la de sus politicas publicas y estrategias. En la primera fase se
consolidaron las constelaciones sociales y se estructuraron sus aparatos politicos.
Asi, el freismo y el allendismo transformaron el apoyo electoral obtenido en 1958, en
implantacién politica desde sus universos propios. Pretendian crecer en nuevas
esferas: el campesinado y los pobladores marginales. Desde el Gobierno o desde su
propia coalicion que lo apoyaba, aquellas preocupaciones de implantacion futura no
eran importantes. "El conservantismo social" del alessandrismo, en cuanto
movimiento social, ni la propia esfera de influencia limitada de los partidos
tradicionales, les facilité la visibilidad ni la oportunidad de emprender la bisqueda de
aquellos nuevos grupos emergentes. Por su parte, el grado de consistencia de esas
nuevas constelaciones sociopoliticas opositoras, se expresé visiblemente en el
Parlamento, en el cual tuvieron diversas ampliaciones legales a la participacién social

35/ Ricardo Ffrench-Davis, ibidem, p. 48.
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y electoral, especialmente. Estas tendran, cuando maduren algo més tarde, gran
impacto en la modificacién del juego politico y social (Ley 14.832 que modifica los
mecanismos electorales).

Estimamos que la segunda fase del ciclo alessandrista, no merecers reparos
analiticos en su adscripcion al ciclo ideolégico-burocratico. En los afios 1962 y 1963
se inici6 el gran debate social acerca del cambio social y la crisis chilena. Participaron
desde el Senado los diversos lideres; en las publicaciones y en la catedra universitaria,
la fraccién intelectual de la élite y el magisterio de la propia Iglesia Catélica, por medio
de documentos llamados Pastorales que describen la crisis, su diagndstico y las
soluciones. A su vez, mediante el movimiento sindical y los aparatos politicos, se
activaron social y politicamente, en forma extensiva, nuevos participantes y esferas
sociales, en una primera toma de conciencia del cambio social.

El debate muy pronto se cristaliz6 en estrategias politicas a través de los
mecanismos electorales, que las consagran, con vistas a la sucesién presidencial. La
campaia electoral, los comités electorales y los programas y plataformas de los
candidatos, se formularon 2 afios antes de la eleccion de 1964.

Como proceso social, la sucesién politica ha cambiado de naturaleza. El
quantum de lo que se juega, los que juegan y c6mo juegan es mas que un cambio
cuantitativo, es un proceso inédito. Algunos de sus elementos tienen efectivamente
un precedente histérico en otros contextos del propio orden politico, sin embargo, ni
en los afios 1920, 1938 o 1952, la movilizacién social fue tan extensiva, ni en los
afios 1946 o 1958, la pugna ideolégica o el escenario internacional aparecfan tan
vinculados y comprometidos en la arena nacional.

El quantum de lo que se juega es la transformacién social profunda, pues, ahora
la idea de crisis estd generalizada mas alld de la critica de gabinete de los
intelectuales. La toma de conciencia o la concientizacién segun la nueva terminologia
en uso abarca cientos y miles de dirigentes de organizaciones vinculadas entre ellas
por dos constelaciones sociopoliticas. El escenario nacional estaba abierto de un
modo receptivo a la coyuntura internacional mundial y latinoamericana. La presencia
de la revolucién cubana, la crisis mundial de los cohetes en 1961 vy la formulacion de
la Alianza para el Progreso por el Gobierno de Kennedy - para citar algunas situaciones
- concentraron sobre el proceso politico chileno las presiones e influencias de los
centros de poder mundial.

El contenido omnicomprensivo o de integraci6n total de las ideologias en pugna,
ampli6 la polémica a temas axiolégicos y al valor politico de tal o cual experiencia
histérica. Tal polémica sofisticada se masificaba en ciertas discusiones en que se -
esgrimian los estereotipos mas simplificadores.
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La necesidad del cambio social, que la élite exponia al cuerpo social por medio
de las organizaciones, perfilaba una fisura conceptual expansiva, ya que los proyectos
concretos del cambio social son antagénicos. Por su parte, el escenario era masivo.

El ndmero de participantes creci6 vertiginosamente. En 1958, los inscritos eran
1.497.902; en 1963, para las elecciones de Regidores eran ya 2.570.409 vy, para la
eleccion presidencial de 1964, eran 2.915.121. Los votantes efectivos en 1958 eran
1.250.350; en 1963, alcanzaban a 2.070.657 y. en 1964, a 2.530.697. Aquellas
ampliaciones electorales realizadas en virtud de sucesivas reformas a la Ley Electoral
integraron, en forma primaria, a una sociedad politica altamente urbana y que poseia
unadiversificacién industrial y ocupacional, sensiblemente mas moderna que hacia dos
décadas. Naturalmente, el estilo politico habfa cambiado de manera sustantiva.
Ahora, los nucleos politicos que dirigian las constelaciones sociales se transformaron
en partidos de masas, con una burocracia de servicios generales y redes de activistas
sectoriales. Tras los comités de apoyo electoral surgian movimientos con variadas
siglas, cuyo control remoto operaba desde aquellos centros unificadores. Esto Gltimo
se hizo més evidente en las etapas finales de la campafiia electoral de 1964, pues las
dos coaliciones se arrogaban la representacién de el pueblo y su tejido social
multifacético. La representatividad popular la expresaban en un numeroso conjunto
de organizaciones todas provistas de siglas y muy dificiles de evaluar en su
implantacién social.

La l6gica politica en la pugna por implantarse en los sectores emergentes - el
campesinado y los pobladores marginales - v, la captura de fracciones de la propia
base de sustentacién de la coalicién rival conformaban un conflicto politico
verbalmente agresivo. Sin embargo, su contenido de violencia fisica era menor. Pero,
en todo caso, el conflicto era de dimensién nacional y estaba radicado de preferencia
en el universo obrero y en el mundo marginal urbano y rural. La forma de representar
la coalicién nacional y popular - 12 afios después del movimiento ibafista y llenando
su vacio - emergi6 singularmente. Las coaliciones nacionales Y populares eran ahora
criticas de la totalidad social, rigidas en sus valores, dependientes politicamente de
nucleos burocréaticos, de dimensiones nacionales y con un énfasis de implantacién
popular. El solo estudio de los antecedentes de sociologia electoral de la eleccién
1964 reflejaria como socialmente similares las coaliciones finales.  Sin embargo,
existe una trinolarizacién social, politica y econémica. Ocasionalmente, dos polos se
rednen en el movimiento triunfante para configurar, en definitiva, las dos plataformas
electorales que se enfrentaron el 4 de septiembre de 1964. Mas alls del episodio
electoral, las constelaciones sociales de base, aquéllas consignadas histéricamente,
estaban vivas. Los conflictos seculares de los actores sociales, se habian cristalizado
en constelaciones sociales persistentes y rigidas.
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ll. EL CONTEXTO SOCIOPOLITICO DE LA MOVILIZACION
Y LA INSERCION DEL PLANEAMIENTO

La etapa siguiente de nuestro andlisis consiste en prever las relaciones entre
planeamiento y movilizacién, desde el punto de vista de la élite politica y técnica, para
responder a las exigencias de un enfoque concentrado en la accién.

1. Una aproximacién preliminar

Como introduccién al tema se pasa revista a la discusién legislativa de una serie de
leyes o de tentativas legales, entre 1964 y 1973. Se trata de la deliberacion en el
Parlamento de las leyes que estatuyen la participacién social e institucionalizan el
cambio social. De modo més general, constituyen el proceso politico mas sustantivo
del ciclo. Nos parecié que dadas las caracteristicas del orden politico chileno era
preciso consultar el contenido de esa valiosa documentacién para observar el
comportamiento de la élite politica. El centro de interés de nuestro anélisis es el
proceso politico y las diferentes fases de las decisiones adoptadas en materia de
politicas publicas, inherentes a la deliberacién legislativa. (Objeto analftico muy
diferente al de la interpretacién legal que en la fase legislativa estudia la historia de la
Ley.)

El examen del conjunto de la legislacion del periodo, muestra el sentido de las
deliberaciones y sus resultados normativos. Asi, en un primer estudio descriptivo,
intentamos clasificar las numerosas leyes del ciclo estudiado (1964-1973) para
seleccionar después las que, segln nuestro parecer, nos permitirian conocer la relacién
entre la movilizacién y el planeamiento. Asi, dividimos las leyes en dos conjuntos
segun se considere su continuidad o su cambio:

a) Legislaciéon relativa continuidad en el orden politico

i) Legislacion econémica de naturaleza distributiva o redistributiva.
En esta categorfa incluimos los siguientes subconjuntos:

¢ Leyes econbmicas anuales: Presupuesto vy sus
modificaciones.

Leyes de reajustes generales de sueldos y salarios,
generalmente anuales, para los llamados sector ptblico y
sector privado.



ii)

iii)

iv)

v)

vi)

vii)

viii)
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¢ Leyes de reajuste para los llamados servicios postergados,
con reajuste directo de remuneraciones o reestructuracién
de la planta de funcionarios.

L 4 Leyes que conceden diversos beneficios de naturaleza
econdémica a conglomerados, grupos o elencos reducidos de
personas: condonacién de impuestos, concesién de
franquicias aduaneras, etc.

Legislacién de proteccién a grupos organizados, en diversas
formas de sindicalismo que demandan beneficios directos o
indirectos:

¢ Leyes que modifican la seguridad social, de manera general
para conglomerados o0 en particular para grupos,
concediendo beneficios que determinan ingresos, de
manera directa o indirecta.

¢ Leyes que modifican las normas del Cédigo del Trabajo,
ampliando beneficios a sectores sociales mas o menos
amplios, modificando el status legal de ellos.

Legislacién que protege o limita la ocupacién profesional:

¢ Descripcién, consagracién y reglamentacién de profesiones
y oficios.

Legislacion que subsidia en diversas formas a organizaciones
sociales, culturales, religiosas, deportivas, etc.

Legislacion que subsidia a particulares, generalmente, por
pensiones de gracia.

Legislacion de proteccién para el funcionamiento y desarrollo de
los municipios.

Legislacion que promueve el desarrollo regional, por medio de
corporaciones o agencias de finalidad territorial circunscrita.

Legislacién que formula o especifica nuevas funciones estatales,
organizando ministerios, servicios, comisiones de funcionarios o
modificando los circuitos de informacién, decisién y control de los
érganos existentes.
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Legislacion que regula el funcionamiento del aparato
gubernamental por medio del traspaso de bienes y servicios o el
traslado de grupos de personas y armonizando, fusionando e
interpretando  funciones legales o concediendo exenciones
aduaneras u otros beneficios para una o varias unidades
administrativas.

b) Legislacién que indica un cambio relativo por la naturaleza del ciclo

i)

ii)

iii)

iv)

v)

Vi)

vii)

viii)

Legislacién o intentos de creaci6n o modificacion de los
mecanismos institucionales politicos basicos y del acceso al poder
econémico.

Legislacion o intentos de modificacién de las normas de
apropiacion de las unidades productivas, generalmente
nacionalizaciones, estatizaciones o participacién parcial de
agencias gubernamentales.

Legislacién o intentos de ampliacién de la participacién politica.

Legislacion o intentos de ampliar la organizacién y sindicalizar los
sectores emergentes y fortalecer la organizacién sindical.

Legislacién que amplia la organizacion territorial.

Legislacién que amplia servicios cuya finalidad es la modernizacién
de areas y sectores tecnolégicamente nuevos en la sociedad.

Legislacion que modifica la organizacién de unidades y dareas
culturales y crea servicios nuevos de finalidad cientifica o
tecnoldgica.

Legislacién o intento de control y represién de la movilizacién
social que afecte coyunturalmente el ejercicio del poder.

La descripcién precedente no tiene otra finalidad que destacar, en el caso
chileno, la importancia politica de la fase legislativa, tanto por la continuidad bésica
de sus mecanismos de poder cuanto por el conflicto planteado en relacién con el uso
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de los recursos burocréticos. Sin embargo, es preciso sefialarlo, la técnica legislativa
dificulta el estudio detallado de cada Ley como unidad temética.3¢/

El examen de la continuidad y los cambios relativos de la legislacién permite
conocer la indole del conflicto que se ha planteado pero no asi el aumento de las
demandas sociales procesadas por el mecanismo legislativo tradicional.
Seleccionamos para el anélisis el conjunto de leyes que indican un cambio relativo en
el orden politico, incorporando ademas algunas de las leyes que indican su
continuidad, para conocer més cabalmente el contenido del ciclo de movilizacién.

Examinamos en general las leyes o los intentos legislativos que modifican el
régimen politico en un sentido amplio.¥”/  Pero, obviamente, nos interesamos
fundamentalmente por los intentos legislativos, fructuosos o infructuosos, de
modificaciones institucionales. Entre los primeros, el m&s importante es la
modificacion del régimen de propiedad para hacer posible la reforma agraria.
(Modificacion del Inciso 10 del Articulo 10 de la Constitucién, promulgado el 20 de
enero de 1967.) De igual trascendencia es la Reforma Constitucional que nacionalizé
el cobre. También son relevantes, no ya para el cambio social en si mismo sino para
el contenido de los mecanismos politicos, las Reformas Constitucionales de 1970 y
1971 que introdujeron el plebiscito y ampliaron las garantfas democraticas. Hay
ademas otras modificaciones institucionales, de menor importancia, como la creacién
de una Agrupacién Provincial. Sin embargo, merecen sefalarse los intentos
infructuosos de establecer la Cdmara Unica, los Tribunales Vecinales y de modificar
el contenido de las areas de la economia. De estos tres intentos realizados entre
1970 y 1973, los dos primeros son de origen gubernamental y el dltimo es un intento
de la oposicién.

Sin haber realizado un intento completo registramos la revisién de la discusion
legislativa de numerosas leyes, entre las cuales es importante destacar: la que crea
la Oficina de Planificacion; la que estatuyé las Juntas de Vecinos; la que concedié
personalidad juridica a la Central Unica de Trabajadores (CUT); la que organiz6 el
Ministerio de la Vivienda y, finalmente, la que estatuyé el Consejo de Television.
Revisamos, ademas, las leyes anuales de presupuesto y remuneraciones, con el objeto

%/ Las llamadas leyes misceldneas - generalmente aceptadas hasta la Reforma
Constitucional de 1970 - incluyen en el contenido normativo de cada Ley una variedad de
materias asombrosas. Si bien la técnica legislativa mejora, no desaparece la legislacién
misceldnea completamente durante los afios 1971, 1972y 1973.

%7/ La amplitud que asignamos al concepto de régimen politico tiene por objeto no
limitarnos exclusivamente a las reformas constitucionales.
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especifico de conocer las ideas y realidades de los planes econdémicos de las
administraciones.3%/

Es indispensable insistir que la perspectiva del anélisis de esta minima muestra
legislativa de la frondosa discusién, es conocer la forma en que se construye el
acuerdo o consenso politico-legislativo. Por cierto que para el anélisis interesa de igual
modo el desacuerdo o disenso. La formacién de la voluntad politica refleja en la
formacion de la Ley la manera en que se expresan los intereses sociales.

2. Crisis pretoriana

Recordemos que la movilizacién se inicia o se acrecienta con cada programa
presidencial que busca realizar una transformacién social profunda, en un cuadro
social de enfrentamiento con las otras dos coaliciones politicas. La posibilidad de que
la pretensién planificadora se imponga, depende del grado de cohesion gubernamental

38/ Para tener una representacién lo més amplia posible del proceso politico-legislativo
examinamos, ademds, la discusi6n en las siguientes leyes, el tipo de conflicto planteado vy el
consenso obtenido: Crea /a Direccién de Fronteras y Limites del Estado, Ley 16.592. (Tres
trdmites o instancias constitucionales, negociacién directa de gobierno y oposicién.)
Establece normas sobre sindicacién agricola, Ley 16.625. (Siete instancias o tramites y una
discusion legislativa de alrededor de 18 meses, por la polémica aguda acerca del sindicalismo
Unico o paralelo o libre o contratado de acuerdo con los estereotipos discutidos.) Modifica
el Cédigo del Trabajo en lo relativo al pago de obreros agricolas en dias no trabajados debido
a las condiciones climéticas existentes, Ley 16.611. (Moci6n parlamentaria cuya importancia
reside en la matriz tradicional de un reglamento autorizado por el Congreso y dictado por el
Ejecutivo que entrega a la burocracia el cumplimiento de las normas.) Otorga la calidad
Jjuridica de empleados a los mecénicos, Ley 16.386. (Tipica Ley que concede beneficios
segmentarios y aparece dentro de los mecanismos clientelisticos.) Establece normas para
saneamiento de los titulos de dominio y urbanizacién de poblaciones en situaciones irregulares,
Ley 16.741. (Tres rasgos nos interesa destacar de esta Ley: creacién de una juridicidad
propia de la movilizacién social, modificacién prematura de servicios publicos recién estatuidos
y defensa conspicua de clientelas.) Normas sobre colocacién en publico de acciones,
promesas de acciones, bonos, debentures, plantas de ahorro, cuotas de sociedades y toda
clase de titulos y valores diversos de inversion y fija nueva planta del personal que seiiala, Ley
16.394. (Destacamos otra matriz tradicional: la regulacién de una actividad - en este caso,
el mercado de capitales - facilita el facil apoyo de todos los grupos al crecimiento burocrético,
en este caso la Superintendencia de Sociedades Anénimas y Bolsa de Comercio.) Suprime
el Bachillerato como requisito de ingreso a las Escuelas Universitarias, Ley 16.526. (Esta
supresién nace de una moci6n parlamentaria que combina la critica surgida de la opinién
pablica con la revisién y ciertos estudios técnicos ya iniciados en la Universidad de Chile, con
vistas a regular el paso de la educacién media a la superior.)
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y de las resistencias opositoras. Este conflicto mayor define el margen de certidumbre
relativa que facilita la accién social que se gufa por una prognosis social.

En términos generales, diremos que la movilizacién aparece como un proceso
que atraviesa esferas sociales concéntricas. La redefinicién interna de poder en cada
esfera multiplica y aumenta el proceso movilizador hasta otras esferas estaticas. De
esta manera los niveles de transformacién se profundizan y la aceptacién y la
ampliacién del cambio social se legitiman. Pero la globalidad, objeto del planeamiento,
esta constituida por inconsistencias y tensiones. En un nivel muy alto de
generalizacion - con el respaldo factico de lo que se conoce a posteriori - nos parece
evidente la validez para el caso chileno de la tesis de Hungtinton.®/ En resumen,

3/ "En una sociedad compleja, la comunidad politica depende, pues, de la fuerza de sus

organizaciones y procedimientos politicos. A su vez, ésa esta subordinada al alcance del
apoyo con que cuentan unos y otros y a su nivel de institucionalizacién. El alcance se refiere,
simplemente, a la medida en que las organizaciones y procedimientos politicos engloban la
actividad de la sociedad. Si sélo un pequeiio grupo de clase alta pertenece a organizaciones
politicas y actua en términos de una serie de procedimientos, el alcance es limitado. En
cambio, si un gran sector de la poblaci6n estd politicamente organizado y adopta los
procedimientos correspondientes, el alcance es amplio. Las instituciones son facetas de
conducta reiteradas, estables, apreciadas. El grado de institucionalizacién de las
organizaciones y procedimientos es variable."”

"La institucionalizacién es el proceso por el cual adquieren valor y estabilidad las
organizaciones y procedimientos. Se podria definir el nivel de institucionalizacién de cualquier
sistema politico por la adaptabilidad, complejidad, autonomia y coherencia de sus
organizaciones y procedimientos. De igual modo, el de cualquiera de éstos en particular se
puede medir también por las mismas facetas. Si es posible identificar y medir estos criterios,
los sistemas politicos pueden ser comparados en términos de sus niveles de
institucionalizacién. Y, también, se podrdn estimar aumentos y disminuciones en la
institucionalizacién de determinadas organizaciones y procedimientos dentro de un sistema
politico."

"Los sistemas politicos pueden distinguirse, entonces, por sus niveles de
institucionalizacién politica y de participacién politica. Es evidente que en ambos casos las
diferencias son de grado: no hay una clara linea divisoria que separe a una forma de gobierno
altamente institucionalizada de otro desorganizado."

"En los sistemas politicos con bajos niveles de institucionalizacién y elevados niveles
de participacion, las fuerzas sociales, utilizando métodos propios, acttian directamente en la
esfera politica. Por razones que explicaremos més adelante, se los llama, con justicia:
pretorianos. A la inversa, los sistemas politicos que gozan de un alto grado de
institucionalizacién con respecto a la participacién pueden denominarse: civicos."

"Asi la modernizacién y la movilizacién social tienden a producir en especial una
decadencia politica, a menos de que se tomen medidas para morigerar o reducir su impacto
sobre la conciencia y la participacién politica."”

"Cada fuerza social trata de lograr sus objetivos por medio de los recursos y ticticas

que mejor domina. La apatia y la indignacién se suceden constantemente : son las hermanas
gemelas que indican la ausencia de instituciones y simbolos politicos de autoridad." Samuel
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dicha tesis afirma que la ampliacion de la participacién politica sin un proceso
correlativo de institucionalizacién politica conduce al pretorianismo. En esta
monograffa hemos utilizado, en varias oportunidades, el término pretoriano para
describir diversas facetas del conflicto directo entre fuerzas sociales. Debemos
reconocer, sin embargo, que estamos muy defraudados de su virtuosidad analitica.
En verdad, el binomio conceptual alternativo civico o pretoriano no tiene rigor
cartesiano. Es util para describir un régimen politico definitivamente decadente, pero
no explica los grados y estilos de la decadencia politica. Por eso lo utilizamos aquil

como un punto de partida, en una blisqueda més compleja de la crisis de legitimidad
chilena.

3. Ciclos y mecanismos globales

Si el anélisis llegara s6lo hasta la generalidad anterior, la informacién monogréfica seria
minima. Por ello vamos a describir otras singularidades del ciclo chileno de
movilizacibn que permitan formular nuevas hip6tesis y plantearse mas
desagregadamente relaciones entre movilizacién y planeamiento.

En el tipo de periodizacién que realizamos en la monografia, es decir, desde el
angulo de las estrategias de la élite, el ciclo no es un proceso lineal y acumulativo
desde 1964 hasta 1973. O si se prefiere, el proceso muestra una acentuacién
siempre constante del pretorianismo de masa (esa acumulacién es posible que sea real
en las expresiones espontaneas y en cadena de las organizaciones y los movimientos
sociales).

En efecto, nos parece que sin rigor cronolégico se pueden caracterizar 4
coyunturas diferentes: la primera, de 1964 a 1967; la segunda, de 1967 a 1968: la
tercera, de 1969 a 1971 vy, la cuarta, de 1972 a 1973. En la primera, la coalicién
gobernante en un tipo de conflicto tripolar, obtuvo la institucionalizacién de sus
tentativas planificadoras por medio de negociaciones y transacciones; en la segunda,
la pérdida de cohesién de la coalicién gubernamental y la resistencia de las otras dos
coaliciones opositoras, dificultaron la direccidn e iniciativa del proceso gubernamental;
en la tercera, el proceso politico de la sucesién presidencial facilité, antes de 1970,
cierta capacidad limitada de direccién y, en el primer afio de la nueva administracién,
el impulso de sus iniciativas gubernamentales y, finalmente, en la Gltima coyuntura,
por la crisis politica generalizada y acumulativa, los intercambios de la élite politica
fueron confrontaciones bipolarizadas.

Hungtinton, El orden politico en las sociedades en cambio, Ed. Paidos, Buenos Aires,
Argentina, 1972, pp. 22, 23, 79, 81, 86 y 88.
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La caracteristica de cada coyuntura politica afecté al planeamiento global en
una matriz en que habia continuidad y transformaciones del juego social.

El crecimiento de la participacién politica y social se legitimé acentuadamente.
El cuerpo electoral creci6 de manera importante y se eliminaron las obstrucciones
legales para organizar sindicatos y confederaciones industriales y campesinas y se
fundaron organizaciones sociales de tipo territorial. Dicha tendencia expresada en el
crecimiento cuantitativo de las organizaciones ha sido perceptible y reconocida. Con
todo, no se ha destacado lo suficiente el fortalecimiento de diversas profesiones y
oficios reglamentados en su acceso y ejercicio laboral, ni el proceso consiguiente de
sus demandas de reconocimiento pleno y reivindicaciones propias. La legitimacion del
crecimiento de la participacién no encontré resistencias importantes en el proceso
legislativo, salvo cuando ella aparecia ligada a un modelo que significaba un peligro
ideolégico para las demas coaliciones. Las aspiraciones de las organizaciones, por
regla general, se transmitian por medio de los canales de mediacién de los partidos
gobernantes u opositores. Las fuerzas politicas protegian a las fuerzas sociales como
sustrato de implantacién y como clientela. Sin embargo, no era un nexo definible en
una perspectiva electoral solamente, ya que las coaliciones politicas expresaban de
modo mas permanente constelaciones sociales. La consecuencia que acarreaba dicha
mediacién para los mecanismos de asignacion y distribucién de recursos (cargas
tributarias y outputs o beneficios fiscales de diverso tipo), era la velocidad creciente
de los intercambios, la sofisticacién de las influencias y presiones que se ejercfan en
todo el proceso de decisién, incluidas las esferas del Gobierno, del Parlamento y de
la Administracion. Generalmente, se encargaba a la Administracién por medio de
facultades al Presidente, que procediera a reglamentar o proveer las "demandas” de
participacién y organizacién registradas en el proceso legislativo.

La diversificacién del aparato industrial y las nuevas politicas modernizadoras
configuraban diversas arenas decisorias. Los actores sociales posefan recursos de
poder desiguales para concurrir a defender sus intereses en arenas politicas mdiltiples
y simultaneas. La arena mds visible para el conjunto de los actores sociales era
aquélla en que se discutia el financiamiento de las remuneraciones y las cargas
tributarias.

La caracteristica de una crisis generalizada es la falta de autonomia de las
diversas arenas multiples citadas, la tendencia a la unificacién del juego social en un
juego y arena Unicos (juego de suma cero).

El control de las organizaciones sociales desde un centro politico no sélo
impedia sus tendencias espontaneas sino que ademés implicaba a las diversas fuerzas
sociales en el conflicto politico mayor del sistema. Esto sucedia porque el mecanismo
politico del voto secreto y del procedimiento de listas electorales se generalizaba en
diversas esferas sociales: lo adoptaban para sus decisiones internas los claustros
universitarios, las asambleas sindicales, las juntas de vecinos y cooperativas, etc., con
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la sola excepcién de los organismos empresariales en que las elecciones carecen de
resonancia. De esta manera el conflicto repercutia en la Administracién pues la
sociedad civil requiere los recursos burocréticos del Estado para el crecimiento de la
sociabilidad. Asi, el sentido final del cambio social dependia de las decisiones més
cruciales del sistema politico. (De ahi naci6 la polémica acerca de la reversibilidad e
irreversibilidad del cambio social.)

4. Mecanismos politicos tradicionales y planeamiento

Salvo en la coyuntura de crisis generalizada, los mecanismos politicos tuvieron una
implantacién y un grado de socializacién muy altos en la élite politica participante. La
informacién abierta del régimen politico permitia conocer el estado de regulacién de
casi todos los procesos sociales y econémicos. Asi, modelos de procesamiento de
datos permitian prever 6rdenes de magnitud para el desarrollo futuro de diversos
programas previstos o en marcha. Ademés, los programas se discutian en numerosas
instancias: al interior del aparato burocratico, en las direcciones politicas de las
coaliciones y en las discusiones legislativas. Estos mecanismos de discusién
proporcionaban certidumbres bdsicas para diversas politicas Yy permitian disefar
nuevas opciones y corregir las antiguas. La dificultad politica era disminuir el aumento
de las expectativas y demandas, ya que el estilo de conciliacién del régimen no
permitia el empleo de la coercién politica como insumo regulable. El uso de una
técnica represiva puede tener consecuencias muy negativas; la ausencia de coercion
material o simbdélica afecta a todos los mecanismos productivos y sociales, ya que
multiplica la idea - real o intencionada - de vacio de autoridad, impidiendo célculos
anticipados de productividad industrial, de recursos fiscales, etc. Esto implica la
necesidad de pardmetros moéviles para la formulacién de politicas y estrecha
coordinacién de los mecanismos gubernamentales internos.*°/

%/ Hay limites tecnolégicos internos objetivos - y por demés universales - para enfrentar
fenémenos de fuerza mayor, como sequias y terremotos. Pero se tiene suficiente experiencia
en la evaluacion de sus consecuencias econémicas y sociales. Una discusién que no puede
desarrollarse por carencia de datos confiables es sobre la posibilidad de alternativas y si las
hubo, de enfrentar las situaciones de dependencia estructural: acciones y estrategias de
empresas multinacionales, compra de activo de industrias, etc. La tesis de un capitalismo
dependiente no excluye - en nuestra interpretacién - el planeamiento de opciones limitadas por
aquel contexto estructural. Comprendemos que tal tesis - més alld de la denuncia social yen
Su aceptacion como situaciones de dependencia - tiene consecuencias estratégicas y politicas
que no son objeto de este trabajo. Al consignarlo, lo hacemos para registrar la necesidad de
estudiar sus implicaciones sobre las acciones de los actores en las politicas publicas.
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El circuito de informacién y las instancias de decisién mantenian la antigua
matriz del orden politico. Se mantenfan las instancias de comunicacién gubernamental
con la sociedad, como los mensajes presidenciales y la exposicién de la hacienda
publica y, de discusién, como la formulacién del presupuesto y su debate en las
comisiones mixtas del Congreso y las deliberaciones, mas o menos publicas, en los
consejos directivos de los entes burocraticos. Se perfeccionaba el proceso de
formacién de la voluntad politica de los actores sociales Y politicos en sindicatos y
partidos. Todo ello posibilitaba un grado de planeamiento al disponerse de los datos
que resultaban de la discusién de los actores.

5. Legitimacién del cambio social y planeamiento

Si se examina la némina de las grandes cuestiones debatidas en este contexto: la
organizacién de la propiedad y la gestién de la empresa y, al final del ciclo, la
economia en su conjunto, el papel del sindicalismo, el status del capital extranjero, la
insercién de Chile en el sistema internacional, la democratizacién del poder y la
participacion social en las decisiones, seria de nuevo muy sencillo concluir que no
existio consenso en la élite politica. La discusién legislativa nos conduce a reflexiones
que permiten desagregar aquella conclusién vélida pero demasiado general.

La legitimacion de la transformacién social se obtuvo por acumulaciones, cuyo
efecto fue ampliar su esfera de manera permanente. Este proceso, sin embargo, tuvo
dos caracteristicas relevantes: a) la indeterminacién final del sentido de las nuevas
instituciones y, b) la ausencia total de acuerdo para modificar los mecanismos politicos
sustantivos. Y, la consecuencia para las politicas publicas fue la sublegitimacion (a
falta de un término mejor), de mentalidades, ideologias de poca consistencia u
ocasionales, que facilitaban tal o cual politica publica.

La indeterminacién del sentido de las nuevas instituciones o reorganizaciones
sociales, v.gr. el asentamiento, el centro de reforma agraria, la junta de vecinos, el
area de propiedad social, etc., registrada en la discusion legislativa era la consecuencia
de una élite diversificada que sustentaba en comun sélo una critica social Y, en sus
diversos proyectos, su contenido ideolégico no admitia negociaciones. Dichos
acuerdos, si existen, eran de verdad, renuncias ideol6gicas de coyuntura, que se
expresaban en declaraciones de reservas para hacerlas valer en una préxima ocasién,
esperando que la nueva coyuntura les fuera propicia. En cada debate las fuerzas
politicas argumentaban restando legitimidad al acuerdo anterior, ya que declaraban
compartir el problema pero no la reglamentacién concreta a que estaban avocadas.
0, en ciertas coyunturas, la misma posicién anterior se mantenia como declaracién de
principio, pues se declaraba la imposibilidad de sumarse al consenso ya que se
desconfiaba de la coalicién en el gobierno. Un solo caso para justificar el aserto: el
"Consejo Econémico Social" o "Consejo de la Economia”, en gue todas las fuerzas
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politicas estuvieron de acuerdo en principio, sin embargo, nunca hubo consenso real
para su aprobacion. La carencia de este consenso para institucionalizar estas ideas
de obra - de acuerdo con la expresién de Hauriou - fue una de las consecuencias de
las caracteristicas de las constelacines sociales. Ellas surgieron de proyectos de
exclusividad ideol6gica-social y sus consecuencias fueron de confrontacién y. enla
fase final, de enfrentamientos. Sin embargo, la legitimacién del cambio indeterminado
es una tendencia que iba acumulando tensiones aparentemente resueltas por estos
consensos provisorios.

Sin embargo, en los mecanismos politicos sustantivos no hay acumulaciones
posibles, ni consenso ocasional para transformarlos, sino mera aceptacion procesal.
En verdad, las propuestas de transformaciones de los mecanismos politicos eran muy
tradicionales y fragmentarias. No habfa formulacién ni receptividad con respecto a un
cambio de mecanismos politicos sustantivos. Las Reformas Constitucionales de 1970
no invalidaron lo rotundo de nuestro juicio. Dichas reformas se representaron como
recursos de poder para la coalicién, que eventualmente triunfara en la préxima
eleccion. Maés aln, la coalicién que se oponfa a las reformas, més tarde las utilizé a
fondo como recurso de poder. La aprobacién de la Reforma en 1970 se facilité
porque estuvo desprovista de connotaciones ideolégicas y porque se discutié como
una modernizacion indispensable de los mecanismos legislativos. Por lo demas, las
deficiencias legislativas eran ostensibles y reconocidas por la élite politica desde la
Administracién del Presidente Rios. Con todo, la Reforma de 1970 introdujo una gran
innovacién que pudo redefinir los meanismos politicos: el plebiscito. Esta institucion
politica pudo haber sido, en la fase critica de la movilizacién, un procedimiento para
dirimir las cuestiones cruciales del debate. Sin embargo, la crisis llegé hasta el
desacuerdo procesalista lo que impidi6 su aplicacién. (No tiene sentido para esta

monografia realizar el inventario de justificaciones procesales que impidieron la
~ utilizacién del plebiscito.)

Finalmente, quisiéramos destacar una perspectiva de importancia para las
politicas pdblicas. Las diversas coyunturas y sus actores que recurren a discursos
ideol6gicos tan generales, podrian esconder lo que a falta de otra denominacién
llamamos mentalidades o ideologias de ocasién, que facilitan, por debajo del gran
debate de las cosmovisiones, ciertas acciones sociales y acuerdos politicos. Estas
mentalidades estan implicitas en la cultura social: "proteccionismo industrial”,
"promocién social”, "construccién de obras munumentales"”, "integracionismo"”, etc.
En una etapa de movilizacién son utilizadas, por los actores en variadas coyunturas
para facilitar sus demandas y, por los gobiernos, para obtener aprobacién de las
politicas publicas. Evaluar técnicamente las consecuencias econdmicas, financieras
o sociales, de aquellos arreglos es tarea compleja porque el marco de referencia para
evaluar la productividad de los actores sociales, est4 en discusién permanente. Los:
debates son necesariamente parciales: generalmente se planean los costos financieros
versus los criterios sociales. Sin embargo, en las justificaciones que los actores
utilizan como fundamento, racionalizacién u ocultamiento de sus demandas, se
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expresan las razones mas variadas. Sin un estudio particular de politicas publicas es
imposible conocer la mentalidad reinante en la ocasién, que facilité u obstaculizé la
formulacién y decisién respectiva.

6. El papel del Estado y sus interrogantes

Destaquemos, en primer lugar, la ampliacién del Estado. Desde el aparato burocrético
se iniciaron las grandes transformaciones sociales. Un observador y actor simultaneo
de una etapa de movilizacién nos dice:

"El cambio en la composicién del financiamiento y en la participacién de los
sectores publico y privado que se produjo entre 1964 y 1970 representa una
importante transformacién en el sistema econémico chileno. En efecto, acentua
en forma notoria la posibilidad de influir en la orientacién del destino de los
recursos nacionales a través de una accién planificada, ya directamente en
proyectos de gestion estatal o indirectamente, transfiriendo créditos o aportes
al sector privado en aquellas 4reas productivas que se desea estimular. He aqui
otra transformacién estructural no reflejada en las cifras globales, pero cuya
trascendencia es innegable si se mira en una perspectiva histérica. Si bien es
cierto que la CORFO habia realizado proyectos de gran importancia para la
industrializacién y desarrollo del pais, la incursién del sector publico en Chile
estuvo siempre ligada principalmente a la construccién de la infraestructura -
caminos, puentes, puertos, aeropuertos, etc. -, a la construccién de viviendas
y a la edificacién destinada a servicios de utilidad publica, educacién, salud \
gobierno y administracién general. Como hemos dicho, las inversiones de este
tipo, pese a su importancia cuantitativa, tienen una influencia limitada en el
cambio de la estructura productiva en el largo plazo. Por esta razén, la politica
del Gobierno del Presidente Frei se orienté a modificar esta estructura
tradicional de la inversion pdblica. Como consecuencia de ello, la inversién en
infraestructura que en 1964 constituia el 12.6% de la inversién geogréfica
bruta, descendié al 8.3% en 1968. En cambio, la inversién publica
directamente productiva subi6é de 32.8% en 1964 a 39.8% de la inversién total
en 1968, dltimo afio respecto al cual se dispone cifras."*/

1/ Sergio Molina, El proceso de cambio en Chile, Editorial Universitaria, S.A., Santiago,
Chile, 1972, pp. 83-84.
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El mismo autor sefiala:

"Por otra parte, dentro de las inversiones pablicas, pasaron a tener mayor
prioridad las relacionadas con los cambios estructurales, tales como las
necesarias para realizar las reformas educacional y agraria, los programas de
salud y la chilenizacién del cobre. Todas ellas tenfan reducido efecto sobre la
produccion en el corto plazo, pero significaban transformaciones de fondo en
el sistema econémico, social y politico chileno, con claras proyecciones para el
futuro.”

Con todo, este crecimiento del llamado sector publico fue la continuacién del
tipo de desarrollo politico del orden moderno, padrén que el proceso de movilizacién
acentuo6 entre 1964 y 1970 y enfatiz6 entre 1970 y 1973, hasta un Iimite critico. Sin
pretender que poseamos el conocimiento cabal de la matriz de interrelaciones entre
el poder politico y el poder econémico, podemos, con la ayuda de algunos trabajos
anteriores, hipotetizar de manera plausible.

Un autor comentando el crecimiento del aparato gubernamental anota:*?/

"Cuando en un sistema dado, como es el caso de Chile, ningliin actor est4
sisteméticamente privado del acceso al control del Estado, en ese mismo
sistema ningun actor politico es renuente al desarrollo del Estado porque cada
cual aspira a controlarlo o lo controla. Consecuencia Iégica de ello es el hecho
de que el sistema politico chileno gire en torno a un Estado altamente
centralizado y centralista, sin perjuicio de que la distribucién de poder entre los
actores politicos del mismo sistema sea al mismo tiempo relativamente
policéntrica.”

"Todos los procesos de negociacién y compromiso con los que el sistema ha
afrontado las tensiones a que ha sido sometido en su historia reciente, no han
hecho sino acentuar progresivamente la centralizacién del Estado, como eje del
policentrismo relativo de la distribucién del poder politico."

Entre las conclusiones de su anélisis el mismo autor agrega:

"El proceso de desarrollo politico chileno se ha dado asi en un modelo o
prototipo que combina con una racionalidad muy clara el doble cardcter
policéntrico y estatista del sistema."

2/ Véase, Radl Atria, Agentes politicos en Chile, en Los actores de la realidad chilena,
Instituto de Estudios Politicos (IDEP), Editorial del Pacifico, S.A., Santiago, Chile, 1974, pp.
240 y 255. )
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Aqui queda circunscrita la hip6tesis paradéjica que el estatismo crece en la
misma razén que aumenta el policentrismo de las fuerzas sociales y politicas.
Naturalmente, la pr6xima etapa para aprehender aquella interrelacién es configurar las
arenas y los actores de las diversas politicas publicas; por ahora, conceptualmente,
més adelante, de modo empirico.

7. Naturaleza de las politicas publicas

Seria plausible sostener que el crecimiento del llamado sector publico indica que sus
politicas publicas pertenecieron a géneros y especies diferentes. Obviamente, se
mantuvo el rubro de politicas tradicionales. Surgieron las politicas innovadoras a las
que, convencionalmente llamaremos politicas de modernizacién industrial y de
transformacion social, para incorporar desde ya, la anterior revisién legislativa de
continuidad y cambio.

Sin embargo, todas las politicas tenian en comdn su formulacién en un marco
burocréatico. La especificidad administrativa consistia en que cada funcién burocrética
poseia como destinatario un sector social determinado.

Del supuesto que en el proceso de movilizacién se formularan politicas publicas
de naturaleza diferente, se infiere que el paso analitico subsiguiente es conocer la
interrelaciéon global de ellas, ya que sus destinatarios son sectores sociales
homogéneos de una sociedad heterogénea. El resultado global establecerd una
regulacion entre ellas méas compleja que sus finalidades declaradas. Otra manera de
afirmar lo mismo es preguntarse si el plan tiene coherencia, o sea, si existe regulacion
global de todas las politicas publicas. Esto exige averiguar el grado de coordinacion
de la burocracia y los requisitos minimos para que una serie de acciones se denomine
politica pdblica. En la movilizacién éstos son dos requisitos. En primer lugar, la
burocracia tiende a su atomizacion, en que cada unidad administrativa cuenta nada
- Mas que con sus propios recursos; en segundo lugar, el conocimiento de los requisitos
minimos de una politica puablica, es condicién sine qua non, pues, en ese proceso,
especialmente en sus fases cruciales, las acciones sociales, por minimas que sean,
repercuten fuertemente en la sensibilidad societal. Los requisitos minimos serén:
persistencia en el tiempo, efecto reconocible sobre el grupo al cual se dirige,
coherencia interna y coyuntura conocida. Los dos primeros requisitos no requieren
comentarios. La coherencia interna de una politica consiste en que su objetivo
declarado tenga un sentido ultimo y comun con su contenido intrinseco. Surge la
cuestion de los limites de la politica publica. En el proceso de movilizacién la tarea de
identificar y cuantificar los déficit sociales se hace més compleja por el crecimiento
constante de las expectativas; los canales de mediacion previstos para llegar a sus
destinatarios alcanzan un dinamismo que puede obstruirlos. Conocer la coyuntura es
indispensable, porque ella connota a las arenas decisorias. Hemos dicho con
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anterioridad que las arenas politicas son miuiltiples y simultdneas. Sin embargo, la
especificidad del proceso movilizador es la unificacién de los juegos sociales en una

tendencia hacia una arena unica y total (lo que se alcanza en la crisis generalizada
final).

Con todo, aln en la crisis existe continuidad de ciertas politicas publicas. Ello
nos llevé a plantearnos la existencia de consensos provisorios u ocasionales. Los
vinculamos a las orientaciones culturales de la élite que tras la polémica ideoldgica
encuentran ciertas mentalidades comunes que facilitan el desarrollo de ciertas politicas
publicas.

8. Arenas politicas y fases de la decisién

La dnica forma de vincular el desarrollo del sector publico al alto desarrollo de las
fuerzas politicas y sociales es configurar las arenas politicas de la decisién para
conocer el modo de apropiacién y distribucién social de los beneficios del sistema y
los actores reales de cada politica publica. Tal configuracién implica, por una parte,
la delimitacién espacial y temporal y, por otra, el conocimiento de los mecanismos
politicos de agregaci6n y desagregacion de intereses sociales. El espacio va a
contener un nucleo burocrético limitado; el tiempo facilita - aunque sea
convencionalmente - las fases de la decisién: elaboracién, formulacién, estipulacién,
ejecucién y evaluacion.

En el contexto chileno de movilizacién, la estipulacién y la evaluacién resultaron
comprometidas, socialmente y, confundidas como fases especificas. La estipulacién
procede de la deliberacién legislativa, presente o remota, que delimita de modo general
el marco normativo. No obstante, la estipulacién definitiva la realiza la burocracia que
utiliza como herramienta la hermenéutica legal. Ella puede, asf, justificar, distorsionar
o modificar el marco legislativo previo.

Por su parte, la evaluacién esta afectada por la falta de un consenso social
permanente que establezca el marco de referencia comin. La evaluacién por los
resultados inmediatos - v.gr. tal efecto en la inflacién o en el empleo de una politica
de remuneraciones - es materia de agudas polémicas. Los actores actdan en juegos
sociales muiltiples e interrelacionados de manera que el reconocimiento excesivo de
éxitos a una cierta politica debilita intereses eventuales y compromete el uso simulado
de recursos como estratagema social. Especialmente, necesitan justificar que sus
verdaderas necesidades o reivindicaciones no estdn satisfechas. Audn si un
conglomerado se beneficia directamente, como suele ocurrir con los grupos o sectores
medios, no cesan las demandas de reivindicaciones de tono plaiidero.
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Por su parte, el andlisis social, que no siempre dispone de la suficiente
autonomia, tarda en verificar las proposiciones acerca de las politicas publicas que
objetiven el debate social.*?/

*/ La tendencia evaluativa de las politicas ha comenzado con estudios pioneros de
politicas econémicas y sus efectos redistributivos. Las preocupaciones analiticas han sido los
instrumentos de politica econémica redistributiva. El siguiente testimonio del ex-Ministro de
Hacienda, Sergio Molina, sintetiza asi el punto:

"En resumen, una politica de redistribucién del ingreso cuyo principal punto de
mira es el aumento de las remuneraciones del trabajo, presenta gran dificultad
para coordinar los aumentos programados y los efectivos, de tal manera que se
puedan cumplir también las demés metas del programa. Ademds, los beneficios
tienden a concentrarse en grupos relativamente pequeiios de trabajadores,
quedando al margen la gran mayorfa."

"Hemos querido destacar los aspectos conflictivos de la politica de
remuneraciones, no porque veamos en ellos el tnico elemento que pueda influir
en el incumplimiento del programa de un gobierno, sino porque tenemos clara
conciencia de que los grupos afectados por la politica de redistribucién y por los
cambios que se propongan para alterar la estructura de poder existente harén
lo posible por frustrar los planes gubernamentales. Esto pasa a constituir un
dato del problema. La adhesi6n consciente de los trabajadores, especialmente
de los organizados, es una condicién necesaria para el éxito, ya que son ellos
un pivote esencial en el proceso de cambio. Sin embargo, se requiere un alto
grado de madurez y conviccién para que dejen de lado su actitud
reivindicacionista y la sustituyan por una actitud razonada y participante, en que
puedan posponer aspiraciones, ain las legitimas, que son perturbadoras para
lograr las transformaciones de fondo conducentes a la construccién de una
sociedad en que ellos sean efectivamente los protagonistas." Sergio Molina,
op.cit., p. 137.

En CEPLAN, Bienestar y pobreza, Ediciones Nueva Universidad, Santiago, Chile, 1974,
Universidad Catdélica de Chile, varios economistas evaldan los efectos redistributivos de las
politicas publicas.

"La segunda condici6n para un proceso de desarrollo igualitario se relaciona con
el marco institucional. Los problemas que en esta esfera se plantean son
extremadamente complejos, como ya vimos antes. Por un lado, el logro de la
mayor eficiencia requiere incentivos econémicos de importancia para los
trabajadores, en especial para los que laboran en el sector moderno, que no se
encuentran precisamente entre los grupos més pobres de la poblacién. ;Cémo
compatibilizar esta tendencia con el requisito bésico de un proceso
redistributivo, es decir, la participacion creciente de los sectores de més bajos
ingresos en los mecanismos de decisiones? Es claro que si los pobres no
participan organizadamente en la determinacién, por ejemplo, de cuénto
excedente deben transferir las empresas del drea social al Estado para sostener
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el proceso redistributivo y de inversién, es poco probable que el gobierno
central pueda por si sélo inducir al sector laboral del 4rea social para que
efectle esas transferencias en favor del resto de la clase trabajadora."”

"Se hace imprescindible, entonces, el disefio de mecanismos que aseguren la
participacién de los mds pobres en las decisiones bdasicas de la politica
econdmica. En la préctica, esta tarea es extremadamente dificultosa. Por un
lado, si bien entre los mas pobres hay grupos que tienen alguin grado de
organizacién sindical, como es el caso de los obreros de las pequeiias empresas
industriales y los obreros agricolas, hay otros que no la poseen en absoluto. Es
el caso de los trabajadores por cuenta propia y, en alguna medida, de los
pequeiios propietarios agricolas. No es f4cil, por tanto, su incorporacién a lo

mecanismos de decisiones del Estado." ’

"Un segundo factor determinante es que, de hecho, la capacidad reivindicativa
de los diferentes grupos est4 estrechamente asociada a su ubicacién dentro del
aparato productivo. Desde este punto de vista, la capacidad de presién sobre
el Estado de los obreros en los servicios o de los trabajadores por cuenta propia
no sera comparable a la que puedan ejercer, por ejemplo, los obreros del cobre.
El traspaso de poder a los grupos situados en los sectores de menor
productividad no puede generarse, por lo tanto, sélo a partir de un acto de
voluntad politica por parte del Estado, sino que debe sustentarse también en
una accion de reorientacion de la inversién que haga posible el traspaso gradual
de los trabajadores situados en actividades menos productivas a sectores de
mayor productividad."

"Un enfoque de este tipo supone una innovacién radical en los instrumentos
redistributivos empleados hasta ahora. Como se sefialé, el cambio en la
composicién del consumo requiere no sélo de acciones sobre la demanda, sino
principalmente de transformaciones en la oferta. Por otro lado, el éxito de una
redistribucién significativa depende de! apoyo social y politico proporcionado
por los grupos a los que se pretende favorecer."

"La revisién de los instrumentos disponibles demuestra de manera inequivoca
que los resultados realmente irreversibles no pueden alcanzarse de inmediato.
Los intentos redistributivos que desconocen factores tales como la rigidez de
la estructura productiva, la débil organizacién politica de los grupos desposeidos
y los valores culturales distorsionados que imperan en amplios grupos de la
sociedad, estdn destinados al fracaso. El populismo reivindicativo tiene un
alcance limitado y reversible. Sélo una transformacién que altere en favor de
las mayorias, las relaciones de productividad y de poder y, que sittie, de manera
coherente y sistemdtica, las politicas publicas al servicio de la causa
redistributiva, podrd asegurar un avance definido hacia una sociedad mas
igualitaria, desarrollada e independiente."
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A esta altura de nuestro anélisis, no hemos aportado un disefio de estrategia
que facilite la evaluacion de las politicas en el ciclo de movilizacién. Con todo,
pensamos que la matriz requerida debe construirse por aproximaciones sucesivas, de
manera que del enorme bagaje de informacion, se infiera un procesamiento teérico que
llegue a relaciones significativas. Por eso, la matriz es el centro del enfoque.
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CAPITULO 1lI

INSERCION GLOBAL DEL PLAN

. EL PLAN Y EL CONTEXTO DEL ORDEN POLITICO

En el sistema politico moderno, la idea de un plan se confunde con el programa de los
diversos candidatos a desempefiar la funcién de Presidente de la Republica.

Las tendencias al planeamiento moderno, sin embargo, surgen de la
diversificacion industrial. Generalmente, se acepta como primera tentativa de
planeamiento parcial la que nace de la politica explicita de sustitucién de
importaciones. En la primera administracién frente populista - el Gobierno de don
Pedro Aguirre Cerda - se cre6 una agencia industrial, la Corporacién de Fomento de
la Produccién (CORFO). Al final de los afios 30 y comienzos de los 40, se configuré
una coalicién sociopolitica para enfrentar las dificultades econémicas derivadas de la
Segunda Guerra Mundial y en el seno de la CORFO, se especializ6 una incipiente élite
tecnocratica, encargada de ejecutar los primeros programas industriales.**/

*/ En su Estrategia y Plan (Editorial Universitaria, S.A., Santiago, Chile, Textos del ILPES,
1972), Carlos Matus muestra la dialéctica entre el contexto histérico y el conocimiento
preliminar de la planificacién: "De ahi que durante las primeras etapas predomine un criterio
de proyecciones a mediano o a largo plazo de lo_econémico, mas que un concepto amplio de
accion de gobierno; y este hecho tuvo diversas consecuencias sobre los procesos posteriores
de la planificacién en América Latina. La planificacién, tal cual hoy la conocemos, surge como
un posible método para abordar los problemas que presentaba el patrén predominante Yy
vigente de desarrollo: el de la sustitucién de importaciones. Cada momento histérico influye
sobre las formas de pensamiento y éstas, a su vez, estructuran las categorias de anélisis de
los métodos de accién correspondientes; asi lo demuestra la sociologfa del conocimiento. En
este caso, parece evidente que la toma de conciencia sobre el significado del retraso frente
al mundo desarrollado y las teorizaciones sobre las tendencias congénitas al desequilibrio del
comercio exterior, junto a las aspiraciones de superar la etapa agraria para ingresar a la fase
de industrializacién, constituyeron estimulos para la reflexién en torno a esos problemas. Vale
decir, que los conceptos por entonces elaborados son, en cierto sentido, argumentos y
pruebas que refuerzan la necesidad de sustituir importaciones para industrializarse y crecer
mas rapido y también sientan las bases de un instrumento permanente de previsién y toma
de decisiones coherentes con el pensamiento ya explicado.”
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Las tendencias iniciales del planeamiento est4n connotadas por la preocupacién
de comenzar planes sectoriales de desarrollo.

El Plan de Accién Inmediata de la CORFO se legitimé finalmente, después de
las dificultades legislativas que enfrenté la Administracién para institucionalizar la
CORFO y sus filiales; asi nacieron diversos planes sectoriales, como el siderdrgico, que
tomé cuerpo en la Compaiifa de Acero del Pacifico (CAP). Las realidades sociales y

politicas tras este planeamiento son evidentes: en 1946 la CAP resumfa asi el proceso
de su gestacién:

"En otras palabras, un grupo numeroso de hombres de negocio y de técnicos
chilenos, llega en este informe a la conclusién de que la industria sidertrgica

nacional es necesaria, posible y adem4s constituye un negocio recomendable
para el inversionista particular".*5/

Se omite mencionar en la coalicién planificadora, sin duda para mantener la
imagen de neutralidad, al personal politico y burocratico del Partido Radical. Sin
embargo, era el radicalismo el eje politico que hacia viable el desarrollo de los diversos
programas sectoriales, facilitando en el Congreso Ia aprobacién de leyes
proteccionistas y proveyendo de personal burocréatico a los nuevos entes nacionales,
llamados empresas o institutos descentralizados - la Empresa Nacional de Electricidad
S.A. (ENDESA), la CAP, la Empresa Nacional de Petréleo (ENAP). El financiamiento

"La planificaci6n adopta en consecuencia categorias de andlisis inherentes a
esas formas de pensamiento. El concepto de sector econémico resulta asi
satisfactorio y suficiente para mostrar la mayor participacién que deberia tomar
la industria frente a la agricultura; por consiguiente, no parecen necesarias otras
categorias conceptuales. Laidea misma de plan podia en ese momento obtener
quizéds menos dificilmente que ahora la solidaridad de los principales grupos
sociales ante una politica de mayor crecimiento, industrializacién y sustitucién
de importaciones. Expresiones tales como proyeccidn, neutralidad de la
programacioén, coeficiente de inversién y de ahorro, tasa de crecimiento,
relacién producto-capital, grado de industrializacion, insuficiencia dinémica,
brecha, insumo-producto, etc., estdn relacionados con el problema de
programar coherentemente un mayor ritmo de crecimiento y una mayor
participacién de la industria mediante la sustitucién de importaciones. Esa
realidad metodolégica en el plano de las categorias de anélisis es perfectamente
coherente con la preponderancia sustantiva que tales temas tuvieron en los
primeros planes de desarrollo. Desde otro 4ngulo, también podria decirse que
la modelistica de la planificacién tenia en ese momento plena coherencia con
los temas que abordaba la politica de desarrollo (pp.20-21)."

*/ La Compaiiia de Acero del Pacifico y la industria siderdrgica en Chile, Imprenta
Universitaria, Santiago, Chile, mayo, 1946, p. 12.
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atado de las filiales de empresas norteamericanas no despertaba resistencia social y
politica en la coyuntura de postguerra, afios que consagraron el monopolio bélico e
industrial de los Estados Unidos en el frente antinazi.*%/

En los sectores agrario, urbano, educacional, los intentos planificadores en los
anos 40 y 50 fueron, més esporédicos y de menos relevancia. Hubo un intento de
plan agrario en la Administracién Rios y més tarde, en la Administracién Ib4fez. Sin
embargo, la congelacién sociopolitica de la cuestién agraria impidi6 que los
documentos vinculados a él tuvieran una implantacién social; en realidad, lo que
hicieron fue acumular informacién y formular problemas. Los planes de desarrollo
integral de una regi6én como Aysén, a comienzo de los afios 50, fueron esfuerzos
pioneros sin relevancia préctica. Y los planes de remodelacién de ciudades - como La
Serena - o las franquicias para las regiones extremas del pais, testimonian tendencias
planificadoras parciales.

En la eleccién presidencial de 1958 se discuti6 por primera vez la necesidad de
la planificacién. Surgieron ciertos programas sectoriales para responder a problemas
gue la élite politica, en un contexto primario de movilizacién, habia detectado como
basicos: de vivienda, de salud y de educacién.

Sin embargo, el candidato triunfante no oculté su escepticismo ante los
instrumentos de la planificacién que, sin embargo, desde el Departamento de Estudios
de la CORFO vy, ajenos a los cambios politicos, continuaron ampliando la esfera de
preocupaciones planificadoras e impulsando el lento avance de los instrumentos de
ejecucion.

El Programa Nacional de Desarrolio Econémico 1961-1970 vy sus consecuencias
politicas

El estudio de las causas que en conjunto llevaron a formular el Programa
Nacional de Desarrollo Econémico 1961-1970 es muy rico y variado. Se ha insistido -
con razoén pero generalizando demasiado - que tales programas se aceleraron con el
objeto de obtener crédito de los organismos internacionales. En aquella coyuntura
internacional, el gobierno americano, especialmente, exigia para otorgar préstamos un
cuadro de transformaciones sociales compatibles con el modelo de la Alianza para el
Progreso. Esas razones eran reales, segtin todos los testimonios confiables obtenidos.
Sin embargo, requieren algin anélisis complementario. La Ley que cre6 la CORFO, el
mecanismo juridico de aprobacién del plan, la integracién politica del Consejo de la
CORFO que lo aprobé y la diferente posici6n ideolégica de los técnicos que lo
formularon, dan fe de un consenso de ocasi6n muy significativo, asi como el
mecanismo de aprobacion legal da una imagen de continuidad y preocupacién -

46/ Ver Capitulo VIII, Letra C: El financiamiento, op.cit., p. 52.
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planificadora. En el Consejo de la CORFO abundaban los representantes del
empresariado; sin embargo, no faltaban los politicos, para suplementar la legitimidad;
ni tardaron en aparecer los cuadros técnicos. Sus diferentes posiciones posteriores
hacen patente - a posteriori, es cierto - que los particularismos de los proyectos
tecnocraticos y politicos que convergieron en el Plan. Finalmente, destaquemos que
un nuevo y tragico terremoto facilité socialmente la aceptaciéon de un plan de
reconstruccion. Pero, a nuestro juicio, la razén basica que facilité el Plan, fue la
conduccién politica que rehuy6 el conflicto Y necesité el planeamiento como una
forma de consenso. Para los primeros gabinetes del alessandrismo, el nervio de su
tarea era un plan antinflacionista; su teorfa del desarrolio implicita suponia que el
crecimiento se lograria por la via de racionalizar los controles, esto es, a través de un
proteccionismo que respaldara, fomentara Y protegiera la empresa privada, d4dndole
estabilidad financiera, crediticia y sociopolitica, sin aumentar sus cargas tributarias ni
el costo de las remuneraciones y de la seguridad social. El éxito antinflacionista inicial
de la Administracién reforzé estas convicciones. Las nuevas exigencias técnicas del
planeamiento se facilitaron, en un comienzo, por el estilo de gobierno y la atenuacion
de los conflictos sociopoliticos, Cuya potencialidad se reflej6 en las cifras electorales
de 1958, en los nuevos partidos emergentes y en las reivindicaciones sindicales.

El andlisis cuidadoso, especialmente de las Notas preliminares y del Resumen
prefacio del Programa Nacional de Desarrollo Econémico 1961-1970 *’/ v la Sinopsis
del Programa Nacional de Desarrollo Econémico 1961-1970 *8/ nos confirman el
estilo y sentido politico del planeamiento. Su defensa es muy vaga y general: "Los
problemas econ6micos nacionales no han alcanzado las soluciones méas adecuadas
porque se les ha encarado en forma aislada, sin una visién de conjunto, lo que ha
incidido en el lento desarrollo del pais". Hay puntos criticos y de indudable
transaccién politico-técnica como éste:

"La inflacion y los déficit en el Presupuesto de la Nacién y en nuestro comercio
exterior emergieron esencialmente de causas econémicas profundas. Es pues,
imprescindible reconocer esas causas, a fin de encontrar soluciones
permanentes y adecuadas a esos problemas latentes."

Y a continuacién:

"El Gobierno ha realizado con éxito un plan antinflacionista, basado en un
ordenamiento del sistema monetario, crediticio y de la politica de sueldos y
salarios. Asunto importante es ahora armonizar estas medidas an tinflacionistas
con un desarrollo econémico més acelerado."

*’| Programa Nacional de Desarrollo Econémico 1961-1 970, Talleres Gréficos "LaNacién",
Santiago, Chile.

“8/ Sinopsis del Programa Nacional de Desarrolio Econémico 1961-1970, Santiago, Chile,
enero, 1961.
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Interesa destacar que la emergencia de la planificacién es coetdnea con el
nacimiento de la Asociacién de Libre Comercio (ALALC). En las Notas preliminares se
consigna: "no obstante, se estima que la informacién estadistica y econémica reunida
para este trabajo serd Util para las negociaciones econémicas de Estado a Estado”.
La integracién latinoamericana obliga a tener una perspectiva nacional del desarrollo,
es el argumento tecnocratico implicito en diversas partes de ambos documentos. Del
mismo modo, la justificacién del Plan se inscribe en una corriente econémica mundial:
"la idea de programar el desarrollo econémico, dentro del concepto democrético, ha
prosperado en las dltimas dos décadas y ha contado con la iniciativa y el respaldo de
instituciones de tanto prestigio como la Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) y el Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento (BIRF)".

Sin embargo, el consenso de ocasién se rompié al ritmo de los conflictos
inherentes a ciclos politicos del régimen. Los equipos técnicos se disolvieron y
comenzaron a comprometerse cada vez mas con el dinamismo de movimientos y
partidos emergentes. El Plan Decenal adquiri6, para las fuerzas que disputaban la
sucesion politica, el valor de un simbolo de falta de voluntad politica o de un
diagndstico incompleto de una crisis integral o el caracter de un simbolo de falta de
participacion social en la tarea de planeamiento. Este triple leit motiv, sin embargo,
no reflejaba una idea comin del cambio social.

La institucionalizacién del planeamiento, en el contexto sociopolitico de la
movilizacion, como anotamos previamente, tuvo periodos caracteristicos ligados a la
evolucion de los regimenes politicos respectivos. La institucionalizacién preliminar
estuvo ligada a las tendencias y conflictos de la élite politica y tecnocratica en la
amplia discusién previa a la eleccién de 1964. Las dos candidaturas dindmicas
convocaron, en un proceso mixto de formulacién de problemas y proselitismo
electoral, a los profesionales y técnicos. La discusién de las plataformas electorales
resulté de una amplitud desconocida; el avance de la comunicacién social extendi6 la
discusion de perspectivas de desarrollo generales y sectoriales a diversas esferas
sociales (el tema del cobre, por ejemplo, permitié comparar las proyecciones de la
chilenizacién y la nacionalizacién).

La participaciéon electoral durante el proceso que culminé en 1964 fue
especificamente pragmética en una especie de doble pardmetro: el tecnocratico, que
elabor6, un diagnéstico racional de la situacién de crisis y el democrético, que confié
en la elaboracién de los programas desde la base social, aunque en rigor, fueron los
dirigentes de diversas asociaciones y grupos los que hicieron oir su voz. El liderazgo
define, organiza y acentla las lineas de tal o cual planteamiento, elaboracién gue en
la coalicién triunfante se tradujo en el Libro Azul, resultado de un congreso de
profesionales y técnicos y el Libro Blanco, sintesis pragmatica preparada por el
Comando Electoral.
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La Central Coordinadora del Plan (CECOP) fue la oficina encargada de la parte
concreta del programa presidencial de la coalicién triunfante en 1964. De entre sus
miembros se reclutaron, en su mayorfa, los futuros funcionarios principales de la
Oficina del Plan. En la CECOP se destacé la inspiracién de Jorge Ahumada, como lider

con experiencia y conocimiento en materia de planeacion, en la tarea de formacién de
los nuevos equipos.

El proceso electoral agravé la pugna iniciada en la mitad del decenio de 1950
con la agudizacién del debate y la polémica, hasta entonces real, pero limitada durante
una década al movimiento sindical y a las organizaciones estudiantiles y ahora
ampliada a los movimientos de pobladores y campesinos. Sin embargo, las tensiones,
frecuentes en las organizaciones sociales, no impedfan antes de 1964 acuerdos de
emergencia o consensos mas amplios. Incluso en los propios cuerpos legislativos,
facilitados por la I6gica parlamentaria, se generaban entendimientos préximos a una
coalicién en las plataformas rivales del 4 de septiembre de 1970.

II. LA CONFIGURACION DEL PLANEAMIENTO EN
LA ADMINISTRACION FREI

1. El programa presidencial: configuraciéon de las
tendencias planificadoras

Por su carécter de actores principales, en el proceso de la primera institucionalizacién
del plan, es necesario referirse a las fuentes planificadoras de la coalici6én triunfante.
Utilizaremos un tipo ideal triple para identificarlas de manera abstracta dentro de una
constelacion concreta que a veces integré, coordiné o diversificé las realidades, en el
marco de una tensién permanente entre ellas. Sin destacar alguna sobre otra ni hacer
consideraciones politicas de coyuntura, ellas fueros tres: el liderazgo, el tipo de
coalicién y la integracién de un proyecto politico. Este proyecto unificé en su
representacion la ideologia comunitaria, que orientaba la vision sociopolitica de grupos
medios de origen catélico y la prognosis técnica de la élite intelectual, cuyo
diagndstico social era radicalmente critico.

La I6gica de las tensiones internas y externas de la plataforma politica llamada
Revoluci6n en Libertad, no es en esta monografia objeto de tratamiento especial. Sin
embargo, queremos anotar al mencionar tales tensiones que para el andlisis politico
ellas son importantes, pues permiten aprehender lo especifico de las estrategias en
curso, que afectaron de manera decisiva la configuracion del Plan y su
institucionalizacién. S6lo aquella sociologfa de las constelaciones sociales, cuya
ausencia hemos lamentado, permitiria comprender cabalmente el intercambio de poder
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de los actores, en el ciclo de movilizacién. (En tal anélisis, los contextos estructurales
y las representaciones accionales, configuran un escenario para las t4cticas y
estrategias, sin un reduccionismo conceptual que hiciera hincapié en los
determinismos econémico-sociales o los voluntarismos de los proyectos politicos.) Sin
embargo, obligados por los Iimites de esta monografia a registrar s6lo lo sustantivo y
consciente de que empobrecemos una realidad mas rica, nos referiremos Unicamente
al sentido de aquellas fuentes de la planificacion.

La vieja idea de crisis - ahora retomada como diagnéstico y prognosis del
subdesarrollio por mediacién del conocimiento tecnocrético -, el liderazgo politico ya
institucionalizado y la ideologfa comunitaria como orientacién concreta de
transformacioén y movilizacién social, definieron la accién de la élite de la coalicién
triunfante en septiembre de 1964. La idea de crisis encontré asidero en los
académicos, profesionales y estudiantes que habian desarrollado conocimientos
cientificos y tecnolégicos de manera sistemética. La ideologia comunitaria apareci6
en la conciencia politica y social de la Iglesia Cat6lica. Ambas directrices culturales,
que unas veces se unian y otras se oponfan en su orientacién, necesitaron y
encontraron un liderazgo, con su respectiva burocracia, que movilizé a la sociedad
nacional con intencién global.

Digamos brevemente algo més sobre las tendencias culturales subyacentes en
aquellos impulsos de planificacién. A la primera tendencia la llamamos tecnocrética,
por apoyarse en la racionalidad y la prognosis y hacer uso de instrumentos derivados
de la ciencia y la tecnologia modernas. Los profesionales, identificados con esta
tendencia habian realizado estudios de postgrado en centros académicos europeos y
americanos, o habian recibido formacién sisteméitica o asistencia técnica de los
organismos regionales de las Naciones Unidas. Por su parte, la tendencia que hemos
llamado comunitaria, se representaba a si misma como una sintesis que sobrepasaba
la perspectiva axiolégica individualista y colectivista de la sociedad. El valor central
de tal proyecto politico era la solidaridad que se expresaba programaticamente en el
postulado de la integracién social. Al institucionalizarse el plan, las ideas del proyecto
politico y sus vertientes se expresaron de esta manera:

"En el campo econémico y social, el prop6sito fundamental del Gobierno de Frei
serd la promulgacién y cumplimiento de un Plan Nacional de Desarrollo. Esta
determinacién de abordar en forma coordinada e integral los problemas
econdémicos, va unida a la resolucién de aplicar un trato social justo que alcance
especialmente a los sectores més oprimidos de nuestra sociedad.”

"Hasta ahora, los gobiernos han desenvuelto su politica econémica y social en
forma inconexa, discontinua y con medidas frecuentemente antagénicas. Los
resultados de esta actuacién estdn a la vista. Podrian resumirse asi:

agricultura aletargada; desarrollo industrial sin criterio organico; gran mineria
que tributa pero no realiza; una politica de inversiones de acuerdo con el interés
nacional: comercio exterior insuficiente, comercio interno y servicios
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hipertrofiados por lo general; educacién inadecuada e insuficiente; habitacion
insalubre; servicios de salud deficientes; previsién social anarquizada; baja tasa
de ahorros."

"Los grupos técnicos que dirige Eduardo Frei han estudiado cada uno de estos
problemas y llegado a la conclusién categérica de que, dados los recursos
humanos y naturales de Chile, s6lo mediante una planificacién econémica y
social integral se estar4 encondiciones de solucionarlos."

"Las investigaciones, estudios, preparacion de los esquemas de planificacién y
ejecucién de los Programas, requieren una organizacién que los centralice en
una oficina de la més alta jerarquia institucional, bajo la direccién del propio
Presidente de la Republica.”

"La Oficina Central de Planificacién, que serd creada en el momento mismo en
que Eduardo Frei asuma el poder, ser4 el organismo directivo de las labores
esbozadas."

"El proceso de Planificacién se realizar4 a través del cuerpo social, en sus
distintos niveles, desde las bases hacia arriba, de modo que en el nivel nacional
se realice solamente la coordinacién necesaria para compatibilizar los distintos
programas con el bien comin nacional y con las disponibilidades de recursos y
se dirigird a servir las auténticas necesidades econémicas y sociales del hombre
incorpordndolo como agente responsable de su propio devenir."

"Algunos paises que en América Latina han creado organismos de planificacién,
perpetian el esquema paternalista del Estado tradicional. El proceso de
planificacién s6lo se realiza en el nivel alto de Gobierno, tanto en sus aspectos
técnicos como en su aceptacién nacional. En un didlogo exclusivo entre el
Ejecutivo y el Parlamento, proyectandose, luego, hacia la comunidad con un
conjunto de decisiones ya tomadas que, en forma de un programa econdémico
cerrado se pretende realizar dentro de los plazos preestablecidos.”

"En cambio, el Gobierno de Frei considera dentro de las disposiciones legales
que se dicten, la participacién efectiva de las diversas organizaciones a través
de las cuales se expresa el hombre tanto en su dimensién vertical nacional
(lamense centrales de trabajadores, asociaciones de empresarios u otras formas
de organizacién de la vida nacional) como en la horizontal - local - regional (sean
juntas regionales, juntas vecinales, centros para el progreso u otras)."

"De esta manera se garantizar4 el proceso democrético de la planificacion."*%/

%/ El gobierno nacional y popular, Folleto sin pie de imprenta, Santiago, Chile, 1970, pp.
20-21.
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La idea de un Plan Nacional de Desarrollo debe entenderse como el intento de
concretar de manera orgénica las respuestas en todas las dimensiones, a la crisis
integral de Chile, para utilizar intencionadamente el titulo del libro de Jorge
Ahumada.%/

Segun la opinién de la élite de la coalicién gobernante, testimoniada en cientos
de opusculos, discursos electorales y documentos de Gobierno después de noviembre
de 1964, Chile experimentaba una triple crisis: econémica, sociopolitica y cultural.
El concepto de Revolucién en Libertad era la respuesta a esa crisis e incorporaba la
movilizacién como parte integrante de sus presupuestos ideolégicos y de su praxis
politica. Es el propio Ahumada quien escribe:

"Hay que movilizar psicolégicamente al pueblo y al partido de la revolucién. Si
no han movilizacién psicolégica, las posibilidades de llevar a cabo la revolucién
en libertad son minimas. Lo que estoy diciendo hay que interpretarlo en el
contexto del esquema de la crisis integral, del que hablé al comienzo. Es muy
dudoso que sin ella se resuelva la cuestién de la desigualdad de la distribucién
del ingreso y de la estabilidad y, a mi modo de ver, me parece practicamente
imposible que se resuelvan de un modo permanente los problemas de la
participacién y la representatividad sin crear primero la movilizacién." '

"Hay quienes temen a la movilizacién psicol6gica del pueblo, por la experiencia
tan desgraciada de las expresiones populistas en tantas partes del mundo. Yo
no le temo, porque creo que todas esas experiencias no demuestran las
debilidades del pueblo movilizado, sino la incapacidad de los lideres. Lideres sin
moral y sin doctrina movilizan al pueblo en su propio beneficio y para tareas
negativas, para tareas de destruccién. Nosotros sabemos que lo podemos
movilizar para construir escuelas, para combatir la inflacién, para mejorar la
comunidad, para plantar 4rboles y organizar coros, para proteger a la infancia
y para cumplir las millones de tareas que hay que cumplir en este pafs, lncluso
para la tarea de mantener vivo el espiritu de la revolucién."s'/

Observemos la manera en que se articula la movilizacién con el diagnéstico y
la estrategia. El diagnéstico de crisis, connotada de integral, indicaba gue sus
dimensiones socioecon6émicas y sociopoliticas, eran expresién de la decadencia del
pais. En la esfera socioeconémica, se identificaban como realidades criticas el lento
crecimiento de la economia, la inflacién, la desigual distribucién del ingreso y la
creciente dependencia; en la dimensién sociopolitica, se detectaban mecanismos
insuficientes de participacién politica y social, falta de representatividad de los
dirigentes y carencia de solidaridad social.

*°/ Jorge Ahumada, La crisis integral de Chile, Editorial Universitaria, S. A., Santiago, Chile,
1966, pp. 42-43.

°1/ Jorge Ahumada, op.cit., p. 44.



104

Para cada diagnéstico pormenorizado, el programa presidencial buscaba
formular una prognosis especffica.

La estrategia - tal como se planteaba - requeria movilizar a los agentes sociales,
dada la extensién y profundidad del cambio social propuesto. Dicha movilizacién, sin
embargo, debfa tener en consideracién los fundamentos del programa Y necesitaba
adecuarse al marco politico y al cambio socioeconémico global y gradualista. En
suma, la movilizacién que la coalicién gobernante debia utilizar como recurso de poder
exigia una muy alta cohesién entre sus diferentes objetivos. La tarea de cohesionar
etapas y objetivos recaia en el partido gobernante y, en términos méas generales, en
la coalicién gubernamental politica y burocrética.

2. En busqueda de una férmula politica de
insercién del plan

El triunfo electoral de septiembre de 1964 Y asuncion de funciones de poder en
noviembre del mismo afo sélo significaron ocupar la Presidencia, pues la triple
polarizacién fue manifiesta desde el comienzo en el Congreso Nacional, donde la
coalicién triunfante era minoria. Aun después de las elecciones parlamentarias de
marzo de 1965, en las cuales el partido gobernante obtuvo la mayoria absoluta en la
Camara de Diputados, los mecanismos de renovacién parcial del Senado le impidieron
lograr la mayoria absoluta en él.

La movilizaci6n social dirigida por las organizaciones gubernamentales enfrenté
una doble oposicion politica de naturaleza legislativa y social. Hay que recalcar esta
pugna, que se manifesté principalmente en las dos CaAmaras del Congreso, pero cuyos
efectos provocaron conflictos en el continuum en que las fuerzas politicas de izquierda
y derecha se insertan socialmente. La izquierda, recurrié especialmente al sindicalismo
reivindicativo y a la critica social por los medios de comunicacién. La derecha
esgrimio la critica social y la percepci6én de amenazas para las organizaciones del
empresariado, temerosas de las consecuencias posibles del cambio social.

Para el Partido gobernante, cuyo programa suponia diversos cambios sociales
profundos, la idea del plan aparecia mas bien como la respuesta a la necesidad
estratégica de superar los obstaculos opositores y fue precisamente el contexto
opositor el que predispuso a la coalicién gubernativa a sobrevalorar el contenido
sustantivo de su plan.

De todos los programas que habfa iniciado o estaba por iniciar la
Administracién, el mas controvertido por la oposicion era el de promocién popular.
La critica surgia porque la experiencia de desarrollo de la comunidad se iniciaba
masivamente y estaba ligada inexorablemente a la movilizacién electoral, previa y
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posterior a la campafia presidencial. Se criticaba lo ambicioso del programa, su
financiamiento, su aprovechamiento electoral, la falta de 6rgano administrativo
competente, o sea legal, para realizarlo. A ello se agregaba en circulos intelectuales,
la denuncia del carécter parcial y alienante de la promocién para enfrentar la
marginalidad. Tanto gobernantes como opositores suponian que la promocién popular
podia llegar a ser la praxis social del plan, su instrumento o brazo ejecutor.

Al planeamiento, como coordinacién y racionalizacién técnica, nadie lo
cuestionaba directamente. Por la I6gica del ordenamiento juridico y por el calendario
electoral, siempre en marcha, la arena para las grandes transformaciones
institucionales era el Congreso y el lapso de tiempo para la aprobacién de una reforma
constitucional que contuviese una formulacién del plan con participacién popular se
acortaba inexorablemente. En la I6gica del sistema politico, hay que obtener a través
de la negociacion politica un acuerdo que permita tales reformas. Sin embargo, el
espiritu de identidad y la exacerbacién ideol6gica hacian dificil obtener un acuerdo o
una reformulacién respecto de la promocién popular, que segin algunos, representaba
lo mas nuevo de la Revolucién en Libertad. En efecto, tras la promocién popular se
hallaba la idea de reintegrar orgdnicamente el cuerpo social, que hasta entonces sélo
podia pasar a ser cuerpo politico a través del mecanismo electoral. La carencia de una
textura social, de un grado plausible de asociacién de los marginados que mejorara sus
posibilidades de formular demandas al sistema parecia evidente a los protagonistas de
la coalicién. El escenario politico era el viejo mundo consular de representantes que
se han oligarquizado. Existian recursos de poder administrativo y algunas
herramientas legales que podian facilitar o contribuir a la tarea asociacionista. Pero
una transformacién del esquema institucional que modificara las instancias de
formulacion de la norma legal suponia una redefinicién constitucional. De igual modo,
un nuevo esquema social que abarcara la gestién y la produccion industrial suponfa
una reforma a la empresa, ante el peligro de transformar al marginado urbano o rural
en un mero reivindicador del consumo, ajeno a la propia racionalidad de la gestion
industrial. El plan, junto con generar un crecimiento del producto geografico bruto,
debfa orientar al nuevo sector marginal que se incorporaria al mercado de manera que
fuese més alld del mero consumo. Surgfa entonces la necesidad de una instancia en
la cual las fuerzas sociales estuviesen representadas en sus demandas de un modo
directo, sin mediacién politica que imposibilitara o falseara el regateo y la transaccion
medular que significarian los aportes y beneficios del plan, concebidos como una
suerte de contrato social en gestacién. El simil francés parecié entonces muy claro
y en los circulos encargados de la planificacién se perfil6 la idea de crear un consejo
econdmico-social.

El ambicioso programa planteado enfrenté desde el primer momento graves
dificultades estratégicas. Desde el &ngulo institucional, implicaba modificar la -
Constitucién, en su sentido fuerte de normas bésicas que organizan la distribuci6n del
poder. Desde el &ngulo productivo requeria una politica que ampliara el ahorro de la
comunidad, para transformar su posterior inversién en crecimiento industrial y en
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apropiacion social, la distribucién de los frutos de esta nueva &rea econdmica
dindmica. (M4s tarde se le llamaria fondo de capitalizacién.)

A través de la mecénica parlamentaria era posible obtener mayoria en una
Camara del Congreso Y una lenta consideracién de las proposiciones normativas del
Ejecutivo. Si no se realizaba un esfuerzo de ahorro forzoso, el populismo tradicional
iba a transformar en logros de consumo muy volétiles la redistribucién del ingreso,
mediante los reajustes de sueldos y salarios, con las consiguientes presiones sobre el
balance de pagos provenientes de las importaciones de bienes de consumo bésicos.
La opcién de una politica de ahorro forzoso fue planteada por Jorge Ahumada y otros
miembros del equipo econémico en diciembre de 1964. Sin embargo, era ya muy
tarde. La campaiia electoral para elegir un Parlamento para Frei impedia que la élite
politica mirara con simpatia una linea de accién contra el reivindicacionismo
permanente. Se posterg6 sine die su formulacién, con la excusa de que era necesario
contar primero con el poder politico, antes de iniciar transformaciones tan profundas.

Después del triunfo electoral de marzo de 1965 vy en el interregno producido
antes de que asumiera el Congreso recién elegido, algunos miembros del equipo
econdémico, ante las dificultades de tramitacién de los proyectos en el Congreso,
quisieron precipitar una definicién politica, retirar los proyectos de la convocatoria a
sesiones del Congreso y buscar por la via de la reforma constitucional - entonces la
nica y muy dificultosa por lo demas - un plebiscito o consulta popular. Una vez mé&s
se desestimé tal opcién estratégica.

El dilema era entonces, total. O se modificaba el régimen institucional, lo que
suponia una negociacién politica o se establecia un consejo econémico-social que
representara a las organizaciones sociales existentes. La posibilidad de un acuerdo
politico se hacia cada vez més remota, porque la polémica publica de gobernantes y
opositores se agudizaba vigorosamente. Convocar a las organizaciones sociales
significaba para los gobernantes relegitimar como organizaciones del empresariado a
la Sociedad de Fomento Fabril, a la Sociedad Nacional de Mineria, a la Sociedad
Nacional de Agricultura, a la C4mara de Comercio y a la Camara de la Construzcién,
las cuatro primeras renuentes o criticas frente a la politica social y econémica del
Gobierno. Y, por otra parte, requeria contar en el sindicalismo obrero con la Central
Unica de Trabajadores, organizaci6n que la coalicién cuestionaba por su ligazén con
los partidos opositores de izquierda.

Hubo intentos, no muy relevantes, de la coalicién que gobernaba - partido y
administracién - por buscar otras formas de expresién social de los sectores
empresariales y sindicales, lo que pone de manifiesto la distancia que mediaba entre
el Gobierno y aquellas organizaciones. Sin embargo, seria erréneo crear la impresion
de que esta polémica, tratada de la manera que hemos explicado, ocupaba un lugar
importante en la tarea gubrnamental o en |a querella opositora. La l6gica del proceso
quedaba oculta bajo las preocupaciones del Gobierno por las politicas de corto plazo
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Y. bajo los esfuerzos de la oposicién por impedir una consolidacién expansiva del
régimen. En las lineas de trabajo gubernamental, los proyectos parciales puestos en
marcha se integraban en el discurso verbal del liderazgo presidencial, que reclamaba
una colaboracién o una aprobacién y que seleccionaba y fragmentaba apoyos y
rechazos. El plan, tal como generalmente se le entendia, no era mas que la accién del
Presidente y sus colaboradores, que se esforzaban por integrar unitariamente
esfuerzos sectoriales, no siempre bien coordinados. La participacién, como actividad
que incorporaba a los nuevos ciudadanos se reflejaba en el flujo y reflujo electoral,
ligado a sus demandas especificas, permanentes o esporadicas. El aumento de las
demandas de las organizaciones fue la respuesta a la movilizacién impulsada desde el
Gobierno. Tales reivindicaciones eran tratadas por el mecanismo de concertacién del
Partido y el Gobierno o pasaban a ser defendidas por el clientismo opositor.

La redefinicién méas profunda de la institucionalizacién del plan competia a la
direccién politica, que se abocaba constante, aunque discontinuamente, a la definicion
de una estrategia para la aplicacién del plan y la promocién popular. De todos los
argumentos opositores, hubo uno que sensibiliz6 a la organizacién partidaria
gobernante: el sesgo corporativo que puede adquirir un plan que posea un brazo
instrumental propio, como se representaba a la promocion popular, ligada sectorial y
regionalmente al planeamiento. Ello fue configurando un acuerdo interno que condujo
a disociar el plan de la promocién popular. Aliados t4citos de tal acuerdo, implicito
pero evidente, fueron los funcionarios que dirigian institutos u organismos
administrativos que no deseaban ser integrados a un superministerio que ademés
poseyera canales directos de mediacién social.

Tampoco se adopt6 la otra posibilidad, la de constituir un consejo econ6mico-
social con las organizaciones sociales existentes. Tal acuerdo nunca se propuso
formalmente y su definicién se inscribié en la polémica interna que se habifa iniciado
en el seno del partido gobernante.

Mientras se adoptaba una definicién que institucionalizara la oficina del plan, los
funcionarios nuevos y antiguos del Departamento de Cuentas Nacionales de la
CORFO, organizaron, en abril de 1965, las estructuras administrativas de esa Oficina
e iniciaron los estudios de contabilidad social necesarios para formular un plan. Sus
primeras experiencias estuvieron ligadas al asesoramiento directo al Ministro de
Hacienda, que cada afio, en noviembre, debe presentar la Exposicién de la Hacienda
Pdblica. A partir de 1964, este documento pretendié delinear politicas con horizontes
mas amplios que los de corto plazo.

Al no optarse por la creacién del consejo econémico-social en cualquiera de sus
variantes, se fue tendiendo imperceptiblemente a definir la planificacién como un -
problema técnico.
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De hecho, la tarea de planificacién qued6 entregada al Comité Econémico,
compuesto por los Ministros de hacienda, Economia y Agricultura y por funcionarios
del Banco Central, ODEPLAN®%/ y la Direccién del Presupuesto y, en el cual la
personalidad de Jorge Ahumada, ejercia un liderazgo indiscutible. ODEPLAN, en
organizacion todavifa, inicié los estudios sobre balance de pagos, endeudamiento
externo y necesidades de ahorro e inversién interna y colaboré6 en la formulacién de

la politica de estabilizacién de corto plazo que discutia semanalmente el Comité
Econémico.

Para el analista, sin embargo, no basta con citar aquellas disyuntivas. Para
comprender es preciso profundizar en el supuesto politico de la plataforma del nuevo
Gobierno. Al hacerlo, se observa - y hay indicadores objetivos de ello, como las
 Reformas Constitucionales enviadas al Congreso por el nuevo Gobierno en noviembre
de 1964 - una falta de diferenciacion entre lo legal y lo democrético. La socializacién
de la élite politica en el legalismo condujo al procesalismo que le impedia - atin dentro
del credo doctrinal sustentado - separar mecanismos adjetivos y decisiones bésicas.
El aparato institucional no aparecia como objeto de reforma. Salvo lugares comunes
sobre la tramitacién de la ley, buenos propdsitos en materia administrativa e intentos
de ampliar los mecanismos de participacion, no se planteaba una redefinicién de la
estructura gubernamental. La acentuacién de lo social diluia lo especificamente
politico. Por otra parte, la acentuacién del populismo llevaba a hacer demasiado
hincapié en la redistribucion del ingreso y en un medio demasiado acostumbrado al
horizonte de la lucha reivindicacionista, no se planteaba en verdad el problema del
ciclo ahorro-inversién y su apropiacién social.

3. De la polémica externa a la polémica interna
por la insercién del Plan

Mientras se perfilaban las alternativas institucionales para la planificacién, que
necesitaba traducirse en un Proyecto de Ley, viable politicamente en el Congreso, los
mismos funcionarios y otros que tenian papeles directivos en el aparato
gubernamental, desarrollaban dentro de la coalicién Partido-Gobierno, que inclufa
ademads a parlamentarios y dirigentes nacionales del Partido, una discusién politico-
ideol6gica con vistas al Il Congreso Nacional del Partido gobernante que se celebraria
en agosto de 1966.

%2/ La Oficina de Planificacién Nacional ain en vias de organizacion.
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Desde el comienzo de la Administracién Frei, un grupo interno minoritario
criticaba la orientacién politica y pragmética del Gobierno e incluso la forma en que
se habia realizado la campafa electoral de 1964. Consideraban que la coalicién,
aunque hubiese sido de caréacter electoral con los partidos derechistas, habia influido
en el caracter del Gobierno y que aunque éste realizaba una gran labor en pro del
crecimiento del pafs - expresada en progresos educacionales, habitacionales, etc. - su
ténica era el desarrollismo puro, sin la transformacién de las relaciones sociales que
configura una verdadera revolucién. Esta critica general, que buscaba modificar las
alianzas del Gobierno para lograr acuerdos con los partidos de izquierda, se expresé
en innumerables polémicas parciales sobre la conduccién politica y administrativa del
Partido gobernante y del Gobierno. Los que la formulaban fueron llamados, como
grupo "los rebeldes”.

La mayoria de quienes formaban los equipos gubernamentales y partidarios
rechazaban la critica; la estimaban divisionista y veian tras ella una desviacion
ideolégica respecto de los fundamentos doctrinales del Partido gobernante. En su
opinidn, la mejor prueba de éxito gubernamental estaba en la brecha que existia entre
los sectores sociales emergentes y las fuerzas opositoras y en los diferentes
programas en marcha, que habian movilizado al pais de manera sin precedentes. Los
errores administrativos y politicos, que ciertamente existian, podian corregirse
mejorando el mecanismo de concertacién del Partido y el Gobierno. El sector que asi
opinaba era tildado de oficialista, en los medios de comunicacién y en los comentarios
opositores.

Con ocasion del Il Congreso Nacional del Partido gobernante, surgieron otras
iniciativas, que al comienzo nacieron del interior del llamado oficialismo y que
agruparon a funcionarios y parlamentarios que trabajaban en las dreas sociales més
criticas: equipos técnicos agrarios y econdmicos, .fundamentalmente. La
preocupacion esencial que los animaba era la de reformular el programa presidencial
y la conduccidn politica de acuerdo a las mutaciones que se habian ido produciendo
en las estructuras econdmicas y politicas. Pensaban que era preciso modificar el Plan
o Programa de Gobierno para enfrentar el problema de la insuficiente tasa de ahorro
nacional e incluir la gestidén industrial en la esfera de accién programatica. Estimaban
que la légica del modelo econémico favorecia a las empresas privadas, que
aprovechaban el crédito, la infraestructura y los servicios del Estado. Por primera vez
se calificd de neocapitalista al modelo vigente. El grupo que asi pensaba, de fronteras
imprecisas, recogi6 pues algunas criticas de los "rebeldes", pero sin compartir sus
fundamentos ideolégicos ni sus procedimientos criticos. En visperas de ese |l
Congreso, era evidente que existia una zona de indeferenciacién muy amplia entre los
oficialistas y los que sustentaban este planteamiento que se llamaba a si mismo
tercerista, para identificarse como nexo de convergencia entre los otros dos grupos.
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Las polémicas internas en ese Congreso y su légica agresiva y multitudinaria,
en vez de unificar planteamientos, consagraron las tres fracciones en la conduccién
politica de la coalicién partidaria. En aquella ocasién hubo planteamientos de
reformulacién del programa que mas adelante se transformarian en materia de crisis
interna. Fueron los primeros basamentos de una via no capitalista de desarrollo que
culminarian, en el segundo semestre de 1967 Y comienzos de 1968, en la unidad de
las fracciones terceristas y rebeldes en una directiva partidaria y su posterior salida,
algo més tarde, en un torneo politico en Pefaflor.

Si bien las polémicas internas estaban referidas a la conduccién partidiaria, era
evidente que subyacian problemas muy imprecisos de orientacién programatica. FEl
andlisis se torné dificil, pues las razones de distanciamiento se racionalizaban a
posteriori o se justificaban en una cadena de actitudes preventivas frente a amenazas
eventuales, que, a su vez, generaban mas distancia y rechazo. Asi, si se examina la
documentaciény los testimonios disponibles, se observa que habia consenso respecto
a la importancia de la planificacién Y en torno a la tarea de ODEPLAN (véase Anexo
1). Sin embargo, al examinar la institucionalizacién de ésta, se observan recelos
ventilados en la arena burocratica, paralela a la arena politica ya que los actores
actdan simultdneamente en ambos escenarios. Para los terceristas en su conjunto,
la institucionalizacion de la planificaciéon requeria una férmula institucional que
consolidara el plan politica y socialmente, lo que, en alguna forma significaba, sin
mencionarlo, la creacién de un consejo econdmico-social y de un superministerio
encargado de la tarea: el Ministerio de la Planificacién. Las resistencias burocraticas
que se observaban en los funcionarios de la Direccién de Presupuesto, el Banco
Central y el Ministerio de Obras Publicas - unidades administrativas poderosas que no
deseaban ver mermadas sus funciones fiscales, financieras o de inversién - fueron
percibidas como un rechazo del equipo mas oficialista, detras del cual se vislumbraba
la rigidez presidencial.

Sin embargo, las fronteras funcionarias y fraccionales no eran rigidas; en todos
los sectores habia opiniones individuales dificiles de encasillar arbitrariamente. .

A su vez, para el equipo ligado al Presidente, no tenia sentido reformular
completamente un programa en marcha en el que estaba comprometido el apoyo de
muchos sectores, sin conocer con claridad el marco y el provenir de un plan
enteramente nuevo, teniendo plena conciencia de las permanentes actitudes
opositoras, tanto sociales como politicas, que confrontaba el Gobierno. El equipo
funcionario de Gobierno, por su parte, rechazaba también la idea de crear un Ministerio
de Planificacion.

Asi se definio6 el sentido final del Proyecto de Ley que se envié al Congreso el
18 de octubre de 1966 y que ubicé a la Oficina de Planificacién como asesora del
Presidente de la Republica. El marcado tono técnico del Proyecto contrasté con el
acalorado debate que provocé en la Cdmara de Diputados, donde los parlamentarios
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del Partido gobernante facilitaron su pronto despacho en aquella instancia
constitucional. En efecto, en la Sesién 152 de noviembre del mismo ano, fue
aprobado en general y en particular y se envié al Senado. Algunos intentos de
consagrar mecanismos de participacion y consulta popular en lo que se referia al plan
fueron agregados, por Parlamentarios de Gobierno en los Articulos aprobados por la
Cémara de Diputados.

En el Senado, el panorama era enteramente distinto. Los Senadores de la
mayoria opositora cuidaron de que el Proyecto no contuviera inserciones que
cambiaran la naturaleza explicitamente técnica de la Oficina de Planificacién que
estaban consagrando juridicamente. En debates mé&s extensos, que se desarrollaron
discontinuamente, entre la Sesién 132, del 26 de abril de 1966 - en que se evacuaron
los informes de las Comisiones de Economia y Comercio y de Hacienda - hasta la
aprobacién definitiva del Proyecto en la Sesién 152, del 10 de abril de 1967, los
diferentes grupos parlamentarios configuraron una forma de legitimidad histérica del
planeamiento en el pais. Las demoras y recaudos en su aprobacién provinieron de la
buisqueda de un compromiso que garantizara que el Partido gobernante no insistiria en
extender el &rea de planificacion mas all§ de la esfera estrictamente técnica.”?/

%3/ Debe recordarse que la promocion popular, desde su primera formulacién, aparecia
ligada al planeamiento. La cita y el organigrama que figuran a continuacién, son del Informe
Comisién Promocién Popular, Santiago, Chile, 1964, edicién policopiada, p. 274:

Proposicién para la Junta de Desarrollo

"La planificacion del desarrollo en los paises subdesarrollados es un requisito
indispensable.  Los problemas que se trata de resolver son cuantitativa vy
cualitativamente enormes y los medios, tanto humanos como materiales, son
limitadisimos. Esto, por lo tanto, requiere una planificacién que, aprovechando al
maximo los recursos, los dirija hacia la solucién de los problemas mis graves en
relacién al bien comdn de la comunidad.”

"Del mismo modo, la ejecucién del desarrollo tiene que estar organizada de tal manera
que sea eficiente en el logro del cumplimiento de los planes."

"Esto, en el &mbito de la Administracién Publica, requiere de un Ejecutivo fuerte que
disponga de una estructura eficiente no sélo para la planificacién, sino también para la
ejecucién del desarrollo.”

"En la proposicién presentada para una Reforma de la Estructura de la Administracién
Pdblica, se considera en forma importante una estructura para la planificacién del
desarrolio. Se propone una Oficina de Planificacién fuerte, unificada y con los
organismos de control del plan. Esta Oficina es una Oficina Técnica Asesora del
Ejecutivo.”

"Sin embargo, en los esquemas en discusién no se ha considerado debidamente el otro
aspecto bésico del problema, que consiste en crear una fuerte direccién para la
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En todo el debate y de una manera que fue habitual en este periodo politico, los
diversos partidos reclamaron derechos de primogenitura en materia de planificacién.
Aludieron a borradores de proyectos anteriores o a indicaciones parciales que
buscaban estructurar consejos nacionales econémicos o entes similares que, sin
embargo, estimaban no era el momento de aprobar. La Ley, finalmente, fue
promulgada con el N° 16.635, el 14 de julio de 1967.

Entretanto, en forma paralela y conscientes de las dificultades internas vy la
necesidad de una perspectiva técnica, los funcionarios del Plan reflexionaban sobre

ejecucion del desarrollo. Esta direccion, en el esquema presentado, queda entregada
al Presidente de la Republica. La ejecucién del desarrollo al nivel de la Administracién
Padblica, debe estar también estructurada en tal forma que sea fuerte, operante y
coordinada."”

"En esta mocién se propone la siguiente estructura para la ejecucién del desarrollo:

Junta de Desarrollo

"Se crea una Junta de Desarrollo presidida y dependiente del Presidente de la
Republica, con tres Ministros sin cartera, elegidos en relacién a funciones politicas,
sociales y econémicas. De esta Junta dependerfa la Oficina de Planificacién como
organismo asesor y los Ministerios Sectoriales como organismos ejecutivos. Los tres
Ministros no estarfan a cargo del sector social, econémico y politico, respectivamente,
sino que tendrian que ver cada uno con todos los Ministerios en relacién a las funciones
sociales, politicas o econémicas de cualquier Ministerio Sectorial.”

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

JUNTA DE OFICINA  DE INSTITUTO  NACIONAL
DESARROLLO PLANIFICACION DE PROMOCION POPULAR
| : o
0, &
0oDoo0Daoao, e & £ 2
i 4 «—— ante 0
L I Ministerios
MINISTERIOS INST. INST. INST. INST.
Sectoriales ASESOR ASESOR ASESOR ASESOR Lineas
0 [¢] [¢] [o] » Operacionales
CENTRAL| |CENTRAL CENTRAL CENTRAL
Deportes  Educac. Autoconst. Cooperat.
(INEC)?
™) l;
Formacién de o Promo-
Lfderes tores? Asesor{ Lineas
v Asesorfa Asesor{ Integrales
ADDDDDDDDD Asesoria ]
L Asesorfa

ORGANIZACIONES DE BASE

* El signo interrogativo se refiere a la posibilidad de que INEC sea un Departamento de INPROP.
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el tipo de formulacién que debfan elaborar. Ante la pregunta obvia de: iun plan
quinquenal de desarrollo 1966-1970? para satisfacer las necesidades del lapso que
restaba del mandato presidencial, habfa varias respuestas optativas. Para formular un
plan quinquenal de desarrollo que fuera més alla del mero ordenamiento de cifras, se
necesitaba informaci6n que sélo al final de 1966 pudo rehacerse con una metodologia
moderna sobre la base de las antiguas cuentas nacionales, que elaboraba un
Departamento de la CORFO. Tampoco existia experiencia adecuada para tal disefio
globaly, por otra parte, las pretensiones planificadoras eran lo suficientemente reales
como para obligar a optar desde ya por determinadas politicas publicas, estableciendo
prioridades y secuencias. Tales prioridades terminaban en preguntas aparentemente
sencillas, como: ;cuéntas viviendas més?, jcuéntos y cusles asentamientos dentro
del marco de la Reforma Agraria? Para responder a aquellas interrogantes era
necesario disponer de un poder de decisién discrecional en momentos en que las
diversas dependencias administrativas defendfan sus prerrogativas, limitando la
informacion, negando competencia al equipo planificador o simplemente negociando
directamente con el Presidente y el Ministro de Hacienda; cada equipo sectorial en
marcha defendia su tarea. Ante la dificultad de elaborar un plan quinquenal de
desarrollo se opté por mantener una direccién conceptual y estratégica en los
planteamientos generales de desarrollo y volcar los esfuerzos en la planificacién
espacial, el mejoramiento interno de los instrumentos planificadores y el
perfeccionamiento de la asesoria al Ministro de Hacienda en el plan anual operativo.

La crisis interna se acentud en 1967 y comienzos de 1968, justamente por los
resultados econémicos globales de 1967. En aquel aiio el bajo crecimiento econémico
del producto geografico bruto sumé a las polémicas estrictamente politicas las
discusiones técnicas, pues algunos de los funcionarios de ODEPLAN consideraban que
la reduccién del gasto publico desde la Direccion del Presupuesto v la restriccién del
crédito desde el Banco Central, habfan sido extrapoladas, provocando los
desfavorables resultados obtenidos.

A comienzos de 1968 fracasé el dltimo intento de formular una politica de
aumento de la tasa de ahorro; las pocas perspectivas de controlar el proceso
inflacionista habian desanimado las expectativas optimistas. Un gran movimiento de
reivindicaciones salariales, acompafiado de huelgas, se hizo sentir en el dmbito
sindical. La movilizacién sociopolitica se extendié, ampliando la sindicalizacién y sus
reivindicaciones. Surgieron nuevos conflictos en otras areas - en la Universidad, por
ejemplo, que buscaba una ampliacién de la participacién - y adn en la propia iglesia
Catdlica emergi6 la contestacién, palabra de origen europeo que se introdujo en el
vocabulario politico y que denotaba las raices criticas que dificultaban el ejercicio de
la autoridad y daban pie a una alta tasa de desobediencia en diversas esferas sociales.
El Gobierno se vio enfrentado a otro ciclo politico. Se cambiaron entonces los titulares -
del Comité Econémico para enfrentar una consolidacién pragmética, como se dijo.
Este reemplazo, acompafiado de cambios en las directivas politicas m4s aptas para la
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concertacion con el Gobierno, se consider6 necesario, para completar el ciclo que
faltaba del periodo presidencial y enfrentar la sucesion.

Dentro del equipo gobernante, la polémica que antes del Congreso de 1966 era
fluida y amplia, al final de 1967 estaba cristalizada en fracciones y las pugnas internas
eran rigidas y excluyentes. La publicacién del Informe para una via no capitalista de
desarrollo contribuyé a racionalizar el conflicto interno y la nueva directiva de
unificacién de "rebeldes" y "terceristas”, elegida en julio de 1967 y removida en
febrero de 1968, terminé de definir los conflictos internos de un modo drastico. M4s
tarde, ambas fracciones abandonarian el Partido gobernante.

La dimensi6n afectiva del conflicto y la falta de canales adecuados para su
discusion; la dificultad para precisar las controversias y los intereses burocraticos en
juego, proyectaron y extrapolaron las dificultades. El conflicto se ideologizé y el
Informe para una via no capitalista de desarrollo, fue considerado por los oficialistas
como un estatismo sin viabilidad politica, porque suponia una aceleracién de los
cambios que en el corto periodo iba a desarticular el aparato financiero e industrial, sin
obtener que el Partido gobernante pasase a ser centro de una nueva coalicién con
apoyo de la izquierda del espectro. Por su parte, los autores del Informe concentraron
su critica en el desarrollismo sin_destino, que inexorablemente significaria un
fortalecimiento del sector privado Y un robustecimiento de los Partidos "derechistas"
del espectro politico. En el plano técnico, dirigieron sus criticas al "complejo
inflacionista del Gobierno", que habia asumido la carga imposible de tasas
decrecientes de inflacién, que como un marco de hierro, comprometian el crecimiento
econdémico. Naturalmente, de la crisis interna la férmula gubernamental salié
debilitada. El marco de trabajo del tercer ciclo fue por completo diferente.

4. La consolidacién de una forma de planificacién

El Documento de ODEPLAN llamado Politica de desarrollo nacional®/ hizo patente
la situacién final de la planificacién en el periodo que analizamos; se le definié como
el enunciado de las directivas generales y reginales del plan nacional de desarrollo que,
en Jo sustantivo, han estado informando la politica y el programa de desarrollo puestos
en prdctica & partir de 1965 y cuyo valor més permanente permitird orientar la accién
de los sectores piblicos y privados en el desarrollo futuro del pais.

En el documento mencionado se sefialaban los objetivos econémicos y sociales
y la necesidad de integracién nacional. Comparado con las formulaciones
programaticas de la campafia electoral, era mé&s preciso y con un sesgo méas

*¢/ ODEPLAN, Politica de desarrollo nacional. Directivas nacionales y regionales, Editorial
Universitaria, Santiago, Chile, 1969.
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tecnocratico. La definicién de la accién del Estado y la empresa privada en la
economia sustituia una forma muy aséptica de terminar con las querellas ideolbégicas
anteriores, en un plano de gran generalidad y cierto pragmatismo. En el documento,
muy breve, aparecian cuestiones que, interconectadas, eran materia de formulacién
de politicas puiblicas, por lo cual puede considerarse un buen indicador de lo que en
tal coyuntura se percibia como problemas tras la experiencia gubernamental adquirida.
Mostraba asimismo la forma en que se configuraban materias diversas en una variada
secuencia, el grado en que se las conocia y los instrumentos requeridos para
abordarlas y, ponia especial acento en la regionalizacién, que mas adelante serfa
materia de un estudio especial.

Por si mismo, el documento no permite formarse un juicio cabal de la
implantacion de las lineas directrices de ODEPLAN. Es evidente que, al periodizar,
como lo hemos hecho se desea mostrar la inflexién general del proceso, ya que las
tareas generales y las lineas de debate son constantes, con diferentes resonancias en
cada ciclo. Una idea - por ejemplo, la de la creacién del Consejo Econdmico Social,
recorrio todo el periodo. Una tarea como la regionalizacién, que analizamos maés
adelante, fue igualmente un proceso constante. Sin embargo, en el ciclo final las
areas abordadas fueron muy nitidas. Es el propio Presidente, el que las puntualiz6 en
el Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1969, aunque ellas son véalidas desde 1967
y algunas desde 1965: ODEPLAN ha desarrollado cuatro lineas de accion
fundamentales: planificacién nacional, contabilidad social, planificacién regional y
coordinacion de la asistencia técnica que el pais recibe desde el extranjero.

Es necesario comentar muy brevemente el contenido de tales tareas, desde la
perspectiva analitica en que nos ubicamos.

a) El plan anual era la ampliacién del presupuesto como instrumento fiscal de
asignacion de recursos. El desarrollo técnico de la Oficina de Presupuesto la habia
llevado a una década antes a formar una Oficina de Programacién Presupuestaria. Sin
embargo, el crecimiento del aparato gubernamental - o de la administracién estatal,
si se prefiere - exigia una evaluacién econémica mas amplia de las previsiones de las
conductas de los diversos agentes econémicos.

"En el decenio 1960-1070, las inversiones publicas directas aumentaron en
proporcién de un 40% hasta llegar a representar cerca de la mitad de! total
bruto de inversiones del pais. En algunos sectores, las inversiones publicas
directas ascendian del 90% del total; asi ocurria, por ejemplo, en la mineria, en
los transportes y en las comunicaciones, en la produccién de energia eléctrica,
en la educacién y en la sanidad. Por otra parte, las inversiones del sector
privado financiadas por el sector publico - es decir, las inversiones publicas
indirectas - representaron no menos del 10% del total bruto de las inversiones
del pais durante el Gltimo decenio. Es evidente que en esas condiciones, la
politica de inversiones plblicas determinaba més de la mitad del aumento de
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la capacidad productiva. Ademds, como la politica fiscal influia
considerablemente en las inversiones de decisién del sector privado, cabe decir
que las medidas econémicas comunicadas en la Exposicién de la Hacienda
Pdblica definian con precisién el nivel y la composicién del total bruto de la
formacién interior del capital fijo para el ejercicio siguiente y por lo tanto las
posibilidades de desarrollo a plazo medio. "5/

La tradicional Exposicién de la Hacienda Publica del Ministerio de Hacienda,
previa a la discusion del presupuesto y a la igualmente tradicional Ley Anual de
Reajuste de Sueldos y Salarios, se fue convirtiendo en 1965 en adelante, en una
exposicién econémica general de metas, problemas y perspectivas que, por el papel
que desempefiaba el Estado, sobrepasaban la mera presentacion de la situacidn fiscal.

Las reestructuraciones de los equipos dirigentes, afectados por la crisis interna,
cristalizaron definitivamente de 1967 en adelante, para hacer funcionar el Plan
Operativo Anual.

El organigrama (véase Gréafico 1) y el calendario (véase Grafico 2) determinaban
los 6rganos y plazos en que se efectuaba este proceso anual. Interesa destacar la
flexibilidad que el esquema poseia para presentar opciones a la direccién politica y
para reajustar las metas, después que ellas eran oficialmente confrontadas en las
instancias legislativas. Pero no debe sobreevaluarse esa flexibilidad. En efecto, la
estructura de los canales de comunicacién, formalizada en el organigrama, ocultaba
la heterogeneidad administrativa y politica de las unidades o agentes econémico-
sociales. Ademas, el registro o matriz de informacién no evaluaba las acciones
sociales de ciertos agentes de importancia, como observaremos mas adelante.

Aunque en la clspide de la toma de decisiones aparecian las autoridades
politicas, éstas recibian informacién unidimensional, ya que no posefan un mecanismo
paralelo que evaluara los efectos extraeconémicos de las conductas de los diversos
agentes. Algunas de las crisis méas profundas del régimen nacieron de esta
estructuracion del proceso interno de decisién, ya que reivindicaciones econdmicas de
sectores claves del poder politico fueron evaluadas como dimensiones financieras
dentro del modelo técnico respectivo (recordemos, por ejemplo, las reivindicaciones
de las Fuerzas Armadas y del Poder Judicial).

%5/ Cristidn Ossa, La planificacién anual en Chile, Revista de la Planificacién del Desarrollo,
N° 6, Naciones Unidas, pp. 109-110.
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Por otra parte, en un régimen electoral con intensa comunicacién social, la
formacion de imagenes favorables es un factor principal para la direccién de unidades
administrativas cuyos dirigentes actGan simult4neamente en la arena politica y la
burocratica. Naturalmente, cuando las metas y programas sociales estan en
realizacion, el proceso de recopilar informacion sectorial se hace particularmente
critico en la esfera de la programacion global. Algunos testimonios nos corroboraron
tal dificultad en este o aquel sector.
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GRAFICO 1

PRINCIPALES ORGANISMOS PARTICIPANTES EN LA
PREPARACION DEL PLAN ANUAL
DE OPERACIONES
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a)

b)
c)
d)

f)

9)

El Presidente de la Comisién Econémica era el Presidente de la Republica Y, en ausencia suya, el Ministro de Hacienda.
Ademés de esas dos personas eran miembros permanentes de la Comisién, et Ministro de Economfa, el Vicepresidente de la
Corporacién de Fomento, el Presidente del Banco Central, el Presidente del Banco del Estado y el Director de la Oficina

de Planificacién Nacional. Asistfan, por otra parte, a las sesiones de la Comision, el Ministro de Agricultura, de
manera habitual y, ocasionalmentem otros Ministros.

Ministerio de Hacienda, encargado de la polftica fiscal.
Ministerio de Economfa, encargado de la polftica de abastecimiento y precios.

Banco Central, encargado de las cuestiones de moneda, crédito y moneda extranjera Y, en unién del Ministerio de Hacienda
y del Ministerio de Economfa, de la polftica de comercio internacional.

Banco del Estado, encargado en parte de la aplicacién de la polfitica de crédito y ahorro. Este Banco controlaba cerca
del 50X del total de depésitos y créditos bancarios del pafs.

La Corporacién de Fomento, aunque dependiente en principio del Ministerio de Economia, dependfa de hecho directamente
de la Presidencia de la Repiblica y tenfa a su cargo una parte muy importante de las inversiones pdblicas y el control
de las principales empresas estatales, con exclusién de las compaiias propietarias de minas de cobre. En la préctica,
ta Corporacién se encargaba de establecer Y aplicar la politica a plazo medio en los sectores siguientes: industria

(incluse la industria forestal, la industria pesquera y las industrias agropecuarias), minas de hierro, nitratos, carbén,
electricidad, carburantes y comunicaciones. :

Oficina de Planificacién Nacional, con funciones consultivas Y encargada ademds de la preparacién de planes a plazo
corto, medio y largo y de la coordinacién de la polftica econémica.
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En verdad, la dificultad es mé&s profunda, porque supone una disciplina colectiva
Y una coherencia técnica de las oficinas sectoriales, que permita evaluar en un padrén
de desarrollo comun, las politicas de corto y mediano alcance. Pero el efecto de
movilizacién sociopolitica obliga, con sus escaramuzas, a una reinversién constante
de los recursos, lo que debilita Ia consistencia global de las metas.

De hecho, el plan operativo anual se consolid6 cuando el régimen politico vivié
Su tercer ciclo, més bien de tanteos en busca de una nueva coalicién politica para la
sucesion presidencial, que de intentos de llevar adelante nuevos impulsos de
transformacién social. Lo adecuado es considerarlo un instrumento de organizacion
y consolidacién, en medio de inmensas tensiones sociales y politicas que, sin su
control, hubieran impedido Ia maduracién de una gran cantidad de proyectos
concretos de infraestructura en transporte, comunicaciones, desarrollo agropecuario,
nuevas industrias y obras publicas en el plano fisico de la economia; y de expansién,
creacién y consolidacién de formas de asociacioén y participacién laboral y social, en
un sentido amplio. La multiplicacién de las demandas sociales, materiales o
inmateriales, entregadas a su l6gica expansiva y a su estilo pretoriano de accién
directa, sin el filtro de los parametros del plan operativo anual, hubiera producido una
posible hiperinflacién y un desorden social mayor, muy préximo al caos, al final de un
ciclo de activacién social y politica.

b) Sin perjuicio de comentar més adelante el nacimiento y la evolucién de la
politica espacial, es necesario recalcar su importancia como linea de trabajo. El
documento Politica de desarrollo nacional, citado anteriormente, hizo una
consideracién pionera de la politica regional, linea de accién constante en el periodo.
Mas tarde en el mismo afio, un nuevo documento,®/ expuso, de un modo coherente
Y con pretensiones de integralidad, una politica regional. Su introduccién indica la
ténica que lo orienta:

"Sin embargo, durante estos dltimos anos se ha producido un notorio
desequilibrio entre los niveles de desarrollo de las diferentes regiones de un
mismo pais, lo que est4 provocando serias consecuencias de orden econdémico,
social y politico, que conspiran directamente en contra del logro de los objetivos
nacionales de desarrollo. Estas desigualdades regionales han adquirido caréacter
particularmente graves en nuestro pais por el exagerado crecimiento que ha
experimentado la ciudad de Santiago en estos Ultimos afos y por el retraso
relativo en que ha dejado al resto de las regiones."

%9/ Véase ODEPLAN, Subdireccién Regional, Politica de desarrollo regional, Santiago,
Chile, 1968, pp. 2-3 y, Localizacién industrial y desarrollo regional. La experiencia chilena,
Departamento de Planificacién Regional, Santiago, Chile, agosto, 1968.



121

"En consecuencia, se hace indispensable agregar consideraciones de orden
regional en la planificacién del desarrollo nacional de tal modo de evitar el
exceso de concentracién de la actividad econémica en una sola ciudad, como
también de lograr una menor desigualdad de los niveles de desarrollo entre las
regiones, para propender a una mayor integraciéon entre ellas, dentro del
territorio nacional."

Y al estudiar los factores de integracién nacional, el documento afirma
rotundamente:

"Desde el punto de vista de la integracién nacional, Chile puede ser descrito
como un pais desintegrado. El concepto de integraci6n (interna) puede ser
interpretado dentro de un contexto fisico, dentro de un contexto econémico v,
finalmente, dentro de un contexto sociopolitico."

Frente a ese desafio, las:

"justificaciones de una politica de desarrollo regional aparece meridianamente
clara si se la sitia como un instrumento de objetivos mdiltiples orientado al
mejoramiento de las condiciones de integracién. Bdasicamente, la politica de
desarrollo regional ha de actuar a través de un ordenamiento espacial de
actividades (en términos de una de lugares centrales) para promover una mayor
integracién fisica, mediante el manejo adecuado de ciertas variables de control
(inversiones, migracién, localizacién, etc.) en orden de provocar una
desconcentracién econémica y por medio de una politica de descentralizacién,
que permita acentuar la participacién regional en el proceso de toma de
decisiones. La regién aparece asi como un instrumento de participacién para
el individuo, objeto y sujeto de la planificacién".%”/

c) La contabilidad social como linea de trabajo fue la resultante del crecimiento
y diversificaciéon de los equipos de funcionarios nacionales de planificacion. Desde los
esfuerzos pioneros de la CORFO en los aios 40, el nimero de especialistas que se
capacitaban en las técnicas de planificacién habia ido aumentando constantemente.

Provenian ellos de la administracion y la universidad. En la CORFO se habian
efectuado trabajos de prognosis que se habian concretado en planes eléctricos y
siderurgicos y, que més tarde, se habian institucionalizado en organismos como la
ENDESA y la CAP. En 1954 se concibié el Plan de Agricultura y Transporte del -

57/ Politica de desarrollo regional, op.cit., p. 9.
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Presidente Ibaiiez y su Ministro Suérez. La corriente mundial en pro de la planificacién
se fortaleci6, a fines del decenio de 1950 y comienzos del de 1960, con la presencia
de técnicos extranjeros como Michael Sapir - de la CEPAL - y otros que se vincularon
con institutos de investigacién universitaria, donde orientaron a una mayor cantidad
de economistas e ingenieros hacia el planeamiento.’®/ La creacién del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social bajo la égida de la
CEPAL y la formacién de especialistas en universidades americanas Yy europeas
reforzaron a comienzos de los afios 70 la posibilidad de implantar las tareas
planificadoras.

Sin embargo, la organizacién de una Oficina de Planificacién Nacional requeria
un tipo de estudios, que hasta entonces no se habfa realizado. En materia de cuentas
nacionales, era preciso elaborar nuevas técnicas contables. La recoleccion de
informacién sectorial enfrentaba la dificultad que los respectivos departamentos,
fueran oficinas de planificacién y presupuesto en los Ministerios u Oficinas de
Programacién de los institutos descentralizados, tenian diferentes grados de
experiencia. Y en materia de programacién espacial, la experiencia anterior era casi
nula y habia que comenzar de cero.

d) Finalmente, el 4rea de asistencia técnica debid coordinar la cooperacion
bilateral de varios paises industrializados y muiltilateral de los 6rganos de Naciones
Unidas, que se multiplic6 en el periodo en forma sin precedentes en el desarrollo
nacional. La intensa y diversificada politica internacional de la Administracién se
concreté en diversos convenios que aumentaron el nimero de becas de estudio y
capacitacion en universidades y administraciones, especialmente de los Estados
Unidos y de Europa Occidental. De igual modo, diversos proyectos recibieron asesoria
técnica de expertos extranjeros. Escapa a las dimensiones de este andlisis la
evolucién politica de la asistencia técnica y los diferentes procesos que ella promovid
con su impacto en la recepcion tecnolégica y cientifica.

5. Los intentos de planificacién regional

Examinaremos ahora sumariamente los problemas que originaron el planeamiento
espacial en el pais; en seguida enunciaremos los intentos de planeamiento regional de
la Administracién Freiy, finalmente, presentaremos el caso especifico de la Regién del
Bio-Bio.

®®/ Véase Robert Tenant Brown, Programming Investment in Transport: The Chilean
Experience, Memoria de Prueba, Harvard University, Cambridge, Massachussetts, mayo,
1961, Appendix C., Organizing Chile’s National Transport Plan.
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"El fenémeno de la altisima concentracién de la actividad social y econémica
del pais en la ciudad de Santiago (Area Metropolitana) es un hecho
relativamente reciente en la historia del pais. Podemos decir que se acentué a
partir de la década de los afios 30 en el presente siglo y quizds tuvo su mayor
expresion en los afios que van de 1940 a 1965. No siempre ha sido, por lo
tanto, Chile un pais concentrado econémica y socialmente. Al contrario, en la
mayor parte de su existencia como Nacién, su economia se desenvolvié en
multiples centros, predominantemente agricolas, en el espacio que se extiende
entre Copiapé y La Frontera."%/

Segun la opinién citada, el proceso de urbanizacién, a un ritmo cada vez més
rapido, condujo después de la crisis mundial de los afios 30 a un Area Metropolitana
en manifiesta desproporcién con la suma de los recursos humanos, econémicos y
sociales del resto del pais. Es cierto que la industrializacién a través de la sustitucién
de importaciones favorece la metropolizacién; pero propicia ademéas el
presidencialismo semiplebiscitado que concentra la reparticién acumulativa de los
recursos en las zonas de alta densidad electoral. Por lo dema4s, la definici6n del orden
politico moderno es explicitamente, unitarista y centralista y los buenos propésitos o
intenciones con respecto a las provincias por lo general no se materializan (por via de
ejemplo, citaremos las asambleas provinciales).

Realizaremos ahora un muy somero recuento de los principales intentos de
politica espacial:

i) Dictacién de un Decreto Supremo que oficializé la divisién regional del
pais en 10 regiones y una zona metropolitana de Santiago.

ii) Creacién de las Oficinas Regionales de Planificacion (ORPLAN),
dependientes de la Subdireccion de Planificacién Regional de ODEPLAN
encargadas de los estudios de los planes de las regiones y de asesorar
a los Intendentes y a las autoridades administrativas de la region en
general. Las primeras ORPLAN creadas fueron las de las regiones de Bio-
Bio, Magallanes, Maule, Los Canales y Los Lagos. Al final de la
Administracién Frei sélo faltaba la constitucion de las Oficinas
correspondientes a las regiones de Valparaiso y Aconcagua y, a la Zona
Metropolitana de Santiago.

iii) Para determinar las prioridades, se dividi6 el pais en 3 zonas: una de
consolidacion (que se extendi6 desde la Provincia de Aconcagua a la de
Osorno) y dos zonas de colonizacién (una que comprendia las Provincias

%9/ Bernardino Sanhueza, Notas para perfilar una politica de desarrollo regional en Chile,
CIDU, Documento de Trabajo N® 73, Santiago, Chile, 1974, p. 9.
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de Tarapacd, Antofagasta, Atacama y Coquimbo y otra, que comprendia
las Provincias de Llanquihue, Chiloé, Aysén y Magallanes). Para la zona
consolidada se determin6é una politica de desarrollo integral y una
localizacién racionalizada, especialmente de tipo industrial; para las zonas
de colonizacién se definié una politica de incremento de poblacién, de
prospeccién y de mejoramiento en la utilizacién de los recursos y de
robustecimiento a través, especialmente de la creacién de corporaciones
auténomas como la Junta de Adelanto de Arica y la Corporacion de
Magallanes. Con igual propésito, se definieron los polos y focos de
desarrollo del pais, dentro de un marco regional.

iv) A fin de dotar de un régimen jerarquico al sistema de planificacién
regional y de vincularlo al régimen de gobierno y administracién interior
del Estado se establecieron, por instrucciones del Ministerio del Interior,
los Consejos Regionales de Intendentes, presididos cada uno de ellos por
el titular de la provincia que era cabecera de la region.

v) Se intentaron, en fin, otras medidas, con el propé6sito de promover el
desarrollo regional (exenciones tributarias y arancelarias, regionalizacién
del presupuesto nacional, descentralizacién de la administracién y los
servicios publicos), con efectos de alcance muy limitado.

Con el propésito de examinar estos intentos formales pasaremos revista a los
intentos de planificacién regional en Bio-Bio. La estrategia para el desarrollo regional
de esta zona fue descrita y publicada antes que las directrices generales de politica
para el desarrollo regional, lo que subraya el caracter novedoso de la experiencia de
Bio-Bio.

La explicacién de este fenémeno data, no obstante, de méas atras. En efecto,
durante la campana electoral de 1964, la CECOP organizé numerosos actos y
congresos destinados a formular y perfeccionar el programa de gobierno del
movimiento nacional y popular. Como fruto de un congreso de profesionales surgi6
el Libro Azul, que fue una primera formulacién del futuro Plan de Gobierno de la
coalicién que trinfaria en 1964.

En Concepcién funcionaba paralelamente un CECOP regional y por iniciativa de
los propios dirigentes de esa zona, se efectué también alli un congreso regional de
técnicos y profesionales que apoyaban a esa coalicién; de él surgié la publicacién de
un Libro Verde que fue la primera expresion social de base de un plan de desarrollo
regional. Pero no sélo existia esta inquietud en el &mbito politico; también se
registraba en los medios de difusi6n social, encabezados por el Diario El Sur y enla
propia Universidad de Concepcién, todo ello abonado por el fuerte anhelo histérico de
descentralizacién que habia existido siempre en Concepcion. No estaba atn, sin
embargo, formulada la idea de desarrollo regional de una manera coherente.
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Sobre la base del Libro Verde se redact6 un informe preliminar para el Programa
de Gobierno y hacia fines de 1963 se aprob6 un programa regional definitivo. De esta
manera, tan pronto el candidato result6 elegido, la oficina electoral del CECOP regional
liegé a ser la ORPLAN de la Regién del Bio-Bio y prepar6 en noviembre de 1964 un
esquema de medidas inmediatas para crear la Regi6n del Bio-Bio.

Inici6 sus actividades esta ORPLAN con el documento antes mencionado, el que
consideraba, entre otras materias, la reestructuracién de la Intendencia de
Concepcién, la creacién de la propia Oficina Regional, un plan de equipamiento bésico
interurbano para las poblaciones periféricas, cursos para planificadores regionales y
medidas de descentralizacién del sector privado.

Seguin el testimonio de quienes tuvieron la responsabilidad de dirigirla, esta
ORPLAN pudo desempeiiar sus funciones sin mayores interferencias burocraticas y
politicas. Al comienzo las autoridades de otras provincias temieron verse expuestas
a una nueva forma de centralismo radicado en la provincia cabecera de la regi6n, pero
los problemas iniciales no persistieron y siempre los Intendentes pudieron llegar a
acuerdos, incluso en materias aparentemente conflictivas - como las asignaciones de
recursos - en las cuales los Intendentes actuaban apoyando colectivamente las
prioridades acordadas por ellos, a través de los mecanismos del Ministerio del Interior.

Las pugnas politicas de la coalicién gubernamental no llegaron a proyectarse al
funcionamiento de la ORPLAN, debido al carécter preliminar de su planeamiento. Por
otra parte, se conté con un amplio apoyo de la opinién publica y de los medios de
comunicacién social. Paralelamente, el sector privado gener6 iniciativas de indole
regional, como la Corporacion para el Desarrollo Regional (CIDERE).

Nuestro intento de recuperar la perspectiva regional, analizando para ello una
region determinada - en este caso la del Bio-Bio - apunta a mostrar algunas
dimensiones espaciales de la planeacién global en el ciclo de la movilizacién
sociopolitica y mostrar el impacto de la movilizacion iniciada en 1964 en la élite
provincial y la de ésta sobre la base.

Es posible que en el mismo periodo los logros fisicos en infraestructura e
industria hayan sido mayores en los extremos de Arica y Magallanes.’’/  Sin
embargo, nos parece que el proceso de regionalizacién del Bio-Bio requiere un analisis
mas profundo de la conciencia de pertenecer a una regién, que destaque que una
determinada drea comenzé a percibir. Existen indicadores sociales que muestran que
la trama de intercambios sociales se fue haciendo més densa: diversas expresiones
culturales pusieron de relieve que esa &rea constitufa ya una region demarcada tanto

%/ Véase, Edward A. Ackerman; David F. Bramhall y Orris C. Herfindahl, Recursos
naturales y desarrollo industrial: Provincia de Magallanes, Fundacién Ford, Programa de
Asesoria en Desarrollo Urbano y Regional, Santiago, Chile, diciembre, 1968.
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fisicamente como por rasgos culturales. Los programas concretos de desarrollo se

tradujeron en una red cada vez mé4s intercomunicada en el proceso productivo y de
equipamiento comunitario.

No afirmamos més que este inicio de una toma de conciencia regional. No
conocemos su intensidad ni su evolucién posterior. En todo caso, al destacarlo
queremos mostrar las dimensiones del planeamiento que, surgido de la movilizacién
sociopolitica, cuestiona también el centralismo politico, uno de los fundamentos del
orden politico moderno.

lll. LA CONFIGURACION DEL PLANEAMIENTO EN LA
ADMINISTRACION ALLENDE

1. Los distintos periodos politicos del ciclo

Presentamos en esta parte un caso excepcional de movilizacién exacerbada Yy sus
consecuencias para el planeamiento.’’/ Sin embargo, no basta la calificacion de
exacerbada, pues el otro atributo que la diferencié de una movilizacién social
convencional fue su carécter politico.

La completa politizacién de la movilizacién se concentrd de preferencia en la
élite politica y tecnocrética y de ahf se irradié al resto de la sociedad. Y aunque el
contexto fue de movilizaci6n, en ella hubo ciclos diferentes.

La Administracién Allende pasé por tres ciclos con diversa consistencia interior.
En el afio 1971, mostré cierta estabilidad que otorgo algin grado de certidumbre al
planeamiento global. Con todo, en el conflicto politico habia indicios de una crisis de
legitimidad. A partir de 1972 el proceso politico acumul6é grandes tensiones, se
polariz6 rigidamente y llegé a su climax conflictua! en octubre del mismo afio, con una
tregua electoral pr6xima a marzo de 1973. De ahi en adelante, la crisis se generaliz6
y se hizo total y en los ultimos meses - previos a septiembre de 1973 - la acumulacién
y unificacién del conflicto alcanz6 una velocidad vertiginosa.

®'/ No escaparén al lector las dificultades de reconstruccion histérica de la configuracién
del planeamiento. Esperamos presentar en la versién definitiva de este trabajo una visién mas
pormenorizada, contando para ello con un ndmero més significativo de entrevistas y
documentos.
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La estructura interna del calendario politico combiné en su trama eventos
electorales mds o menos tradicionales; sucesos que indicaban transformaciones
sociales y econ6émicas significativas; actos de terrorismo individual y colectivo;
reuniones de la coalicién gobernante; crisis de Gabinete no rutinarias, etc. Estimamos
que nuestra interpretacién de los distintos periodos politicos del ciclo - para los
efectos analiticos requeridos - sobrepasa el plano subjetivo si se destacan sucesos
politicos con vistar a probar tal o cual tesis acerca del conflicto politico mayor.
Deseamos simplemente saber en qué forma la coalici6n triunfante en 1970 enfrenté
los conflictos sustantivos en su intento de establecer un plany cuél fue el impacto de
aquellos conflictos en la actividad del planeamiento. Asiconoceremos las limitaciones
que enmarcaron la actividad gubernamental y sus politicas publicas.

Como base para nuestra interpretacién de los distintos periodos, hemos
recurrido - como indicador sustantivo y homogéneo del estado o situacion del régimen
politico - al testimonio solemne del Presidente de la Republica en los Mensajes ante
el Congreso Pleno, los dias 21 de mayo de los afios 1971, 1972 y 1973.

En el Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1971, bajo el epigrafe
Limitaciones a la acci6n del Gobierno se entrelazan cuestiones basicas para nuestro
analisis: cohesién de la coalicion, confusion de las arenas politicas y burocraticas,
grado de participacién, tipo de movilizacién y el fundamento o proyecto que la
provoca, las que en su conjunto nos dan el contexto de movilizacién y planeamiento.
Contexto limitado, pero capaz de ofrecer una relativa certidumbre que facilitaria el Plan
Anual de 1971. El texto pertinente del Mensaje de 1971 dice asf:

Limitaciones a la accién del Gobierno

"Somos fundamentalmente distintos de gobiernos anteriores: este Gobierno
siempre dird la verdad al pueblo. Creo que es mi deber manifestar
honestamente que hemos cometido errores; que dificultades imprevistas
entorpecen la ejecucién de los planes y programas. Pero aunque la produccién
de cobre no fuera la sefialada, aunque la produccién de salitre no llegara al
millén de toneladas, aunque no construyamos todas las viviendas previstas, en
cada uno de estos rubros superaremos con largueza la m4s alta produccién de
cobre y de salitre y de casas que registre nuestra Nacién."

"No hemos logrado coordinar adecuadamente las mdltiples instituciones del
sector estatal, por lo que hay ineficiencias en algunas decisiones. Pero estamos
construyendo mecanismos de racionalizacién y planificacién més expeditos.”

"Al asumir el Poder nos dedicamos de inmediato a cumplir los compromisos
contraidos con el pais. Junto con la Central Unica de Trabajadores estudiamos
la Ley de Reajustes y firmamos el Convenio CUT-Gobierno. Enviamos un
Proyecto de Ley al Congreso en que establecimos un aumento de
remuneraciones para el sector piblico equivalente al 100% del alza del costo
de la vida y subimos en mayor escala los salarios minimos correspondientes al
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sector privado. Pero creo que fue equivocado no llegar a un acuerdo amplio
con los trabajadores para fijar criterios més precisos de reajustes, aplicables
tanto al sector publico como al privado."

"Otra limitacién que hemos sufrido radica en fallas administrativas, legales y de
procedimientos que traban la ejecucién de algunos planes béasicos del Gobierno.
Es por eso que el plan de la vivienda, por ejemplo, ha partido con atraso, lo que
ha impedido reactivar ciertas industrias o absorber una mayor cesantia. En los
meses de abril y mayo, se ha comenzado a dinamizar la actividad econdémica
conectada a la construccién."”

"Existe una vasta 4rea de actividades publicas que forman el sector de los
servicios, donde estén presentes taras muy arraigadas. Millones de chilenos
son victimas diarias del papeleo burocréatico, de la lentitud y la tramitacién.
Cada gesti6n requiere decenas de tramites, papeles, firmas y estampillas.
Cuaéntas horas pierde cada chileno en su lucha contra el burocratismo; cuénta
energia creadora sucumbe; cudntas irritaciones indtiles. Las autoridades del
Gobierno no han dedicado atin suficiente esfuerzo para enfrentar este mal
endémico. El sector més responsable de los empleados lo ha hecho presente."

"También hemos marchado lentamente en configurar los mecanismos sociales
de participacién popular. Estan listos los Proyectos de Ley que dan
personalidad juridica a la CUT e institucionalizan Ila incorporacién de los
trabajadores en la gestién politica, social y econémica del Estado y de las
empresas; pero apenas si hemos esbozado la forma de su participacién en las
regiones, la comunidad y la entidad privada. Debemos garantizar no sélo una
participacion vertical de los trabajadores, como por ejemplo, de los obreros
industriales en sus empresas segin ramas, sino adem&s una participacion
horizontal para que los campesinos, los obreros manufactureros, los mineros,
los empleados, los profesionales, se retdnan y discutan en conjunto los
problemas de una regién econémica determinada o del pais en su totalidad. Los
sistemas de participacién no sélo tienden a una més justa distribucién del
ingreso sino a asegurar un mayor rendimiento."

"La integracién horizontal del pueblo no es facil y sin duda requiere gran
madurez politica y conciencia colectiva, pero ya es bueno que comencemos a
comprender que para mejorar la produccién en un asentamiento campesino
depende también del trabajo en las fabricas de maquinarias, herramientas,
fertilizantes, de los obreros que construyen caminos de penetracién o de los
pequefios y medianos comerciantes que distribuyen los bienes. La produccién
es responsabilidad de la clase trabajadora en su conjunto."”

"Otra critica que debemos hacernos es que en estos 6 primeros meses aun no
hemos logrado movilizar la capacidad intelectual, artistica y profesional de
muchos chilenos. Falta bastante para que todos los hombres de ciencia, los
profesionales, los constructores, los artistas y técnicos, las dueiias de casa,
todo aquél que pueda y quiera cooperar en la transformacién de la sociedad,
encuentre un cauce para aprovechar su talento."
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Del Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1972, bajo el epigrafe Las
dificultades que estdn planteadas, subdidividas en Dificultades econémicas Yy
Dificultades politicas, reproduciremos mas adelante parcialmente las primeras y
completas las segundas. Lo que més preocupaba en ese momento era el drea de
propiedad social y el conflicto politico-institucional que surgia del intento de una
Reforma Constitucional, de iniciativa parlamentaria opositora, para delimitar esa 4rea.

La tensién creciente reflejaba la bipolarizacién cada vez mayor del contexto
politico y su anuncio de crisis generalizada. Ello permite comprender las dificultades
de cohesi6n de la coalicién gobernante y sus crisis internas; el grado de movilizacién
acrecentado y la insercién de més elementos de participacién. El planeamiento en
tales condiciones de conflicto debe poseer capacidad de movimiento estratégico para
poder imprimir sentido y coordinacién a las politicas pdblicas. Mas tarde
examinaremos esta probabilidad. Sobre las dificultades que se planteaban, el Mensaje
Presidencial del 21 de mayo de 1972 expresa:

Dificultades econdmicas

“Las transformaciones estructurales que hemos introducido en la economia del
pals, junto con reactivarlas, han provocado algunos desequilibrios que, en parte,
son consecuencia del sistema anémico y deformado que hemos recibido por
herencia y también producto de la intensidad con que se han desarrollado
algunos aspectos de la politica econémica durante 1971."

"La politica redistributiva con reactivacién econ6émica permiti6 un aumento
excepcional de la produccién. Sin embargo, el aumento de los ingresos
monetarios de la poblacién fue atin mayor. El exceso de liquidez no alcanzé a
ser absorbido por el ahorro y las mayores necesidades de dinero que implicaba
la circulacién de los bienes. Parte del sector privado aument6 su preferencia
por mantener saldos liquidos a fines de consumo o de inversién especulativa.”

"En el aumento de la cantidad de dinero ocurrida en la economia chilena, han
incidido varios factores. En 1971, los salarios monetarios aumentaron en méas
de 50% sobe 1970 y en las estimaciones para 1972 alcanzan una cifra entre
35y 40%. Ha sido sobrepasado con creces el objetivo limite del acuerdo CUT-
Gobierno para 1972. Esto ha mejorado considerablemente los ingresos reales
de los asalariados, pero sus excesos cuestionan lo obtenido."

"El déficit fiscal que se ha traducido en expansién monetaria se podria reducir
interrumpiendo el gasto o aumentando los ingresos. Disminuir el gasto habria
significado menos escuelas, menos hospitales, menos viviendas, menos
empleos, menos reforma agraria, es decir, renunciar a importantes necesidades
de nuestra poblacién.”
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"En parte por responsabilidades propias y en parte por impedimentos ajenos al
Ejecutivo, no hemos hecho todo lo que era posible para que los ingresos
recogidos fueran iguales o préximos al gasto efectuado. No se ha terminado
con la evasién tributaria, que por si misma es igual o mayor que el déficit.
Tampoco se ha sido lo suficientemente estricto en la recuperacién de los
créditos otorgados por los Bancos Yy otros organismos estatales, ni en la
fiscalizacién de los pagos al Servicio de Seguro Social."

Dificultades politicas

"Las experiencias vividas por otros pueblos, en otras circunstancias histéricas,
deben ilustrar a los chilenos paa evitar los errores que tuvieron tan alto costo
en vidas humanas y en esfuerzos frustrados."

"Entre las fuerzas politicas que sustentan al Gobierno, subsisten métodos y
conductas inadecuados o erréneos que gravitan negativamente en el proceso
revolucionario."

"Es preciso tener plena conciencia de que el éxito de la empresa que hemos
iniciado depende, en gran medida, de la capacidad del movimiento popular y de
cada uno de sus hombres, no sélo para admitir honestamente los errores, sino
para rectificarlos en el actuar cotidiano."”

"En primer término, no es dable aceptar que las apreciaciones, diferentes en lo
meramente tactico, de las fuerzas politicas que nos apoyan, puedan llegar a ser
obstéculos en el camino que hemos emprendido hacia el cumplimiento integral
de nuestro Programa."”

"Tales diferencias, siempre superadas en las direcciones, afloran a veces en los
6rganos de la administracién o de la gestion econémica o en las bases del
movimiento sindical y politico. Es deber ineludible de cada uno de los partidos
y movimientos que integran el Gobierno continuar esforzéndose - dia a dia - por
eliminar tales divergencias dentro de los marcos del pluralismo ideolégico."

"Por otra parte, nuestras estructuras de direccién en lo politico y en lo
administrativo han sido capaces de impulsar con éxito la realizacién del
Prograrma de Gobierno. Sin embargo, mantienen deficiencias que retardan o
entorpecen las decisiones, impidiendo que éstas sean tan prontas y eficaces
como demanda la realidad que vivimos. Es imperativo, en consecuencia,
aplicarnos al mejoramiento de los mecanismos directivos, en todos los campos
de actividad y en todas las jerarquias."

"Si diferencias t4cticas afloran en oportunidades dentro de la Unidad Popular,
mayores son las que se manifiestan en otros grupos revolucionarios que, con
sus actuaciones, se sitlian en una posicién potencialmente conflictiva con el
Gobierno y los Partidos que lo integran. Lo que debe llamar a reflexién. Si el
adversario no est4 en la izquierda, jamé4s deberfa estar allf el enemigo."
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"La Administracién Publica debe comprender cabalmente que esta al servicio
de los administradores. Debe ser permeable a los impulsos renovadores
surgidos de la base misma de la poblacién. Para lograr estos fines, se requiere
que la lucha antiburocritica sea para los trabajadores un derecho y una
obligacién.”

"Reiteradamente, las fuerzas populares han condenado el exclusivismo
partidista como factor que coarta la labor gubernativa. La diferenciacién
partidaria no serd nunca causa justa para amparar la ineficacia ni para tolerar
la desaprensién en el manejo de los asuntos ptblicos. El pueblo mismo v,
especialmente los trabajadores, deben hacer terminar con tal préactica. Este es
uno de los fines principales de la participacién.”

"También debo referirme a tendencias negativas que surgen en ciertos grupos
de trabajadores organizados y que obstaculizan el desenvolvimiento y
consolidacién de nuestra tarea revolucionaria. Existen orientaciones
equivocadas en orden a exigir, en algunas empresas del Area Social,
remuneraciones que no son compatibles con la situacién real de las empresas
o que deterioran su situacién financiera, comprometiendo las posibilidades de
expandirse y generar excedentes. Tendencia que es sistematicamente
exacerbada por quienes, en la oposicién, cultivan la errénea esperanza de que
provocar la crisis econémica general podria preservar la propiedad privada de
los monopolios y permitirles recuperar sus privilegios."

"Para contrarrestar tales tendencias, el Gobierno se propone vigorizar el proceso
de integracién de los trabajadores a la direccién de las empresas socializadas
y sustituir el actual sistema de remuneraciones por uno distinto que, discutido
por los obreros, empleados y técnicos de esas empresas, junto con los
funcionarios del Estado, se ajustard a las nuevas caracteristicas del Area
Social.”

"A lo largo de su historia, nuestra sociedad acumulé contradiccines de tal
magnitud que con frecuencia - en el pasado y en el presente - las nociones
basicas de ordenamiento social y sus expresiones juridicas fueron cuestionadas
por los grupos sociales emergentes. La respuesta de los sectores dominantes
fue, a menudo, el desencadenamiento del potencial represivo del Estado."

"Hoy, en medio de un proceso de cambios tan radicales, no es extrafio que
experimentemos los efectos de causas profundas que se traducen en
ocupaciones de predios y establecimientos industriales."

"Nuestra respuesta no es ni puede ser la misma. Hemos utilizado la persuasion
y el llamado a la conciencia de los trabajadores, desestimando los expedientes
represivos. Y hemos tenido éxito, en términos generales. Esperamos que los
revolucionarios perciban las nuevas condiciones del pafs, las contradicciones
que han surgido, las posibilidades que est4n abiertas y rechacen en definitiva
las conductas espontaneistas que entorpecen el logro de las grandes metas del
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proceso. Es la confianza de un Gobierno que ha sabido y sabr4 cristalizar en
hechos los anhelos populares.”

"Chile estd ante otros graves problemas politicos. Se libra a cada instante una
gran batalla a cuyo desenlace estan ligados la paz y el progreso de nuestra
patria. Interesa al poder capitalista, como dltimo recurso, enfrentar a
campesinos con campesinos, obreros con obreros y a los sectores medios con
el conjunto de los trabajadores organizados. Pero esto perjudica a Chile como
Nacién, como pueblo empefiado en salir del atraso, en liberarse del dominio
econémico fordneo y de una estructura social interna explotadora. Los
campesinos militantes de la Democracia Cristiana podrén discrepar sobre una
o cien materias con los de cualquier Partido de la Unidad Popular. Pero son
campesinos. Quienes viven de su profesién no sélo pueden sino que deben
manifestar los problemas que afectan a su ejercicio, pero no tienen nada en
comun con quienes buscan provocar el caos interno con la vana ilusién de
preservar odiosas desigualdades."

"Mi Gobierno se apoya en la fuerza social organizada de la Unidad Popular pero
es consciente de que, por encima de discrepancias ideol6gicas, representa
también los intereses objetivos de sectores medios y populares que no militan
en la Unidad Popular. Mantendré con ellos las relaciones propias del debate
politico democratico. En la esperanza de que las grandes mayorias sabran
superar sus divergencias internas para enfrentar unidas a quienes no han
vacilado antes y tampoco ahora, en provocar las condiciones que pueden
sumergir a Chile en la anarquia.”

"Sin embargo, la mayor gravedad para la normal evolucién de la vida politica
interna y la convivencia de nuestros conciudadanos, radica en la voluntad de
ciertos sectores de la oposicién de provocar un conflicto institucional. En los
ultimos meses se han forzado sucesivos enfrentamientos entre los Poderes del
Estado, que han amenazado la esencia misma de nuestro sistema politico y del
régimen Presidencial, al atentar contra la independencia politica de los
Ministros, las facultades de colegislador privativas del Ejecutivo y la capacidad
econémica del Gobierno. Se ha llegado hasta el extremo de pretender invalidar
la competencia y la independencia del Tribunal Constitucional. Invoco aqui la
responsabilidad que cabe a cada uno de nosotros ante el destino superior de la
Patria.”

Finalmente, del Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1973, reproducimos
la primera parte del epigrafe La democracia y la paz civica estdn amenazadas y la parte
final del epigrafe Los problemas econémicos de la transformacién social. Ambos
textos dejan en evidencia una crisis generalizada. El primero pone de manifiesto el fin
del orden politico que durante 40 afios dio forma al poder politico en la sociedad
chilena y el segundo muestra el conflicto econémico y social en la Gltima fase de la
movilizacién sociopolitica y, naturalmente, la necesidad de una planificacién
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verdaderamente de guerra - con el supuesto similar en la estrategia politica - para
superar el caos creciente:

La democracia y la paz civica estdn amenazadas

"Que el Presidente de la Republica informe, en esta significativa fecha, al
Congreso Pleno sobre el estado administrativo, econémico y politico del pais,
es parte de nuestra tradicién. Sin embargo, en esta oportunidad ella adquiere
un sentido excepcional, en virtud de las circunstancias en que se ha
desenvuelto la vida de Chile en el ultimo afio."”

"Este mi tercer Mensaje, tiene el valor de reafirmar la continuidad del régimen
democréitico dentro del cual fue elegido el actual Gobierno. De manera
insistente e infatigable, en los Gltimos 12 meses - a través de las modalidades
més diversas - se han manifestado fuerzas sociales animadas por el propdésito
de socavar la convivencia civica."

"M4s que a los problemas econémicos coyunturales por los que atravesamos,
el Gobierno atribuye mayor trascendencia a la real y seria amenaza que pesa
sobre nuestra democracia. Como pueblo y como Nacién pocos peligros
aparecen mads graves, ya que la quiebra de la paz civil supondria el fracaso de
nuestra capacidad politica colectiva para resolver los problemas de la
comunidad por medios distintos de la violencia fisica que algunos buscan
obsesivamente. Enfrentamiento cuyas trdgicas consecuencias acarrearian un
profundo drama humano, ademaés de catastréficos efectos econémicos.”

"Régimen democratico y paz civil se implican de manera reciproca y lo que
atenta contra uno atenta directamente contra el otro. Sélo en la medida que
logremos mantener operantes y activos los mecanismos democraticos, podra
Chile vencer a quienes anhelan la violencia para imponer sus propésitos."

Seriores Parlamentarios:

"No he usado ni usaré esta tribuna para hacer cargos infundados a la oposicién.
Tampoco estoy aqui para ocultar nuestros desaciertos, deficiencias y errores.”

"Quiero expresar, claramente, que el pals corre el riesgo de muy graves consecuencias
econémicas si continlian primando razones subalternas en la consideracién de
problemas que exigen un alto grado de responsabilidad y patriotismo."

"Quiero, ademas, declarar que la respdnsabilidad de la situacién econémica presente
es compartida, en un grado u otro, por el Gobierno y por la Oposicién.”

"Tienen responsabilidad los que desfinancian los proyectos del Ejecutivo; los que
incitan a paros sediciosos; los que ayer fueron monopolistas, latifundistas o banqueros
y hoy, con oportunismo, prohijan reivindicaciones econémicas de los trabajadores; los
que desataron y mantienen una campafia destinada a sembrar la desconfianza en
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nuestra capacidad econémica, los que promueven el mercado negro como politica de
resistencia al Gobierno. Repito: todos ellos tienen responsabilidad.”

"Se persigue colocar al Gobierno entre el populismo y la violencia. Es parte de una
tactica nefasta para la comunidad que denuncio.”

"Padecemos las limitaciones de la capacidad productiva, lastre del pasado y el aumento
de la demanda derivado de la politica redistributiva del presente. Las primeras son
consecuencias del pasado que pesan sobre el presente; el segundo, es la anticipacién
de un futuro por conquistar y que choca con la débil capacidad actual de produccién.
Pasado y presente se contradicen profundamente cuando este Gltimo no es una simple
prolongacién del ayer, sino una revolucién.”

"El proceso revolucionario no puede satisfacerse con lo disponible porque, adem4s de
insuficiente, fue producido no para las necesidades del pueblo sino para colmar a las
minorias. El desabastecimiento de bienes de hoy fue conjurado ayer en el
desabastecimiento de ingresos para los trabajadores. Si mafiana tuviéramos que
racionar algunos productos, sera porque antes se prefiri6 racionar los salarios en vez
. de aumentar la capacidad de produccién para las mayorfas. Esto hace que el avance
hacia el socialismo no sea un mero reparto, sino principalmente produccién y esfuerzo
de todos y para todos. Si se impone el populismo f4cil, tendremos una inflacién en
ascenso, porque en el capitalismo dependiente tan agudo como la desigualdad es el
subdesarrollo de la produccién. Los trabajadores deben estar conscientes de la actitud
de quienes, siendo responsables del subdesarrollo, exageran la demanda frente a una
capacidad restringida de oferta para que el caos econémico frustre nuestra via de
transformacién. Los propios trabajadores serfan perjudicados."

"Por nuestra parte, debemos reconocer que hasta ahora no hemos podido crear una
direccién econémica adecuada a las nuevas condiciones, que nos ha atrapado la
marafia burocréatica, que no hemos contado con los instrumentos necesarios para
captar excedentes de la burguesia y que la politica distributiva ha ido méas all4 de las
posibilidades reales de la economia."”

"Todo ello ha contribuido, en alguna medida, a acentuar ciertos desajustes vy
problemas. Mas adelante me referiré a las acciones que el Gobierno ha adoptado, en
estos dias, para resolverlos.”

"No oculto lo grave de la situacién econémica. Podremos enfrentarla si prima la
responsabilidad y un superior sentido nacional. Proveo horas muy duras para el pais
y la seguridad de los chilenos. Apelo a la oposicién democratica para que no continude
su obstruccién creciente."

"Si nosotros hubiéramos sido una simple continuacién de la politica burguesa, si
hubiéramos racionado los salarios, aceptado la desocupacién, protegido los monopolios,
mantenido los latifundios y estrechado manos con la explotacién extranjera, no
tendriamos maés altos niveles de produccién que hoy. No obstante, algunos dirfan que
Chile tiene una economia sana. Pero nosotros no queremos una economia
pretendidamente sana, con desocupacién, explotacién, injusticia, sometimiento al
extranjero y desigualdad extrema en la distribucién del ingreso. No queremos una
economia con desnutricién y alta mortalidad infantil, incultura y desprecio por la
dignidad del hombre. Para nosotros, semejante economia ests irremediablemente
enferma. Los pobladores, los desocupados, los desnutridos no entienden cémo puede
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ser sano un sistema que los excluye y los somete. No viven de Indices, conceptos o
palabras de banqueros internacionales. Sienten dia a dia y saben muy bien qué esta
sano y qué estd irremediablemente enfermo.”

2. Sentido real de la institucionalizacién del planeamiento

En este contexto politico, la institucionalizacién del planeamiento no quedaba
restringido a su insercién o traduccién institucional. No se trataba del mero hecho
adjetivo de que ODEPLAN estuviera en funcionamiento desde la administracion
anterior. Dada la confusién, casi total, entre las arenas politicas y burocréticas -
ambas inscritas en el doble proceso de movilizacién Yy participacién de cuya compleja
resultante daremos cuenta mas tarde - nuestra encuesta, muy parcial, busca conocer
el 6rgano o los 6rganos competentes para tomar decisiones globales sobre el aparato
econ6émico. En otros términos, en quién o quiénes radicaba la direccién econdmica.

La respuesta, de indole provisional, obtenida de entrevistas confiables Yy que nos
parecio plausible por abordar problemas que concuerdan con las citas anteriores,
parece hallarse en la estructuracién de tres organismos ad-hoc, en 1970-71 , 1971-72
y 1973.

En el primer momento, integraron el Comité Econémico-Social-Politico los Jefes
de Partidos de la coalicién gobernante y los funcionarios siguientes: los Ministros de
Hacienda, Economia, Agricultura y Planificacién; el Presidente del Banco Central; el
Vicepresidente de la CORFO; el Director de la Secretaria Ejecutiva de Relaciones
Econémicas Externas (SEREX) y el Asesor Econémico del Presidente. Actuaba como
Secretario Ejecutivo, el Subsecretario de-Economia. En un segundo momento, el
centro de preocupaciones pasé a ser el Area de Propiedad Social (APS) vy la
composicion ad-hoc fue mixta, nuevamente con un representante por Partido
integrante de la coalicién, ademas de los siguientes funcionarios: el Ministro de
Economia, en ciertas ocasiones el Ministro de Agricultura; el Vicepresidente de la
CORFO; el Director de la Direccién de Industria y Comercio (DIRINCO) vy el
Subsecretario de Economfa. En la dltima fase del régimen funcioné el Comité
Financiero, compuesto por el Ministro de Hacienda, los Directores de Presupuesto,
Impuestos Internos y la Tesoreria y el Presidente del Banco Central, que ejercia las
funciones de Secretario Ejecutivo.

Como se observarg, ODEPLAN nunca fue el eje de Ia direccién econdmica, a
pesar de haberse elevado formalmente a su Director al rango de Ministro (Decreto N°
1034, del Ministerio del Interior, del 21 de julio de 1971); habérsele designado como
Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Desarrollo (Decreto N°© 180, del Ministerio
del Interior, del 2 de febrero de 1971) y habérsele encargado la Secretaria Técnica del
Comité de Direccién Econémica y Planificacién.
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Las observaciones anteriores nos obligan a discernir y discriminar - en un grado
de arbitrariedad del que estamos conscientes - entre el contenido formal y el contenido
real de la planificacion. En efecto, el planeamiento como discurso conceptual y la
necesidad de un sistema de planificacién provisto de autoridad y coordinacién fueron
destacados desde la administracién en forma conspicua. Asi, en el Mensaje
Presidencial de 1972 se decia:

"El Plan Sexenal fue preparado en conjunto por ODEPLAN vy las Oficinas
Sectoriales de Planificacién de los distintos Ministerios, servicios publicos,
entidades descentralizadas, empresas del 4rea de propiedad social, municipios,
etc. Se terminé en octubre y se sometié al Presidente de la Republica. El plan
en su version preliminar consta de 16 volimenes. Se ha preparado un Resumen
del Plan para fines de discusién con la base."%%/

El anélisis no puede desconocer esta tendencia Y, por ende, la orientacién de
los actores, que reiteradamente, asignaron tanta importancia a la planificacién. Los
interrogantes deben circunscribirse a separar sus orientaciones de sus intentos
planificadores reales. Vemos entonces que el marco real de institucionalizacién del
plan result6 de la confrontacién de fuerzas de una coalicién, con débil cohesién interna
Y que actuaba desde aparatos burocréticos y politicos, con las otras fuerzas sociales
y politicas, primero tripolarmente y al final del periodo de manera bipolarizada. Por su
parte, el proyecto de institucionalizacién del plan nos muestra el sentido final que los
actores asignaban a la autoridad planificadora, aquéllo a lo cual aspiraban como meta
maxima. En teorfa, el Programa Bésico de la Unidad Popular correlacionaba méximas
perspectivas y niveles de planificacién con una profunda reorganizacion del poder
politico. En efecto, un érgano Unico, la Asamblea del Pueblo, aparecia como la futura
depositaria de la soberania popular:

"Los instrumentos de la politica econémica y social del Estado constituirdn un
sistema nacional de planificacién, tendran caracter ejecutivo y su misién seré
dirigir, coordinar y racionalizar la accién del Estado. Los planes con que opere
deberan ser aprobados por la Asamblea del Pueblo. Los organismos de los
trabajadores tendrdn una intervencién fundamental en el sistema de
planificacién."%3/

%2/ Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso Pleno, 21 de mayo de 1972, Talleres
Graficos, Servicio de Prisiones, Santiago, Chile, p. 159.

%/ Programa de Gobierno de la Unidad Popular. Declaracién de El Arrayén, Folleto sin pie
de imprenta, 7a. Edicién, p. 16.
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Evidentemente, tal transformacién - como se desprende de este trabajo -
implicaba rotunda y sencillamente una revolucién politica. Ahf estaria la clave -
suponemos hipotéticamente - de que la direccién econémica real, que se estructura
al ritmo de los problemas del ciclo politico, no corresponda con el sistema nacional de
planificacién, en cuyo esquema el formalismo y la cohesién normativa, nos muestran
las sefales de un sistema cuya emergencia completa y real supondria cambiar las
estructuras politicas. Y que, en verdad, nunca emerge con la consistencia avisorada
en el Programa Bésico. Este dualismo del plan, por otra parte, es la consecuencia
directa, en este &mbito restringido, de las ambigiiedades internas y conflictos externos
de la via chilena al socialismo cuyo proyecto se formula y reformula al interior de la
coalicion y en su confrontacién y enfrentamiento con las otras fuerzas politicas y
sociales.

3. Caracteristicas del planeamiento como discurso conceptual

Para evaluar las connotaciones politicas del discurso conceptual del planeamiento en
este periodo, utilizaremos de preferencia como documentos de referencia el Resumen
~de la Economia Nacional 1971-1976,%/ el Programa de Gobierno de la Unidad
Popular, las primeras 40 medidas del Gobierno Popular y la Declaracién de El
Arrayan.®/

a) La primera caracteristica en este periodo, que aunque obvia conviene
reiterar, consisti6 en la denuncia o critica social extrema; el reaparecimiento de la idea
chilena de la crisis. En el Programa Basico el primer concepto es: “Chile vive una
crisis profunda ..." y en el Plan se expresa en sus primeras lineas:

"El desarrollo histérico de la sociedad chilena ha llevado a éste a un alto grado
de dependencia exterior: a una concentracién extrema de la propiedad vy el
ingreso; a la marginacién econémica y social de una parte importante de la
poblacién y a la orientacién de todo el aparato econémico a satisfacer las
preferencias de los grupos de més altos ingresos, los que, a su vez, han
detentado también el poder politico a través del control que confieren la
propiedad y los ingresos mismos."

%/ Resumen del Plan de la Economia Nacional 1971-1976. Preparado para discusi6n
popular, ODEPLAN, Serie VI, N° 3, Imp. Camilo Henriquez Ltda., Santiago, Chile, noviembre,
1971.

%/ Programa de Gobierno de la Unidad Popular. Declaracién de El Arrayén, Folleto sin pie
de imprenta, 7a. Edicién.
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b) La segunda caracteristica fue su caracter movilizador. Sin embargo, todo
el intento movilizador tuvo un destinatario ambiguo: el poder popular, el movimiento
popular, los trabajadores. El sujeto social fue impreciso desde el inicio, ya que las
consecuencias y tipos de movilizacién de un movimiento popular son disyuntivas de
las de un poder popular, el cual puede generar hasta un poder dual en |a sociedad.
También puede ser ambiglia la convocatoria movilizadora radical al sindicalismo
industrial, si éste por si mismo, de acuerdo al grado de industrializacion, no puede
cambiar las reglas bésicas de poder politico, ni cuantitativa y cualitativamente.

¢) La tercera caracteristica fue la capacidad de racionalizacién que resulté de
dos rasgos conexos en la elaboracién del planeamiento: su caracter sincrético y
ambigtio, al presentarse aparentemente unificadas prognosis politicas y econ6micas
en que cada una de ellas necesita que la otra permanezca ambiglia en sus
connotaciones finales. Esta caracteristica requiere andlisis porque las metas del plan
sexenal de desarrollo fueron independientes de las transformaciones de los
mecanismos de poder; ello se hizo ostensible en la discusién y rechazo sumario de
otras opciones de desarrollo sin un examen exhaustivo de sus connotaciones. Asi, se
rechazé una primera opcién de carscter desarrollista consiste en elevar fuertemente
la tasa de crecimiento mediante Ia acumulacion de los excedentes captados, siguiendo
las pautas tradicionales dictadas por la estructura heredada de la demanda. De igual
modo se rechazé la opcién de destinar los excedentes captados al desarrollo de
grandes proyectos de exportacién que permitieran elevar sustancialmente Ia
productividad media y atender por la via de las importaciones las necesidades de /a
poblacion. Finalmente, se rechazd la opcidn de concentrar los excedentes en un
crecimiento importante de Ia industria pesada, sentando las bases para un desarrollo
autosuficiente.

Las tres consideraciones con que se autojustifica la estrategia elegida son: Ia
necesidad de incorporar los grupos marginales a la economia y a la sociedad; Ia
existencia de grupos medios, por su "importancia cuantitativa", aunque "su sistema
de valores", tienda a acercarlos al grupo de altos ingresos y la capacidad instalada,
ociosa o mal aprovechada, en todos los sectores, sea por "précticas monopélicas” o
por "la insuficencia de la demanda real”. Por ello /a estrategia elegida se basa
principalmente en una incorporacién masiva de toda Ia poblacién, para la cual es
imprescindible dar soluciones inmediatas a la situacion de flagrante desnivel en las
condiciones de vida de la mayoria de Ia poblacion.

La estrategia adoptada se defiende por anticipado cuando se agrega: Podria
pensarse que lo anterior implica un modelo consumidor, ya que el elemento dinamico
es el consumo de las grandes masas. La defensa radica en el tipo de consumo,
basado en la satisfaccion de necesidades vitales de la mayoria de la poblacién:
envuelve la organizacion de las mayorias para atender sus propias necesidades:
requiere el aprovechamiento maximo de recursos naturales y de técnicas relativamente
sencillas de produccién, con gran contenido de trabajo directo vy, finalmente requiere
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una progresiva nivelacién de los ingresos. Radica asimismo, en la existencia de
excedentes, ya que la estrategia debera conjugarlas necesidades de redistribucién con
las de generaci6n de ahorros (el proceso de ahorro e inversién). El excedente por
recuperar se encuentra en las "empresas monopélicas y extranjeras”, en "el sistema
de ingresos y gastos publicos que ya venia produciendo importantes contingentes de
ahorro” y en "los nuevos excedentes que se generan en toda la economia al poner en
funcionamiento la totalidad de la capacidad instalada”. Los planificadores reconocen,
sin embargo, que la estrategia elegida envuelve fa postergacion de beneficios
inmediatos en funcién de perspectivas de més largo plazo, en cuanto a aumentos
sustanciales de productividad media de la economia, en ampliacion y diversificacién
del comercio exterior en rubros en que ha y riqueza de recursos naturales o avances
relativos ya alcanzados en procesos industriales y la postergacion relativa en Ia
estructuracion de un proceso industrial completo, que provea una cuota importante
de los bienes de capital necesarios y de los insumos mds sofisticados asociados al
aumento del ingreso. Con todo, este reconocimiento de lo que se traslada al largo
plazo no explora a fondo las dificultades inmediatas que enfrenta un planeamiento que
centra su diagndstico y prognosis en la concentracion del poder econémico y no en
el analisis de los mecanismos politicos que lo posibilitan. El dato grueso, demasiado
macro, que formula el rescate social del excedente en el sistema econdémico, considera
al parecer como un supuesto implicito que su apropiacién y redistribucién no modifica
todo el aparato productivo y los mecanismos politicos que correlativamente lo
sustentany legitiman. O, dicho de otra manera, aparece como un diagnéstico estatico
de los mecanismos de poder, econémicos, burocraticos y politicos. Por otra parte, si
se observan las grandes metas sexenales, no creo que exista desacuerdo en llamarlas -
en una pura consideracién econémica - aparentemente incrementales.%8/

El modelo econémico, con su doble acento en el consumo popular y en el
rescate del excedente de la actividad industrial, apuntaba polarmente a dos problemas
politicos cruciales. ‘

La postulacién programética de un consumo popular masivo y sustentado en
un conocimiento técnico, satisfacia las mas antiguas tradiciones reivindicativas del
sindicalismo tradicional y las précticas de clientela de las fuerzas politicas de la
coalicién gobernante.

Por su parte, la utilizacién del excedente paratransformar las relaciones sociales
de apropiacién y distribucién en la industria aportaba un contenido revolucionario al
programa. Ambas dimensiones estaban unidas al prestigio de la racionalidad
tecnocrética y al uso conspicuo del planeamiento. Este discurso conceptual
racionalizador desplazaba de la practica politica a los dirigentes politicos reales més
tradicionales de la coalicién gobernante, ya que aparecia como un disefio coherente

®/ Véase, Resumen del Plan de la Economia Nacional, 1971-1976, op.cit., pp. 33-34.
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para sobrepasar las penurias de las politicas tradicionales, con sus err4ticas fases de
contraccién y ampliacién de los beneficios redistributivos. Por otra parte, tampoco
fortalecia cabalmente la estrategia revolucionaria, ya que la accién gubernamental
debfa realizarse en un marco institucional.

Parece vélida entonces una interpretacién enteramente distinta del planeamiento
expuesto. Del propio reconocimiento gubernamental de ese aparente incrementalismo
se podria deducir que el plan no era mas que una racionalizacién de largo plazo para
el cambio politico y econémico de coyuntura (la recuperacién del excedente, el
crecimiento del empleo y la recomposicién sectorial de lo industrial con vistas a la
redistribucion del ingreso).

La ambigliedad de un planeamiento global que inici6 cambios politicos
profundos conduce necesariamente a concentrar las perspectivas en el plazo corto o
inmediato. Sélo a partir de la elaboracién real del plan anual es posible explorar las
verdaderas perspectivas econémicas de plazo mediano y largo. Este fenémeno quedd
patente a comienzos de 1972, en la Declaracién de EI Arrayéan la que expresaba:

"Asi como son distintas las circunstancias politicas, son también diferentes el
caracter de los problemas econémicos y la naturaleza de las restricciones que
se tienen ahora, en comparacién a las que se dieron en 1971. La politica
econdmica puesta en practica a comienzos de ese afio se tuvo que apoyar en
gran parte en las aberraciones del sistema anterior ...."

En suma, se reconociaimplicitamente que el disefio tecnocratico conducia a unir
con aparente coherencia el Plan de 1971 y el del resto del sexenio. El plan sexenal
llegaba a depender, para el rigor de su prognosis, de los resultados imprevisibles del
cambio politico de corto plazo. Ello nos conduce a intentar comprender la Gltima
faceta del discurso conceptual del planteamiento: el cambio de orientacién de la élite
planificadora.

Finalmente, pensamos que una interpretacién plausible de las caracteristicas del
discurso tecnocrético - critico, movilizador y racionalizador - reside en la bisqueda de
una legitimacién en si mismo, rompiendo con las politicas econémicas llamadas
tradicionales para impulsar politicamente el cambio social y contando para ello con las
organizaciones politicas y sociales de la coalicién. En otras palabras, desde la cupula
tecnocratica se impulsaba una politica que hiciera el cambio social irreversible, en cuyo
proceso los instrumentos y préacticas politicas tradicionales no podrian insertarse
porque los problemas serian ya de naturaleza diferente. Dicho de manera mas simple,
la élite tecnocrdtica intentaba asumir la direccién politica de la coalicién, legitimando
su racionalidad tecnocratica, la movilizacién exacerbada.,
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Esta rebelién tecnocrética era la dltima fase del desarrollo de la idea de crisis
y de las ideologias omnicomprensivas que habian aparecido orientando la mediacién
politica desde mediados del ibafiismo. A estos dos factores antiguos se agregaba
ahora la coyuntura revolucionaria del continente por el influjo de la experiencia cubana
en la reflexién revolucionaria de las élites. Sin embargo, las orientaciones
revolucionarias no eran siempre explicitas porque la accién social de la coalicion
interactuaba en un orden politico tradicional. Por eso hemos hablado de una
caracteristica racionalizadora.

4. El planeamiento y el proceso de movilizacién-participacién

Al convocar a la movilizacién, el planeamiento debia presentar como respuesta
posibles canales de participacién que permitiesen construir un sistema nacional de
planificacién con participacién desde la base. Llegamos aquf al punto crucial de este
analisis: la caracteristica weimarizada de la movilizacién chilena en las fases sucesivas
y acumulativas del ciclo final del orden politico.®’/ Fundada en la critica social y
realizada desde aparatos burocréticos y politicos que se entrecruzaban en todos los
niveles sectoriales y funcionales, la movilizacién resultaria incongruente con la
participacion. Existié, en la practica, una sobremovilizacién que impidié organizar la
participacién. Veamos ciertas lineas del proceso. Entre las formas de participacién
primera del ciclo, la més tradicional fue aquélla en los ntcleos proselitistas dentro de
la Administracién, los llamados Comités de la Unidad Popular (los CUP) que surgieron
de la incorporacién electoral primaria. Los problemas que su movilizacién suscit6 son
conocidos y tradicionales: deterioro de la cohesion de la coalicién gobernante por las
pugnas burocraticas del cuoteo administrativo. Por su parte, el crecimiento
vertiginoso de la participacion electoral propiamente tal, iniciado una década antes,
alcanzé hasta el limite de la poblacién potencialmente capaz, con la incorporacién de
los jévenes mayores de 18 afios y los analfabetos. Esta congruencia obtenida entre
el mercado electoral y el mercado social no cre6 problemas mayores, salvo dificultades
de funcionamiento del proceso electoral mismo, concebido para un electorado
potencial menor.

En cambio, el rigor para distribuir los cargos burocraticos de conformidad con
las dimensiones de cada fuerza politica de la coalicién, creé problemas de direccion
administrativa de otra naturaleza. Elentrecruzamiento de lealtades dentro del aparato
burocratico, fue generando cada vez mas dificultades de funcionamiento, que
obligaron al liderazgo de la coalicién a ejercer una funcién de arbitraje constante para

%7/ Es necesario que justifiquemos el término de relaciones sociales weimarizadas. Cierta
similitud con la Republica de Weimar pone en evidencia los efectos de una movilizacién que
no se cristaliza en una revolucién triunfante.
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disminuir las pugnas administrativas. Asi los CUP comenzaron a desaparecer
lentamente después de 1971 como nucleo bésico de la coalicion y la distribucién de
cargos quedé entregada sélo a las direcciones de las fuerzas politicas.

Con todo, en las fases siguientes fueron los llamamientos a otras formas de
movilizacion las que obstruyeron la participacion institucionalizada. Observemos las
que llamaremos formas semitradicionales, algunas antiguas, otras recientes, pero cuya
implantacién ha sido consecuencia de la modernizacién y diversificacién urbana
industrial: la participacién sindical y la participaci6n territorial. Entre las primeras, el
sindicalismo industrial y campesino se fortaleci6 y amplié especialmente en el afo
1971, al ritmo de la redistribucién de ingresos de aquel afio. El reivindicacionismo
tradicional se vio satisfecho mas all4 de sus propias expectativas. El proceso de
ampliacién correspondié, coetdnea pero independientemente, a la implantacion de
mecanismos politicos para designar a los dirigentes sindicales: voto secreto universal
y directo. En este marco, al agudizarse las dificultades para satisfacer las
reivindicaciones salariales, el movimiento sindical se dividié politicamente. Los
sindicatos opositores retomaron las reivindicaciones tradicionales que ya no era
posible satisfacer con la nueva politica econémica.

Por otra parte, la ampliacion de las esferas de participacién laboral fortalecieron
y ampliaron también el gremialismo de los grupos medios, profesionales, empleados,
comerciantes y trabajadores por cuenta propia. En ese sector social, donde la
coalicién gobernante tenia una implantacién menor, surgieron organizaciones débiles
que apoyaron al Gobierno en su politica general o de coyuntura. Las recientes Juntas
de Vecinos y otras organizaciones sociales se acrecentaron con el ingreso y
participacion de miles de habitantes de todos los barrios, cualesquiera fuese su

ubicacién o estratificacién social.

_ Esta participacion se multiplicé a medida que el ciclo politico se bipolarizaba en

“todas las esferas sociales. Organizaciones de campesinos C y C’ se disputaban la
implantacién rural. Sindicatos y confederaciones industriales Sy Cl; y S’ y ClI’, se
alineaban tras demandas opositoras y gubernamentales. Organizaciones antiguas y
recientes emergian en cada sector social para defenderse de amenazas; naturalmente,
la defensa propia de cada sector era percibida como amenaza por el otro.

Esta division en la base social se extendié a toda la sociedad por el conflicto
politico, ligando cada escaramuza en una batalla general, respecto de la cual el simil
bélico no se utiliza casualmente.

El llamado a la participaci6n integral no sélo se reglamentaba politicamente con
el voto. En ciertas ocasiones, el conflicto era abiertamente pretorianizado por
integrantes de la coalicién gobernante y de la coalicién opositora. La movilizacién
extrema debilitaba la cohesién de la propia coalicion gobernante, porque los
mecanismos de participacion de distintos tipos llegaron a ser contradictorios entre si,
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de manera parcial o total y en todo caso acrecentaron la indisciplina, lo que se reflejé
en diversos indicadores de productividad y orden publico.

El Grafico 3, nos da una idea de las tensiones que debia resolver la direccién de
la coalicién gobernante por la amplitud de las formas de movilizacién y participacién
a través de las cuales se instaba al movimiento y al poder popular.

Durante 1972, cuando la inflacién deshizo los avances logrados el afio anterior
en materia de ingresos por los grupos organizados, se agudizé la movilizacién que
cuestionaba las bases del régimen politico. Los cordones industriales, los comandos
comunales, los intentos de establecer la Asamblea del Pueblo como forma de poder
dual en Concepcién y Maule, entre otras, implicaban, en dGltimo término, el germen de
un nuevo orden politico, surgido de una revolucién social. Coincidian con las nuevas
formas de participacion dentro de la empresa o de las ramas industriales llamadas
Comités Paritarios y Asambleas de Trabajadores, puestas en marcha para organizar
la participacién industrial en el 4rea social y mixta de la economia. Sin embargo, las
condiciones generales eran muy poco propicias para corregir y explorar nuevos
mecanismos de participacién. Las sucesivas y continuas escaramuzas politicas, con
llamados a urgentes movilizaciones para responder a tal o cual desafio, deterioraban
la disciplina social e impedfan alcanzar la estabilidad necesaria para el funcionamiento
de programas participativos. ’

Se agravaban las dificultades por las pugnas teéricas y practicas - generalmente
unidas - entre las fuerzas de la coalicién, acerca del caracter del proceso y la discusion
concreta de la dimensién y relaciones sociales del Area de Propiedad Social (APS).

Para comprender las dimensiones del conflicto, es preciso recordar que en cada
area social (educacion, salud, abastecimiento, etc.) se enfrentaban las fuerzas de la
coalicion gobernante y la opositora. La comunicacién social integraba las muiltiples
arenas de confrontacion, trasladando la atencién focal de un escenario a otro e
invitando con ello, implicitamente, a una mayor movilizacién. Desde mayo de 1973,
los conflictos eran cada vez més cruciales, porque el circuito movilizacién-participacién
habia llegado a configurar un ciclo de tal velocidad, que movilizacién llegé a ser
exactamente igual que participacion.

En sintesis, el planeamiento que incluye la movilizacién requiere capacidad para
canalizarla a través de nuevos mecanismos participativos. Si el proceso de
institucionalizacién de la participacién no cumple su objetivo, la movilizacién se agota
por si misma. La sobremovilizacién impide los progresos de la participacién y se
transforma en una instancia cada vez més falseada, porque promete participacion y
es solo efimera movilizacién. Salvo, claro est4, que la movilizacién sea una operacion -
politica que conduzca, por medio de una revolucién, a un nuevo orden social.
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5. Problemas estratégicos del planeamiento en condiciones
de movilizacién sociopolitica exacerbada

El marco real en que se inscriben las estrategias del planeamiento en una movilizacién
social exacerbada debe responder a dos problemas que surgen de la profundidad de
los cambios en marcha y de la falta de consenso politico para institucionalizarlos de
acuerdo con las reglas del orden vigente. Se requiere lograr simultdneamente el
funcionamiento normal de la economia, especialmente del 4rea estatizada y contar con
el apoyo politico permanente de los trabajadores para defenderla. Ambas dimensiones
interactdan de manera reciproca en un precario equilibrio. Posiblemente una encuesta
pormenorizada nos revelaria una multiplicidad de intentos y estrategias para romper
tal equilibrio, con miras a ampliar la coalicién o impulsar una estrategia revolucionaria.
Entretanto, reproduciremos aquf un testimonio que deja en claro los problemas reales
de la estrategia, con el apoyo del conocimiento post-facto del desenlace.

En julio de 1971, un documento de la CORFO,%/ evaluando el nivel de
planeamiento logrado anotaba:

Anélisis de la labor realizada en estos meses de Gobierno

"A partir del triunfo de la Unidad Popular han empezado a ocurrir cambios
notables en las relaciones entre instituciones - ya sea al interior del aparato del
Estado, como de éste con instituciones del sector privado."

"Desde la perspectiva que nos interesa, o sea, las formas y métodos que ir4
usando el Estado para alterar las relaciones de produccién en términos de lograr
un desarrollo socialista, es preciso sefialar algunas de las caracteristicas del
proceso de toma de decisiones en politica econémica y, en especial, con
referencia a la direccién industrial que se ha dado en estos meses de Gobierno."

"Una primera constatacién que surge es que hoy se carece de un centro Gnico
de direccién econémica, reconocido y eficaz, que articule las diversas
decisiones de politica econdmica, ya sea en la industria, el abastecimiento, el
comercio exterior, los planes de inversién social, etc. La tarea realizada por el
Ministerio de Economia ha tendido a suplir en gran parte esta deficiencia, pero
es necesario acrecentar todas las iniciativas que permiten estructurar a corto
plazo este centro Unico de direccién econémica."

%/ CORFO, Direcci6n Industrial, Anélisis y estrategia de accién, Subgerencia Técnica, julio,
1971, pp. 18 a 21y 28 a 29.
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"Si bien es cierto que se ha experimentado un cambio en el énfasis de la politica
econémica, dejando de tener importancia como en gobiernos anteriores la
politica fiscal y monetaria, no se ha logrado desarrollar un proceso de direccién
que sefiale el rol de cada organismo y las responsabilidades concretas. Mucho
se ha avanzado en esta materia; prueba de ello es la clara voluntad de
construccion socialista expresada en las expropiaciones legales, las
requisiciones y la intervencién deliberada en el funcionamiento de la economia.
Pero debemos reconocer que la actual marcha del proceso econémico no
asegura totalmente lograr los objetivos que la Unidad Popular persigue.”

"La falta de este centro de direccién econémica se ha traducido en una falta de
adecuada coordinacién en el equipo econémico y entre las instituciones. A esto
se agrega el escaso rol jugado hasta el momento por ODEPLAN en tareas de
coordinacién y compatibilizacién."”

"Por otro lado, la accién realizada por CORFO en estos meses, la ha demostrado
como una institucién 4gil y Util, sobre todo por la plasticidad juridica (ejemplo
de esto es la compra de acciones bancarias, de acciones de empresas, la
Editorial del Estado, etc.). Sin embargo, ha mostrado también aquellas fallas
que su pasado le hereda, como la falta de claridad institucional sobre niveles de
decisién y control, a partir de una direccién que se fundamenta en la
produccién.”

"El avance maés interesante desde un punto de vista de reforma institucional y
desde la perspectiva de instaurar una direccién econémica Unica y una actividad
econdmica planificada, es la creacién de los Niveles Intermedios de Direccidn
Industrial, a través de los Comités Sectoriales de Desarrollo de CORFO.
Responden a una correcta visualizacién de la complejidad que ha adquirido el
desarrollo de la industria, de las transformaciones que est4n ocurriendo en los
procesos productivos, inducidas por la dindmica adquirida por la revolucién
cientifico-técnica, de las nuevas subdivisiones en la divisién social del trabajo,
etc. Situacién como la descrita requeria introducir una nueva escala de
direccién, planificacion y operacién de la industria. Se debia crear un nivel
adecuado a la etapa del proceso politico y al desarrollo de las fuerzas
productivas. El nivel a crearse no debia cubrir todas las decisiones que se
requiriera tomar en el &mbito econémico; sélo debia asumir aquellas decisiones
que permitieran traducir en planes operativos las directrices emanadas de los
érgancs de direccién industrial.”

"Se crearon los Comités Sectoriales de Desarrollo, constituyéndolos en un nivel
intermedio de direccién industrial, capaces de manejar un sector o una rama en
todos los aspectos relevantes para la marcha de éstos (politicas de inversién,
financieras, de investigacién y desarrollo tecnolégico, de explotacién,
productivas, de comercializacion, laborales, etc.), sirviendo de puente entre las
politicas emanadas del érgano de direccién industrial y la operacién que se
realiza a nivel de las empresas y plantas.”
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El documento postulaba un cambio estratégico del tipo de planeamiento hasta
entonces realizado que concebia asi:

La direccién industrial

"Dijimos que entendiamos las tareas de direccién industrial como aquellas
decisiones que el Estado debe tomar para lograr orientar el desarrollo socialista
de la economia en las circunstancias actuales del proceso chileno."

"El rol de los organismos de direccién industrial debe consistir en ir expresando,
a nivel de los planes y programas de asignacién de recursos, las decisiones
politicas que emanen del desarrollo del proceso revolucionario, de tal manera
de ir asegurando la superacién de las relaciones capitalistas de produccién e ir
instaurando relaciones socialistas. De no efectuarlo, se estaria objetivamente
favoreciendo la mantencién de las relaciones de produccién capitalistas, tanto
a nivel de las unidades productivas del 4rea de propiedad privada, como de las
areas mixta y social, generando formas de capitalismo de Estado, en el cual
prima el interés de la burocracia estatal, ante el de la clase trabajadora. Este
peligro es, en el caso chileno, mayor, pues el cumplimiento de los objetivos de
produccion llegan a descansar en un primer momento, en aquellas empresas
que el Estado ha heredado de la etapa anterior, las cuales presentan mayor
inercia a su transformacién.”

"Entendidas asi las funciones del aparato de direccién industrial, éste adquiere
relevancia desde el inicio del proceso de alteracién de las relaciones de
produccién. Es urgente asegurar que el aparato de direccién industrial permita
a la clase obrera tener el control del proceso. Este control no sélo se reduce a
la participacion de los legitimos representantes de la clase en los organismos de
direccién sino que se debe expresar en el tipo de direccién que se ejerza. Se
requiere que los principios de la direccién industrial sean coincidentes con el
interés que la clase obrera defina."

"El funcionamiento del aparato de direccién industrial requiere, por otra parte,
asegurar un analisis que debe ser aplicado concretamente a las practicas
sociales que tratan de coger las contradicciones que surgen entre el nivel
politico y el nivel econémico, entendiendo que no podemos alterar la realidad
del proceso politico por razonamientos economicistas o tecnocraticos. Este
analisis debiera ser confrontado periédicamente con el anélisis que surge de la
practica politica de las vanguardias politicas, con el fin de renovar
sistematicamente las orientaciones a partir de las cuales se genera la direccién
industrial; de esta forma aseguramos una conduccién econémica correcta
surgida de la préctica politica, pensada a partir de lo que sucede y no de lo que
nos gustaria que ocurriese.”
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"Es necesario encontrar aquellos mecanismos que permitan operar esta
confrontacién constante; no podemos quedarnos en una mera declaracién de
buenas intenciones; tampoco debemos fijar aqui el mecanismo concreto. Es
un problema a debatir para tener una solucién rédpida y eficaz."

"Al plantearnos el problema de la direccién industrial en los términos aqui
definidos, no podemos eludir un tema que ha estado en constante discusién en
los paises socialistas; este es el de cuan centralizada o cuan descentralizada
debe ser la conducci6n de la economia. Por lo general, se ha sostenido que la
decisién de darse una direccién industrial y la accién de expresarla en un plan,
presupone la organizacién de un aparato administrativo altamente centralizado
y se sefiala que la consecuencia de este tipo de organizaciones se expresa en
una mala asignacién de recursos, pérdidas de insumos, deficiente
administracién de las plantas y la primacia de los criterios del grupo de
burécratas que ejerce las funciones de direccién industrial por sobre los criterios
de los trabajadores."

"Creemos que el problema no es tan simple: Es necesario recordar que la
planificacién de la economia surge en la primera experiencia socialista, en una
coyuntura internacional que era adversa al surgimiento del socialismo y en un
pais en el cual el desarrollo de las fuerzas productivas exigfa un tipo de
conduccién centralizada, autoritaria y determinista. Hoy dia el problema es
continuamente replanteado en los paises socialistas Y NO aparece como una
condicién ineludible en el proceso de construccién socialista. En la actualidad,
cuando el nivel de desarrollo alcanzado por las fuerzas productivas es muy
complejo, donde el determinismo ha sido utilizado como posibilidad de
comprension de los problemas y donde las repercutorias probabilisticas permiten
suplir en parte la incertidumbre, es posible hacer surgir nuevas técnicas de
planificacién elaboradas a partir del modelo cibernético de gestién. De esta
forma, se pueden superar los problemas técnicos de la planificacién. Creemos,
sin embargo, que las orientaciones politicas de la direccién industrial sélo serdn
dables en la medida que la clase obrera organizada y las vanguardias politicas -
los partidos de la Unidad Popular - sostengan una discusién sistemética y
constante sobre el tipo de construccién socialista; sélo la democracia socialista
asegurada por los trabajadores organizados y las vanguardias politicas, permitird
superar los vicios burocrdaticos del aparato de direccién industrial.”

"En resumen, lo que debe caracterizar al proceso de direccién industrial es una
coordinacién de los procesos de produccién, que permita el dominio creciente
de las relaciones de produccién socialista sobre las relaciones capitalistas. La
oposicién que pueda surgir entre los diversos niveles de direccién (central,
intermedios y plantas), exige ir definiendo en la practica diaria y alaluz de la
experiencia histérica chilena de transicién socialista, los grados de coordinacién
y las jerarquias de control que deben existir entre ellos. Asi lograremos crear
un modelo de direccién econémica que responda a los requerimientos del
proceso chileno y que surja de nuestra realidad politico-econémica. No
estaremos aplicando mecédnicamente otros modelos surgidos en otras
realidades.”
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Ambas partes de la misma cita nos permiten ubicar el nudo de la cuestién del
planeamiento y la movilizaci6n critica. Este planteamiento - el més sofisticado que
encontramos en nuestra investigacion - muestra el universo de problemas que los
planificadores se plantearon y respondieron. Como se observa de la lectura cuidadosa
de las citas, no hay una respuesta sobre el tipo de organizacién requerida, sino sobre
el mecanismo de poder que debe tomar las decisiones de politica industrial o, en
términos mas amplios, sobre el plan econémico general. Las vanguardias politicas y
la clase obrera organizada quedaban encargadas, en una discusi6n constante, de
generar las decisiones pertinentes. En el tipo de estrategia formulada existian tres
supuestos ideales: cohesién y homogeneidad de la coalicion: conocimiento regional
o cientifico del comportamiento de los opositores sociales y politicos y, control de la
movilizacién, para encarrilarla por las vias previstas.

La reevaluacién constante del programa y el mecanismo de resolucién de
controversias que plantea el documento nos parecen de I6gica elemental, conocida la
amplitud del proyecto de la coalicién gobernante. Sin embargo, una verdadera
evaluacién estratégica adapta sus parametros a los objetivos previstos para
considerar, en esa perspectiva dindmica, los éxitos y los fracasos parciales. Este es
el sentido de establecer un programa, con plazos vy sujetos responsables del
cumplimiento o incumplimiento de las metas, porque hay limites que no pueden
sobrepasarse con el voluntarismo o, si se prefiere, el espontaneismo movilizador. La
coalicion gobernante, paradéjicamente, obtuvo éxitos iniciales susceptibles de
medicién objetiva, que sobrevaloraron la movilizacién y los instrumentos de politica
econémica redistributiva. De igual modo, la defensa de propiedades y acciones por
los propietarios industriales y rurales y por los banqueros durante 1971 fue més débil
que lo previsto. Ello confirmé los diagnésticos de concentracién de poder y
contribuy6 a subestimar los mecanismos politicos en que se habian sustentado estos
sectores durante décadas. Numerosas citas permitirian poner de manifiesto que las
criticas a la direccién econémica de 1971 eran formuladas ya, por los propios actores,
durante el segundo semestre de 1972. De ahfi que el éxito inicial puede haber sido un
factor coadyuvante, pero no puede estimarse decisivo para aprehender las
formulaciones estratégicas del planeamiento de la coalicién gobernante.

La estrategia de este planeamiento no imponia limites para disciplinar la
movilizacién, debido al tipo de alianza que configuraba la coalicién y a las presiones
que, desde fuera y especialmente desde la izquierda, recibia como impacto
permanente el continuum formal de las fuerzas gobernantes, lo que dificultaba la
ampliacién de su base y la direccién politica.

Examinar méas a fondo lo anterior implicaria el an4lisis politico del régimen,
consideracién paralela y conexa, pero independiente de nuestro enfoque. Hay, con .
todo, otra veta de anélisis desde donde puede observarse este problema estratégico
sustantivo. Ya anotamos el caracter critico y movilizador del discurso de la
planificacién, que verbalmente puede salvar los obstdculos de una manera sincretista
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y ambigia, en el momento en que se formula un documento de planificacién. Pero
una vez iniciado el ciclo de movilizacién, ésta se alimenta de la critica social. Asi lo
probé la dindmica del proceso que llevé a constituir el Area de Propiedad Social (APS).
Esta fue, dentro de la estrategia del Programa, la clave del rescate del excedente
econémico y de su posterior apropiacién y distribucién, con vistas a una nueva
estrategia de desarrollo que modificarfa la estructura industrial y la demanda de bienes,
aumentaria la ocupacién y modificaria el circuito de dependencia tecnoldgica.

Los dos criterios para expropiar empresas - el ser monopdblicas y el ser
estratégicas para la economia - adquirieron caracter irrestricto una vez iniciada la
movilizaciéon. En efecto, en las diferentes fases del régimen fue posible legitimar
cualquier ampliacién del &rea de propiedad social. De esta manera, la movilizacién
pasé a ser el objetivo y sus medios eran meras estrategias o tacticas. El discurso
social critico, elaborado por intelectuales y sancionado por organizaciones emergentes
de escasa tradicién y cohesién minima - dirigidas desde aparatos politico-burocraticos -
legitimé una amplia gama de acciones sociales. Se llegé al proceso sin Iimites. La
movilizacién dejé de ser un recurso instrumental para transformarse en una finalidad
en si misma. Sus logros se racionalizaban como la l6gica de un proceso irreversible.

Y asi llegamos a la encrucijada final en este andlisis de la configuracién del
planeamiento durante la Administracién Allende. Aquéllos que defendian el proceso
como irreversible lo consideraban la maduraci6én de la conciencia de una clase, que
podia ser derrotada parcialmente, pero cuya experiencia la convertiria en la fuerza
hegemonica del futuro. Los que rechazaban la I6gica de los procesos irreversibles,
argumentaban que la movilizacién acrecentada conducia a la desmovilizacién forzada
Y que todo progreso posible se retrotrafa asi a etapas pasadas.

Con relacién a la posicién de los primeros, conviene recalcar que, una vez
iniciada una movilizacién acrecentada, ella s6lo puede resultar eficaz, en el periodo
inmediato, si se acompafia de un planeamiento de guerra o dicho mas simplemente,
del plan de una revolucion social.
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CAPITULO IV

ASPECTOS PRELIMINARES DE ALGUNAS POLITICAS
PUBLICAS EN UN PROCESO DE MOVILIZACION

. CONSIDERACIONES GENERALES

Intentaremos aqui estudios preliminares de cinco politicas pablicas en una perspectiva
politica que relaciona planeamiento y movilizacién. Por ahora, son avances de
investigaciéon cuyo objeto es examinar empiricamente los asertos conceptuales acerca
del ciclo movilizador para confirmarlos, refutarios o modificarlos.

Advertimos que no realizamos aquf un estudio del instrumental técnico para
formular o ejecutar politicas publicas, ni se emitir&n juicios, a la manera de un arbitraje
exterior, calificAndolas de exitosas o fracasadas.

Nuestro propésito especifico en esta parte de nuestra monografia es abrir otra
via de observacién del planeamiento. Intentaremos conocer pormenorizadamente el
plan real o, lo que es lo mismo, el resultado del conjunto de politicas pablicas. Por
cierto que en una economia de recursos para la estrategia de la investigacién, hemos
seleccionado para el andlisis cinco politicas publicas. Al estudiar cada una de ellas
podremos justificar su seleccién, sin por ello desconocer que ésta est4 sujeta a cierto
grado de convencionalismo y arbitrariedad.

El estudio conjunto de las politicas publicas se realizara en dos etapas. En la
primera, de alcance parcial, intentaremos circunscribir algunas politicas publicas y su
angulo de observacién. Con tal objeto, estudiaremos la formacién histérica de los
conceptos y acciones que las identifican. La delimitacién comprender4 el 6rgano
burocratico visible encargada de implementarlas y lo que hemos llamado su arena
decisoria, 0 sea, su instancia politica, a veces puramente virtual o simbélica. Sin
embargo, a cada arena material o simbdélica concurren actores reales con demandas
de similares atributos.

En la etapa final del anélisis, se estableceran las interrelaciones globales de las
politicas publicas que nos aproximardn a un conocimiento més cabal del Estado, a su -
capacidad y al limite real del planeamiento en el proceso de movilizacion.
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El estudio de los aspectos politicos del planeamiento, en general y de las
politicas publicas, en particular, enfrenta en el caso chileno interrogantes que se
intentan responder en el desarrollo de esta monografia con primeras exploracines
histéricas y conceptuales.

Cada avance pormenorizado del estudio desde el enfoque de la accién, obliga
a menos recaudos analiticos. Tenemos conciencia de un sesgo del andlisis: en el afan
de caracterizar la movilizacién, hemos acentuado el dinamismo de unificacién y
totalizacién de los diversos juegos sociales.

En la l6égica del proceso movilizador es una realidad politica que todo
intercambio parcial tiende a convertirse en Unico y total. Sin embargo, esta matriz
unificadora puede ser contradicha parcialmente por ciertas politicas publicas que
pueden representar una continuidad debido a que las élites politicas, burocréaticas y
tecnocraticas observan diferentes actitudes basicas al cambiar los escenarios politicos.
En efecto, para establecer la continuidad o ruptura de ciertas politicas, observamos,
de manera preliminar, diversos cortes analiticos en su desarrollo: las coyunturas de
la sucesién politica (1964, 1970 y 1973). A pesar de lo profundo de aquellas
transformaciones, comprobamos la continuidad de ciertas politicas de energia eléctrica
de la ENDESA, de telecomunicaciones de la ENTEL y ciertos proyectos de obras
publicas - como la construccién del Metro en Santiago - presentan una continuidad
mayor que la que preveiamos. Tratdndose de proyectos mas complejos, ésto parece
comprensible, porque el impulso de industrializacion y modernizacién acumula
recursos, experiencias y planes que, al parecer, alcanzan una autonomia tecnocratica
bastante amplia. Estas estrategias parciales de desarrollo, en sustancia, no se ven
afectadas por el cambio politico movilizador. (No afirmamos lo mismo de las
consecuencias radicales de una desmovilizaciéon. El impulso industrializador de la
CORFO se inscribe en ciertos pardmetros politicos dirigistas que nada justifica llamar
irreversibles.)

Pero no es so6lo la tecnificaciéon del Estado y la absorcién de méas papeles
tecnocraticos lo que implica una permanencia mayor de ciertas politicas. En la =sfera
burocrética y tecnocrética se mantienen, con inflexiones, tendencias constantes que
modernizan y tecnifican servicios y proyectos. Como caso ilustrativo, aunque sélo de
modernizacién de un servicio, se cuenta el de Impuestos Internos.®®/

8/ Véase Norman Nowak, Teoria y practica de la administracién fiscal, Amorrortu Ed.,
Buenos Aires, Argentina, 1970. No compartimos el optimismo del autor respecto a la
autonomia absoluta con que actué la misién que realizé el proyecto de modernizacién de
Impuestos Internos, pues creemos que la voluntad politica est4d enteramente subevaluada en
tal estudio; sin embargo, nos parece un buen testimonio de modernizacién burocrética.
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Para iniciar el estudio de las politicas publicas, abordaremos la consideracién de
la politica de remuneraciones del sector publico y luego adelantaremos algunas
hipétesis respecto a la politica de televisién y el conflicto sociopolitico conexo; el
subsistema de planificacién de la vivienda y de movilizacién social; la politica de

integracion andina y el sector empresarial y las politicas de precios en un contexto de
movilizacién.

Il. LA POLITICA DE REMUNERACIONES DEL SECTOR PUBLICO

Hemos partido de varios datos primarios significativos: desde la Reforma
Constitucional de 1943, habfa correspondido al Presidente de la Republica, la iniciativa
en materia de gastos publicos; durante las dos administraciones examinadas antes
existia una gran cantidad de estatutos diferentes para remunerar a los trabajadores del
sector publico y, finalmente, en la etapa actual de desmovilizacién, se elabor6 y dicté
en un lapso muy breve un estatuto Unico de remuneraciones - la Escala Unica -
contradiciendo todos los prondsticos y presagios sobre la imposibilidad de su
implantacién. (Lo que por cierto no es necesariamente sinénimo de progreso o
desarrollo técnico.) De tales datos habfamos inferido la hipdtesis de que la iniciativa,
recurso juridico-formal para cualquier gobernante, era obstruida en la realidad por el
mecanismo de clientelas, es decir, de fuerzas sociales que eran defendidas o
protegidas en sus demandas por las fuerzas politicas en el Parlamento: y la hipétesis
de que en los equipos gobernantes de las coaliciones que actuaron en el periodo de
movilizacion sociopolitica (1964-1973) no existia verdadera concienciade la necesidad
de la Reforma Administrativa.

Tales hip6tesis resultaron parcialmente erréneas. En efecto, las politicas de
remuneracion del sector pulblico fueron muy diferentes en ambas administraciones,
examinadas antes, ya sea en los supuestos que las insertaban dentro de la politica
econémica general, como en sus resultados; generalmente, el grado de conciencia de
los problemas administrativos fue més amplio que lo que habfamos supuesto. De ahi
que la busqueda de proposiciones méas rigurosas nos haya obligado a tratar las
politicas de remuneraciones por separado en cada administracién. Nuestras hipétesis
adquiriran posteriormente mayor significado al reitegrarlas en el conjunto de politicas
publicas.



154

1. Las politicas de remuneraciones del sector publico
en la Administracién Frei

a) Las Iineas fundamentales de las politicas

Al iniciarse la Administracién Frei recibié una proposicién integral de reforma
administrativa que habia sido elaborada por una misién técnica que culminaba con ella
varios anos de estudio. En el Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1965, el
Presidente hizo suyas tales proposiciones’/ y agregé la creacién de una Comisién
Especial destinada a desburocratizar los servicios publicos. Pero, de conformidad con
sus propdsitos programéticos, el Gobierno se comprometié a otorgar un reajuste igual
al 100% del Indice de Precios al Consumidor (IPC).

Es evidente que entre las preocupaciones centrales de la Administracién Frei no
estuvo en sus inicios la modificacién sustancial del régimen administrativo. Sin
embargo, la discusién en el Congreso, durante los primeros meses de 1966, de la Ley
16.464 aprobada el 25 de abril de 1966, puso en el tapete problemas més complejos
que las meras remuneraciones del sector publico. Casi un mes después de la
promulgacién de la Ley, en el tradicional Mensaje al Congreso, el Presidente realizé el
planteamiento mas coherente acerca de esta politica en el lapso de su Administracion.
La inici6 ast:

7%/ "...; y se ha creado una Comisién Especial integrada por el Contralor General de la

Repuablica y algunos Subsecretarios de Estado, que propondrd al Ejecutivo las medidas
necesarias para agilizar la administracién publica, simplificar los actuales procesos
burocraticos, establecer la responsabilidad funcionaria y facilitar la atencién al publico.”

"Ademds, me propongo establecer la carrera funcionaria que permita otorgar igualdad
de remuneraciones para quienes cumplen las mismas funciones en cualquier organismo publico
tanto fiscal como descentralizado; permita la movilidad del personal de servicio publico por el
ascenso o el traslado; permita la seleccién y promocién adecuada v, por dltimo, permita,
ademas de los incentivos mencionados, un efectivo control de las funciones y
responsabilidades."”

"Mi Administracién cuenta en este momento con 850 descripciones de cargo que
cubren toda la Administracién Publica, que comprenden en forma completa y sistematizada
los puestos que ocupan alrededor de 250.000 funcionarios. Estas descripciones han sido
cuidadosamente evaluadas y serdn clasificadas en un némero razonable de grados que
constituirdn la base de una nueva escala uniforme de sueldos. Estas escalas de grados y
sueldos regirdn para todos los funcionarios con la consiguiente eliminacién de las injusticias
y distorsiones que actualmente tiene la Administracién Publica."
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"Cada afio que se legisla sobre reajuste de remuneraciones del sector publico,
aparece con mayor intensidad la anarquia que existe en materia de sueldos
entre los diversos servicios y, como consecuencia de ello, se provoca una lucha
de presiones de los sectores interesados para obtener mayores o iguales
posiciones que otros sectores que consideran privilegiados."

En seguida trazé el marco histérico e/ problema se ha arrastrado por muchos
afios y se agrava por la presién que ejercen cerca de 250.000 empleados para
alcanzar mejores remuneraciones y, describié su impacto en la politica fiscal:

"Esto significa que un fuerte porcentaje de los ingresos fiscales anuales se
deben destinar al pago de sueldos, para cuyo financiamiento debe recurrirse al
recargo de impuestos, ya que éstos normalmente no aumentan en el mismo
porcentaje en que se aplican los reajustes."”

Haciéndose eco de la discusién legislativa - casi recién terminada - denuncié:

"El dltimo Proyecto tuvo una tramitacién legislativa superior a los 4 meses y durante
ese perfodo el Ejecutivo, el Congreso Nacional y todas las directivas gremiales,
destinaron parte importante de su tiempo al estudio y despacho del Proyecto. En
definitiva, se aprob6 una Ley con més de 250 articulos y debieron considerarse més
de 700 indicaciones de diferente indole."”!/

71/ El mensaje citado contenfa ademas los siguientes pormenores: "Cada afio que se
legisla sobre reajuste de remuneraciones del sector publico, aparece con mayor intensidad la
anarquia que existe en materia de sueldos entre los diversos servicios Yy, COMo consecuencia
de ello, se provoca una lucha de presiones de los sectores interesados para obtener mayores
o iguales posiciones que otros sectores que consideran privilegiados."

"Por estas razones, se hace indispensable terminar con esta anarquia de
remuneraciones, para hacer posible la existencia de una Administracién Pablica racionalizada
y eficaz, lo que permitird mejorar y nivelar las remuneraciones sin variaciones considerables
de costo.” : )

"La carrera civil y funcionaria no puede aplicarse de inmediato a todos los servicios;
deberd llevarse a cabo por etapas fijando prioridades en su aplicacién, dadndose preferencia a
aquellos sectores que se encuentran en situacién més desmedrada, todo ello en atencién a
que su costo deber4 absorberse de acuerdo con las posibilidades financieras y econémicas del
pais. Para dar cumplimiento a esta dificil tarea se necesitan facultades legales. Ellas ya se
solicitaron en las leyes normativas que hasta la fecha no han sido aprobadas por el H.
Congreso, lo que ha impedido dar solucién racional al problema planteado. Por la importancia
de la materia, el Gobierno ha estimado conveniente reiterar la peticién de las facultades legales
para aplicar la carrera civil funcionaria mediante un Proyecto de Ley especifico que contempla -
las bases para poner en préctica esta importante Reforma en el campo administrativo."

"Es conveniente destacar que en los aflos 1965 y 1966 se han tomado diversas
medidas tendientes a paliar las situaciones de mayor injusticia, que indiscutiblemente
facilitarén la aplicacién de la carrera civil y funcionaria.”
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Para enfrentar el problema propuso como objetivo la carrera funcionaria, basada
en tres principios generales:

A igual funcién debe corresponder igual remuneracién.

La promocién debe producirse por capacidad que se califica por el interés
del funcionario en perfeccionar su conocimiento y por la dedicacién plena
al servicio; y

La antigliedad debe reconocerse como una remuneracién adicional; la
implantacién de esta Reforma deberia flevarse a cabo por etapas, fijando
prioridades en su aplicacién, déndose preferencia a aquellos sectores que
se encuentran en situacion mds desmedrada, como instrumento para
realizar facultades normativas que hasta la fecha no han sido aprobadas
por el H. Congreso, lo que ha impedido dar solucién racional al problema
planteado.

n1o
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Se han otorgado reajustes superiores a los concedidos con anterioridad, lo que
ha permitido elevar el nivel de ingresos. '

Se ha determinado que todos los funcionarios publicos recibiran sus reajustes
a contar del 1° de enero, lo que ha significado que dos tercios de los
funcionarios publicos gocen de este beneficio a contar de esta fecha en vez del
1° de julio, como sucedia anteriormente.

Se otorgé a las plantas administrativas y de servicios menores de Aduana,
Consejo de Defensa del Estado, Correos y Telégrafos, Prisiones, plantas de
servicios menores de los Ministerios de Tierra y Colonizacién, Agricultura y
Educacion, el mismo nivel que el establecido por la Ley N° 15.364 para el resto
de los servicios denominados postergados.

Se ha dado el beneficio de gozar de una remuneracién minima de un sueldo vital
a todos los empleados de la planta de servicios menores de la Administracién
Publica.

Se ha dado un reajuste adicional a los profesores al elevar la asignacién de
titulo del 18% al 25%, a contar del 1° de julio de 1966 y en un 30% para el
personal directivo docente.

El personal que se rije por el Estatuto Médico Funcionario tuvo un reajuste
adicional en el afio 1965. En el presente afio se introducen diversas
modificaciones al mencionado Estatuto que tienen por objeto refundir diversos
tipos de remuneraciones en un sistema organico que establece una escala de
sueldos compatible con la importancia de los servicios que presentan a la
comunidad estos profesionales. El sueldo base, que alcanza a E° 550 se fija
en E° 1.098 para 6 horas, debiendo agregarse a esa suma la asignacién de
responsabilidad y la de estimulo, que pueden fijarse entre un 10% y un 60%,
sin que excedan en conjunto de un 75% del sueldo base."
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Finalmente, el Presidente dié cuenta de los avances logrados en materia de
redistribucién, recalcé la existencia de Servicios postergados y manifesté tener
conciencia de que no es posible seguir solucionando situaciones especiales planteadas
por grupos o sectores de funcionarios, ya que estas medidas parciales dan pie a
nuevas y crecientes peticiones de aumento en otros Servicios, lo que en definitiva
agudiza la anarquia en materia de remuneraciones y su costo terminaria por destruir
el programa de estabilizacién y desarrollo econémico que el Gobierno se ha
comprometido a cumplir en beneficio de toda la Nacién.

La Administracion Frei no obtuvo la tradicional Ley Normativa que, concedida
a comienzos de cada Gobierno, permitia a éstos cumplir diversas funciones: aplicar
sus ideas programaticas; reordenar jerarquicamente los érganos administrativos;
fundar nuevos servicios e instalar a los dirigentes politicos en la direccién
administrativay y promover a diversos cargos menores a sus numeros adherentes
electorales. (Estas Leyes-Programa refundian numerosas disposiciones legales y
creaban instituciones: la Ley 13.205 y el Decreto con Fuerza de Ley N°® 2 acerca de
la Vivienda de la Administracion Alessandri y la Ley 11.151 y el DFL 245 de
Asignacién Familiar Campesina, de la Administracion Ibafiez.)

Es siempre arriesgado describir cursos de accién posibles pero irreales. Tal
ejercicio puede ser, sin embargo, un buen hito para ahondar el anélisis y en este caso
concreto, se hara sentir en adelante el vacio dejado por aquella Ley Normativa no
obtenida.

El Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1967 cambié el tono de modo
rotundo; ahi ya no aparecen grandes objetivos, ni se reclaman instrumentos legales.
Para comprender la razén de este cambio, es preciso recordar la situacion que se vivia
en ese momento (véase el Capitulo lll, Seccién Il). Més aun, el anélisis de esta politica
publica refuerza las argumentaciones anteriores. En efecto, la tradicional Ley de
Reajuste destinada a nivelar los niveles de ingresos con el ritmo del proceso
inflacionario, tuvo una tramitacién més ardua que en 1966. Iniciada el 9 de
noviembre de 1966 terminé su proceso legislativo el 31 de enero de 1967, como Ley
16.617; sin embargo, més que el lapso - normal dentro de las précticas legislativas -
fue su contenido el que traspasé algunas de las mayores expresiones de normatividad
misceldnea.’?/

La lectura de los debates parlamentarios y de las indicaciones presentadas
volvié a poner sobre el tapete la validez de la hip6tesis del clientelismo con la que
habifamos iniciado el trabajo. Observemos entonces la forma en que ella se inserta.
En una clasificacién provisional, puede hablarse de tres fuentes diversas de presiones:

2/ El Indice alfabético y analitico que prepara la Biblioteca del Congreso Nacional, edicién
policopiada, Santiago, Chile, marzo, 1967, destina 58 péaginas para enumerar sélo los
epigrafes.
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i) El aparato burocritico de la coalici6n gobernante para legalizar
situaciones de implantacion politico-administrativa; presiona dentro del
Gobierno, que para satisfacerio debe adoptar una actitud administrativa
de transaccién o negociacién con las otras fuerzas politicas.

ii) Los partidos opositores, para mantener o disputar las clientelas propias;
Yy

iii) Los gremios que se declaran y son en términos comparativos, servicios
postergados desde el punto de vista del ingreso.

La Administracién Frei, como anotdbamos, no dispuso de la herramienta
tradicional de la Ley Normativa, lo cual la obligé a aceptar diversas negociaciones
administrativas. Con todo, la rigidez que imponia la. politica de control progresivo de
la inflacion fue un limite objetivo que la protegié de las demandas estrictamente
monetarias. Llegamos asi a un punto crucial del contenido de esta politica publica:
las presiones, al chocar con el muro de la contencién monetaria, adoptan dos formas:
una, no muy habil - por lo tradicional y rutinaria - es la de obtener mayores ingresos
por la via de horas extraordinarias, aumentos de viaticos, beneficios previsionales Y
modificaciones de las plantas de los servicios (reencasillamientos), etc.; y, la otra, de
mejor simulacién, busca beneficios, que en definitiva tienen repercusiones
econémicas, pero que se presentan como apoyos al esfuerzo asociativo,
condonaciones de préstamos, donaciones, exenciones de impuestos de bienes raices,
subsidios a cooperativas y economatos, etc.

El clientelismo es claramente electoral. Las indicaciones de los Parlamentarios
estan destinadas a probar su lealtad al electorado; son enmiendas, en su mayoria de
fachada, para consumo de su publico. Aunque las intenciones - que no juzgamos -
sean loables, tienen un obvio contenido populista, término que usamos sin sentido
peyorativo alguno.”®/

Las Leyes de Reajuste 16.250 del 21 de abril de 1965; 16.464 del 25 de abril
de 1966 y 16.617 del 31 de enero de 1967, reajustaron las remuneraciones del
llamado sector publico en un equivalente al 100% de la variacién del Indice de Precios
al Consumidor, del afio anterior (38.4%, 25.9% y 17.0%, respectivamente), con
algunas particularidades menores que no afectaban sustancialmente el planteamiento
programaético.

73] Véanse en la discusién de la Ley 16.617, del 31 de enero de 1967, las indicaciones
presentadas en el Primer Tramite Constitucional en la Cdmara de Diputados (Sesién 20?, 29
de noviembre de 1966, pp. 1968 a 1999) y en el Senado, en Segundo Tramite Constitucional
(Sesiones 40 y 452, del 21 de diciembre de 1966 y 3 de enero de 1967, respectivamente).
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Sin embargo, en la Ley de 1967 se advirti6 cierta inclinacién a discriminar por
sectores.’*/  Reaparecié en ella el viejo problema de los servicios postergados;
consagré numerosas discriminaciones, de las cuales dos tuvieron consecuencias
importantes para el erario fiscal: el llamado acuerdo magisterial y el tratamiento
especial al Servicio Nacional de Salud.

El objetivo programético de redistribucién y estabilizacién relativas se cumplié
sustancialmente: las remuneraciones del sector piblico mejoraron significativamente.
Sin embargo, se ahondaron dos tendencias: una prevista y la otra imprevista. La
primera tensién surgié porque las multiples posiciones relativas de los funcionarios en
materia de ingresos no se pudieron homogeneizar de un modo enteramente coherente,
de modo que aun dentro de un mismo sector algunos servicios vieron sus situaciones
relativas de manera considerable, mientras otras unidades mejoraron menos y algunas
sufrieron el deterioro de sus ingresos reales.’?/

La segunda tensi6n surgi6 de una paradéjica reaccién, tipica del cambio social,
pero imprevisible para los actores: aquellos servicios cuyos ingresos se elevaron,
concretamente los de salud y en especial de educacién, acrecentaron sus demandas
y recurrieron a medios més exigentes para conseguirlas. Asi, las huelgas del Servicio
Nacional de Salud y de los profesores contribuyeron a acentuar la imagen de
indisciplina social y el circuito reivindicaciones-huelgas de la dltima fase de la
Administracién Frei.’®/

’*/ Véanse los Articulos 1°, 2° y 3° de la Ley 16.250 que, entre otras cosas, establece
el mes en que empieza a computarse el reajuste; los Articulos 1° y 2° de la Ley 16.464, que
establecen los niveles de remuneraciones; los Parrafos | en sus Articulos 1 °,59°y 68°vyel
Parrafo Ii, de la Ley 16.617, que sefiala montos diferentes de reajuste de acuerdo con el nivel
de remuneraciones.

°/ Véase en G. Urzta y A. Garcia, Diagnéstico de la burocracia chilena (1 818-1969),
op.cit., las conclusiones de las secciones dedicadas a Remuneracién e ingreso en la
administracién descentralizada y Remuneraci6n real per cépita. Para su estudio los autores
consideraron 9 Ministerios y un total de 28 servicios. La metodologia del trabajo aparece en
su p. 130 y las conclusiones en sus pp. 154-155. Con esa parte del anélisis coincidimos
enteramente. '

7%/ Es preciso dejar constancia de las complejidades ocupacionales y los limites
presupuestarios de los aumentos de remuneraciones del sector docente. En El nuevo profesor
secundario. La planificacién sociolégica de una profesién, Gabriel Gyarmati, Pelagio Ortdzar
y Luz. E. Cereceda (Ed. Nueva Universidad, Universidad Catélica de Chile), los autores
concluyen que si no se cambia la estructura actual de la ocupacion de docencia, sélo
conseguiria intensificar aquellos aspectos del proceso de profesionalizacién que hemos
denominado las imperfecciones de la negociacién. E/ resultado neto seria un incremento
considerable de los costos de la educacién, sin un aumento correspondiente, ni de su amplitud
y aun menos de su calidad (p. 234).
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En la politica de remuneraciones del sector publico reaparecié6 como
preocupacion explicita, la tendencia estructural de la economia chilena a hacer del
empleo publico una via ocupacional importante. Las propias politicas sociales en
materia de educacién, salud y transformacién rural significaron una presién adicional
que acentud el aumento del sector terciario. El Gobierno dio cuenta en los Mensajes
Presidenciales, de 1968, 1969 y 1970 de sus esfuerzos por imponer un control de
contrataciones y remuneraciones coherente con su preocupacion central de impedir
que el agravamiento de las presiones inflacionarias destruyera sus programas y
politicas. Tal esfuerzo partia de lo méas simple: cuantificar de un modo permanente
al sector publico, tarea encomendada a ODEPLAN vy a la Direccién de Presupuesto.”’/

7/ En el Mensaje Presidencial de 1970 (pp. 603-604), se expresa lo siguiente:

"El personal ocupado en la Administracién Civil del Estado, excluido el Poder Judicial,
la Contraloria General de la Republica, las Universidades Estatales y el personal docente
del Ministerio de Educacién, ascendia, en diciembre de 1964, 162.948, segin datos
obtenidos en encuesta realizada por la Oficina de Planificacién Nacional. Al respecto,
es conveniente sefalar que en el anterior Gobierno no existian estadisticas sobre la
poblacién ocupada en la Administracién del Estado. En diciembre de 1969 el personal
de los Servicios Publicos Civiles alcanzé a la suma de 184.545 personas, lo que sefiala
un crecimiento de 21.597."

"Ahora bien, el sistema de control del ingreso ha obtenido la distribucién del aumento
del personal de la Administracién Publica a sectores que el Estado ha tenido interés en
dotarlos de medios necesarios para el desarrollo econémico-social del pafs. En efecto,
el aumento de personal se ha producido fundamentalmente en sectores y servicios
netamente productivos, vinculados estrechamente al proceso de desarrollo econémico,
como asimismo, en los que significan llevar adelante las reformas sociales y avanzar
con rapidez en la redistribucién del ingreso y de la riqueza nacional. En cambio, se ha
producido una disminucion en las dotaciones efectivas de los Servicios cuyas
necesidades no eran prioritarias en la cifra de 21.597 nuevos empleados, se incluye
una cuota correspondiente a Servicios Publicos creados o reestructurados después de
1964, que inciden en el aumento de la dotacién general."”

"Cabe, pues, sefialar la similitud en el nimero de vacantes no provistas
(aproximadamente 20.000), con el crecimiento de la dotacién real de la Administracién
Pdblica, lo que muestra, de manera inequivoca, la estrictez de la politica de ingresos
a la Administracién adoptada por este Gobierno."

"Por otra parte, en el aumento de personal producido entre diciembre de 1964 y
diciembre de 1969, influyen fundamentalmente 5 importantes sectores, a saber:

Diciembre 1964 Diciembre 1969

a) Agricultura 5.910 10.242
b) Mineria 5.381 8.454
c) Salud 45.472 54.925
d) Prevision Social 7.844 8.514

e) Obras Publicas y Viviendas 23.203 29.206
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Ratificando también la interpretacién que hicimos antes de los periodos en que
se puede dividir la Administracién Frei, en 1969 y en 1970, a pesar de, o en razén de
la sucesién presidencial, la politica de remuneracién del sector publico desde 1969 se
negocié en el Parlamento de modo diferente, ya que se utilizé la delegacion de
facultades, para que fuese en definitiva el Poder Ejecutivo el que determinara el monto
del reajuste.’®/

Los apoyos para obtener la mayoria cambiaron en 1969 y en 1970; asi, en
1969, la delegacién se obtuvo con apoyo de las fuerzas derechistas del espectro
politico; en 1970, a consecuencia directa del "Tacnazo”, que preanuncio la crisis de
legitimidad del futuro, se conté con el apoyo de las fuerzas de izquierda del espectro,
lo que llevé a la primera negociacién formal entre la Central Unica de Trabajadores y
el Gobierno.”®/

"Estos aumentos se justifican, en el Sector Agricola, por la profunda accién de
Reforma Agraria efectuada por este Gobierno, por la asistencia técnica y crediticia, la
planificaci6n y la investigacién agricola; en Mineria, por el incremento de las faenas
productivas, especialmente de ENAMI y de ENAP; en Salud, por el extraordinario
aumento de nuevos hospitales, de policlinicos, de la labor desarrollada en beneficio de
la poblacién por el Servicio Nacional de Salud y el Servicio Médico Nacional de
Empleados, con iniciativas de la trascendencia de la Medicina Curativa y otras que
significan prestaciones sociales de claro beneficio popular; en Previsién Social, por
prestaciones de indole social y en Obras Publicas y Viviendas, por obras de
infraestructura, fundamentalmente en vialidad, riego y obras sanitarias y, soluciones
habitacionales que representan un serio esfuerzo realizado por esta Administracién para
resolver el problema habitacional.”

"Si se considera el aumento del Magisterio, podemos observar que en el afio 1964
prestaban sus servicios 26.978 profesores de Educacién Basicay 9.847 profesores de
Educacién Media, con un total de 36.825 profesores. Entre los afios 1965 y 1966
hubo un aumento de 6.583 maestros primarios. La incorporacién de maestros
primarios sélo habia alcanzado a 2.000 en el quinquenio anterior."

"En la Educacién Media, el aumento del profesorado se expresé en un incremento de
horas de clases: en 1964 existian 257.681 horas de clases fiscales, las que llegaron
a 367.351 horas en 1966. En el quinquenio anterior, se habia logrado un aumento
promedio de sélo 15.890 horas anuales. El incremento de las horas de clases ha
continuado progresivamente en los afos siguientes."

8/ Véase la Ley 17.072 del 31 de diciembre de 1968 (Articulo 82), el DFL N°1, del
Ministerio de Hacienda (7 de enero de 1969) y la Ley 17.272 del 31 de diciembre de 1969
(Articulo 1°).

7%/ Comisi6én Paritaria Gobierno-Central Unica de Trabajadores

"El Articulo 36 de la Ley N° 17.272 del 31 de diciembre de 1969, establecié
la constitucién de una Comisién Paritaria integrada por 6 funcionarios
designados por el Presidente de la Republica y 6 representantes de los
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2. Las politicas de remuneraciones del sector publico
en la Administracién Allende

La politica de remuneraciones del sector publico en la Administracién Allende parti6
de supuestos diferentes y se formulé con otra perspectiva. "En suma, la politica de
reajuste tiene por objeto aumentar significativamente el poder de compra de los
trabajadores, de modo de provocar un impacto en la demanda real de bienes y
servicios y avanzar, al mismo tiempo, en el cumplimiento del propésito del Gobierno
de hacer mas justa la distribucién del ingreso”, seiial6 el Mensaje Presidencial de
1971. Pero el propdsito iba mas alla.

Se acompaiiaba un ambicioso programa de racionalizacién administrativa, en
que por primera vez, aunque sea conceptualmente, se ampliaba el contenido de la
politica de remuneraciones con miras a hacer de ella una politica de la funcién publica,
cuyo mecanismo principal serfa la participacién de la comunidad en las diferentes
fases de su elaboracion.?%/

funcionarios publicos nominados por la Central Unica de Trabajadores, para
estudiar los sistemas de remuneraciones del sector ptiblico civil, con todos los
mecanismos relativos a escalas de remuneraciones y proponer al Presidente de
la Republica sistemas de ingresos, ascensos, perfeccionamiento y demas
materias afines."

"El Gobierno asigna una gran importancia a la labor que pueda desarrollar esta
Comisién Paritaria, pues las materias sobre las que debe emitir su informe han
sido siempre una preocupacién fundamental de esta Administracién, empefiada
en dignificar al funcionario publico y ampliar y perfeccionar las prestaciones de
la  Administracién Publica a la comunidad y ha puesto a disposicién de la
Comisién la asesoria técnica necesaria para el desempefio de su cometido
legal.”

Mensaje Presidencial de 1970, p. 604.
80/ "Asimismo, con esta reforma global se podra delimitar con precisi6n las
funciones de las instituciones publicas, evitando superposiciones, duplicaciones
o contraposiciones, lo cual permitird un mejor cumplimiento de los planes que
se ejecutan y el éxito de la gestién. En particular, la nueva estructura que se
determina para el Sector Puiblico deberd tender a facilitar la aplicacién de las
técnicas presupuestarias y de la planificacién econémica y social."

"Una caracteristica fundamental de esta reforma global de la Administracién del
Estado es que ella se efectuard, en todas sus etapas, con la participacién de las
organizaciones populares, de trabajadores y representativos de la Comunidad,
con el fin de poner término a una Administracién Publica burocratica y construir
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El Acuerdo CUT-Gobierno de 1970-1971 propendia a satisfacer las
reivindicaciones redistributivas méas exigentes de las asociaciones gremiales de los
funcionarios publicos.

El VI Congreso de la CUT, en 1971, hizo presente que el programa bésico de
la UP es plenamente coincidente con los objetivos programaticos acordados en el 4°
y 5° Congreso Nacional de la CUT.%"/

Sin embargo, diversos testimonios y expresiones publicas del propio Presidente
muestran que los Comités de Unidad Popular de la Administracién Pdblica (los CUP)
no cumplieron una tarea innovadora de las formas burocraticas. El sistema
formalizado de cuotas de cargos administrativos para cada partido y movimiento de
la coalicibn gobernante dificultaba las lineas de coordinacion y jerarquia
administrativa.??/

Dos tendencias actuaron conjuntamente desde la base de sustentacion de la
coalicion gobernante y contribuyeron a transformar las condiciones sociales de la
politica de remuneraciones del Sector Publico: por una parte, la coalicién, en su
implantacién burocratica, perdia cada vez més cohesion, al aumentar el ndmero de

una Administracién Estatal eficiente y al servicio de los cambios que requiere
la Nacion."

"Para hacer frente a esta vasta y compleja tarea en el periodo 1971-1976
deben aunarse los esfuerzos y canalizarse las inquietudes y aportes pertinentes,
haciendo un racional aprovechamiento de los recursos técnicos disponibles en
los diversos sectores institucionales, a través de la creacién de un organismo
que contribuya a promover, coordinar y orientar la gestacién de los profundos
cambios que requiere la estructura y dindmica de la Administracién del Estado."

"Para este efecto, se establecerd un Consejo Consultivo al mas alto nivel
integrado por todas las fuerzas interesadas en la reforma global administrativa -
Universidad, trabajadores y Gobierno - y cuyo propésito serd establecer la
Administracién Publica descrita y que conduzca a su consecusién mediante el
conocimiento cientifico y tecnolégico que debe entregar la Universidad y a
través de las inquietudes y experiencias de los trabajadores; y todo canalizado
y coordinado por una autoridad gubernamental que junto con recibir esos
valores aporte su criterio generalizador y realista."

Mensaje Presidencial de 1971.
®'/ Memoria del Consejo Directivo Nacional de la CUT al 6° Congreso.

82/ Véanse las declaraciones del Presidente Allende el 11 de octubre y 5 de noviembre de
1971, sobre las normas de la Administracién Publica y la actividad partidista.
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conflictos por su hegemonia interna; por otra, el reconocimiento oficial o legal de las
asociaciones de funcionarios y la consagracién del mecanismo politico del voto para
elegir a sus dirigentes facilitaba el juego de los opositores dentro de la propia
administracién. Estas tendencias contribuian con su dialéctica a acrecentar el
desorden administrativo que hacfa impensable una participacidn orgénica de las
asociaciones gremiales en la redefinici6n de una politica de la funcién pablica. Ya en
1972 era muy amplia la brecha que separaba el Programa de macroestructura del
Sector Piblico y Reforma Global Administrativa, que la Direccién de Presupuesto y
ODEPLAN sefalaban como sus propias labores, de las preocupaciones y el sentido de
la movilizacién de los funcionarios.?3/ Estos dltimos enfrentaban numerosas
elecciones gremiales; las universales, para elegir las directivas de la Central Unica de
Trabajadores (CUT) y las particulares, para designar sus respectivos dirigentes de las
asociaciones gremiales. La caracteristica més destacada de todas estas elecciones
era su politizacioén general, en los temas y motivaciones electorales y el crecimiento
general, en los temas y motivaciones electorales y el crecimiento de los opositores,
que en algunos sectores como el SUTE (Sindicato Unico de Trabajadores de la
Educacién) consagraron una situacién sin precedentes en aquellos servicios
postergados, adherentes tradicionales, en su mayoria, a la coalicién gobernante. Ei
aumento de los opositores en los sindicatos de los servicios pablicos dificiimente podia
separarse en abstracto del contexto politico para concluir que estaba ligado solamente
a las relaciones entre las demandas y sus niveles menores de satisfaccién desde el
Gobiernoen 1972 y 1973. Con todo, lo anterior hizo volver al tratamiento tradicional
de la politica de reajuste, con sus componentes intrinsecos: demandas ciclicas frente
al proceso inflacionista, heterogeneidad de ingresos de los funcionarios por razones
de productividad, tipo de ocupacién, ubicacion estratégica, etc. y clientela necesitada
de un tratamiento especial. Al discutirse la 2% Ley de Reajuste de la Administracién
Allende (Ley 17.654 del 12 de mayo de 1972) quedé de manifiesto el nuevo marco
de la discusion. En las Comisiones Unidas del Senado, el Ministro de Economia,
Fomento y Reconstruccién expuso los objetivos gubernamentales:

"Es obvio ... que una politica de remuneraciones encuentra obsticulos
practicos de muy distinta naturaleza, entre otras cosas, porque en Chile no sélo
ha habido una pésima distribucion del ingreso entre los propietarios de los
medios de produccién y los trabajadores, sino también porque ha habido un
distanciamiento en la distribucién del ingreso dentro del propio sector

8/ Con el fin de promover la implantacién de una Reforma Global Administrativa, de
acuerdo con las ideas expuestas en el Mensaje de 1971, se prepararon conjuntamente con
ODEPLAN dos documentos que fueron analizados con el Subsecretario General de Gobierno,
en los que se contemplaron los siguientes aspectos: Bases para una Reforma Global
Administrativa; diagnéstico general de la Administracién Estatal; instrumentos y acciones para
implementar y complementar esta Reforma. Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1972,
p. 667.
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asalariado. Hay sectores de trabajadores que tienen remuneraciones
extraordinariamente malas en comparacién con otros sectores de ellos. No es
facil, entonces, formular una politica de remuneraciones a partir de una
situacién como ésa, que es preciso ir corrigiendo progresivamente."

"Por estas razones, al definir la politica de remuneraciones, el Gobierno no se
ha limitado a establecer porcentajes de reajustes, sino que la ha combinado con
otras medidas, principalmente en tres sentidos: 1° Reajustes o aumentos
proporcionalmente mayores a las remuneraciones mas bajas; 2° Aumentos
proporcionalmente mayores a los ingresos que no tienen que ver con los niveles
respectivos de salarios, particularmente, a las asignaciones familiares; y.3°Un
complemento al ingreso monetario propiamente tal con otras formas de
mejoramiento de la condicién de vida de los trabajadores, como por ejemplo, la
distribucién gratuita de leche a una parte importante de la poblacién.”

"La materializacién de una politica de esta naturaleza resulta a veces bastante
dificil porque el debate publico no siempre se mantiene dentro de caracteristicas
objetivas, sino que tiende a ser simplemente un instrumento de campalfas, de
lucha politica diaria. Sostener, entonces, una politica de remuneraciones como
la contenida en el Acta del Acuerdo CUT-Gobierno, corre el riesgo de quedar
expuesto a algunas apreciaciones faciles que tienden a desvirtuar tal politica.
Cuando se insiste, por ejemplo, en que el Indice de Precios al Consumidor, que
constituye la base de referencia para el reajuste, estd subestimando
sustancialmente la realidad de los aumentos de precios, se estd queriendo
significar que tal reajuste va a ser insuficiente y, por lo tanto, hay que estimular
a los trabajadores para que planteen demandas superiores a las contenidas en
el Acta de ese Acuerdo. De otro lado, estén las quejas de otros sectores por
los aumentos desproporcionados de remuneraciones, cosa que, salvo ellos
correspondan a sectores de trabajadores manifiestamente desfavorecidos en
comparacién con otros, no han estado contempladas dentro de la definicién de
la politica de remuneraciones que propicia el Gobierno. Se mencionan casos en
que el reajuste es del orden del 60% o 70%, pero, como regla general, el
Gobierno no estd favoreciendo reajustes de esa magnitud a menos que
correspondan a sectores de trabajadores en que es obvia la situacién de
inferioridad que tienen en comparacién con otros que realizan actividades
similares."

"De esta manera, nos encontramos entre dos planteamientos: uno, que
propicia el desahucio de la significacién del Indice de Precios al Consumidor vy,
por lo tanto, preconiza reajustes de remuneraciones sustancialmente mayores;
y. de otro lado, otro que plantea que la politica de remuneraciones desborda o
anula la rentabilidad de las empresas sin que se acompafie de una politica
realista de precios. Ese es el cuadro dentro del cual el Ejecutivo debe manejar
la politica de remuneraciones. Para el Gobierno, lo importante es situar la
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politica de remuneraciones en términos que, combinada con la politica de
precios, asegure un ingreso real creciente para los asalariados. "8/

Al discutirse el reajuste de remuneraciones para 1972 los dirigentes sindicales
de los funcionarios publicos, declararon que es un buen mejoramiento, aunque se esta
en conversaciones con el Ministro de Hacienda para resolver el problema de alqunos
servicios que, a juicio de ANEF, no obtienen un reajuste y bonificacién que realmente
implique la nivelacién que se busca.?®/ La politica redistributiva habia dejado fuera
del juego al reivindicacionismo tradicional, por lo menos hasta comienzos de 1972.
La Reforma Constitucional de 1970 habia modificado el mecanismo clientelistico, ya
que el Gobierno contaba con el recurso de obtener que el Tribunal Constitucional
impidiese que por la via indirecta de la legislacién misceldnea se concediesen
beneficios a sectores particulares.

La polémica Gobierno-oposicién se trasladé entonces al Indice de Precios, cuyo
cuestionamiento se hizo mas agudo que lo habitual, por el creciente desabastecimiento
de productos alimenticios en el mercado. El proceso inflacionista, con su
recrudecimiento, obligé al Gobierno durante 1972 a conceder anticipos de reajustes
en diversas leyes previas a la general de mayo del mismo afo. Asf lo hizo en los
meses de enero (Ley 17.608), febrero (Ley 17.627 y DFL N° 2 de Hacienda), mayo
(Ley 17.636) y abril (Ley 17.644). Y de igual modo, se acentué la legislaciéon de
reajustes especiales; hubo tratamiento particular para el Poder Judicial y las Fuerzas
Armadas mediante las Leyes 17.877 del 26 de diciembre de 1972 y 17.638 del 7 de
abril de 1972, respectivamente. El Gobierno, sin duda, buscé mejorar las
remuneraciones de ambos sectores por las dificultades politicas de coyuntura.

La I6gica del mecanismo reajuste-ciclo inflacionario agudiz6 las acusaciones
mutuas de Gobierno y oposicion acerca del financiamiento de las leyes de
remuneraciones. En el escenario central de la crisis politica se intercambiaban
recriminaciones entre el Congreso y el Ejecutivo por la responsabilidad de leyes
desfinanciadas. En los escenarios menos visibles, los grupos y clientelas concurrian
a la Administracién y al Congreso a exigir alzas de sueldos unos y disminuciéon de
eventuales impuestos otros.

Pero no era el financiamiento el problema crucial. La crisis politica que se
acentuaba mostraba ya las consecuencias fiscales de la falta de cohesién de la
coalicién gubernamental. El Ministro de Hacienda, al discutirse la Ley de Reajuste

8/ Informe de las Comisiones Unidas de Hacienda y Gobierno Interior del Senado, Sesién
579, 15 de febrero de 1972, pp. 3153-3154.

*/ Véase, Informe de la Comisién del Gobierno del Senado, Sesién 572, del 15 de febrero
de 1972, p. 3173.
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Anual para 1973 (que modificé la aplicacién del reajuste, que era de enero a enero,
a un ciclo de octubre de 1972 a octubre de 1973) declaré:

Los aumentos, en promedio, experimentados por el Sector Publico son los

siguientes:
Afio 1971
Aumento del costo de la vida en 1970: 34.9%
Reajuste promedio del sector fiscal: 52.3%
Reajuste promedio del sector descentralizado: 66.9%
Afio 1972
Aumento del costo de la vida en 1971: 22.0%
Reajuste promedio del sector fiscal: 54.0%
Reajuste promedio del sector descentralizado: 61.3%

Explicé el Ministro:

"que la distorsién que puede observarse, se debe a mejoramientos especiales
dispuestos en diversas leyes especificas y al sistema de aprobacién anual de
plantas - vigente en el sector descentralizado - que posibilita el aumento de
remuneraciones a través de la modificacién de las mismas. Para subsanar esto
ditimo, el Ejecutivo ha propuesto una norma destinada a requerir la previa
aprobacién del Ministerio de Hacienda para cursar cualquier modificacién de
planta y que disponga que la nueva planta entrard a regir sélo desde el
momento de su aprobacién y no retroactivamente.”

Agregé que:

"durante el afio en curso el Gobierno ha sido en extremo riguroso en esta
materia, evitando el aumento de rentas en virtud de estos expedientes e
introduciendo diversas economias. "%/

El crecimiento de los gastos corrientes alcanzé en 1972 un fuerte incremento,
para utilizar la expresién del Mensaje Presidencial de aquel afio:

®/ Sesi6n 1° del Senado en octubre de 1972, p. 162.
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"En efecto, los gastos corrientes subieron de un 72.3% en el aiio 1971 a
80.3% en el afio 1972. Como se apreci6 en los pérrafos anteriores, los
incrementos de gasto se dieron fundamentalmente en los gastos corrientes,
tales como los que se realiz6 para mejorar los servicios sociales, las
remuneraciones y otros destinados a mejorar la distribucién del ingreso. En
consecuencia, los gastos de capital bajaron de un 27.7% en el afio 1971 a
19.7% en el aifio 1972."

Mas adelante el mismo Mensaje expresa:

"los desequilibrios entre ingresos y gastos fiscales del afio 1972, fueron de tal
magnitud que llevaron el déficit al nivel de 41.5% del total del gasto. La
situacién que presenta el cuadro financiero del afio 1973 es levemente menos
grave que la del afio anterior, el desequilibrio entre ingresos y gastos fiscales,
determina un déficit de un 36.5% del total del gasto."®/

En esas condiciones de crisis fiscal, naturalmente la politica de remuneraciones
del sector pulblico para 1973 cambié de signo redistributivo. Para mantener los
ingresos reales de los funcionarios se propone restituir la capacidad de las
remuneraciones hasta un determinado nivel, con un alcance determinado por la
composicién del consumo representado por los bienes esenciales.%®/

Este cambio de politica, insinuada ya en 1972 con la aparicién del Plan Anual
Operativo (PAO) cuyo centro era la Direccién de Presupuesto, se ahondé en 1973.
Por de pronto, se inici6 una severa politica de reduccién de contrataciones
funcionarias; més adn - al ritmo de la evolucion politica - se ejercié un control de la
politica de remuneraciones a través del andlisis e informe de documentos que
represente cualquier modificacion directa o indirecta de las remuneraciones; por
ejemplo: Acuerdos de Consejos; Aprobacidn de Plantas Anuales; Pliego de Peticiones;
Reestructuraciones de Servicios; Proyecto de Ley sobre cualquier aspecto que incida
en remuneraciones, concesién de horas extraordinarias, etc.®®/

En 1973 desaparecieron los esfuerzos por formular una politica de la funcion
publica que incluyera en su formulacion las remuneraciones sélo como una de sus
partes. La politica de plazo corto, ante las presiones inflacionistas y la crisis
sociopolitica, se concentrd en la reduccion del déficit fiscal. Sin embargo, es preciso

87/ Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1973, pp. 575 y 580.
%/ Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1973, pp. 583, 670 y 671.

89/ Véanse las Circulares de la Direccién de Presupuesto, N© 2 y 38, de enero y octubre
de 1972, respectivamente.
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recalcar el desfase de esta nueva politica ante el vigor que habia adquirido la
movilizacién sociopolitica, cuya estructuracién burocrética en la forma que hemos
analizado anteriormente, suponia una disciplina del Sector Pablico que se hallaba en
contradiccion con la nueva orientacion del proceso.

3. Conclusiones provisorias e hipétesis de trabajo

La primera comprobacién empirica es la variacién significativa del contexto de
movilizacién para la politica de remuneraciones entre las dos Administraciones
examinadas. Enla Administracion Frei, la cohesién mediana de la coalicién enfrentada
a una doble oposicién politica, impidié una politica de la funcién publica que fuese més
alla de ciertas modernizaciones parciales. El cambio social en esferas circunscritas
hizo aparecer un nuevo clientelismo, el de los servicios encargados de la
transformacién en areas determinadas y disminuy6 las remuneraciones relativas de
otros servicios més tradicionales. Sin embargo, el llamado Sector Pdblico tuvo un
grado de cohesién interna que posibilité una politica defensiva e impidi6 el crecimiento
acelerado de los gastos corrientes presupuestarios.

En la Administracion Allende, desaparecieron todos los intentos de una politica
de la funcién publica, debido primero a la politica econémica redistributiva; en seguida,
a la débil cohesion de la coalicién y, por ultimo, al marco burocratico extenso para la
transformacién emprendida. La confusién casi total entre arenas politicas vy
burocréticas impidi6, en la fase final, un control eficaz de la politica de remuneraciones
en la nueva politica econémica de finales de 1972 y comienzos de 1973. Desde el
angulo de los mecanismos sociopoliticos, interesa recalcar las diferencias del
clientelismo; mientras en la Administracién Frei, gobernantes y opositores practicaban
el tradicional, en la Administracion Allende, por la sobremovilizacién de los grupos y
la redistribucién deliberada el afio 1971, el clientelismo apareci6 de manera inorgénica
tanto en la oposicién social como en la autodistribucién.

La segunda aprobacién es /a importancia de la politica que examinamos en el
conjunto de las politicas publicas y su correlacién estricta con Ia interpretacion de los
diversos periodos del planeamiento que realizamos respecto de cada Administracion.
El llamado Sector Publico, sea cual sea su tamafio, reproduce todos los conflictos
politicos nacionales. En el marco de la formulacién de la politica econémica es una
arena visible por la importancia que le otorgan la opinién publice y la comunicacion
social. Concurren casi simultdneamente a la instancia legislativa las demandas de
aumentos de remuneraciones y de disminucién de impuestos, el tiempo que destinan
los actores politicos a esta materia y, el consiguiente desgaste que les significa, es -
considerable.
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El Estado como aparato burocrético gubernamental, no aparecia, lo repetimos
con énfasis, como objeto en si mismo de transformacién social, para lo cual se
requeria la existencia de una voluntad politica que emprendiese, mas alld de
declaraciones verbales, el proceso de su transformacién. En un alto grado de
abstraccion, cabe preguntarse cuél era el grado real de consistencia del Estado.
Pareceria haberse confundido la integracién nacional con el Estado, conceptos
diferentes y cuya dialéctica oculta la relativa autonomia de ambos.

Sin embargo, estamos lejos de considerar que el Estado nacional como aparato
gubernamental es débil, ni menos aun inexistente. Sin embargo, nos interesa por
ahora volver a las hip6tesis que puedan facilitar un tratamiento desagregado de la
politica pablica que examinamos. En el futuro habréa que precisar relaciones que nos
permitan aprehender esta especificidad histérica de la élite politica y tecnocrética
chilena, que ha subvalorado la funcién publica sin explicar, comunicar o programar un
conjunto coherente de proposiciones para modificar la burocracia publica. Un nucleo
basico de tal examen seria la centralizacién y descentralizacién de los servicios, en
relacion con su productividad y remuneracién. Otro angulo de anélisis seria la
organizacion y costos de la politica social, especialmente de educacién y salud, cuya
profesionalizacién obliga a considerar el mercado de trabajo de las carreras docentes
y médicas. Sin embargo, la exploracién més cuidadosa deberia ser la que analice las
condiciones de autonomia o subordinacién a que estan afectas las politicas de la
funcién publica en dreas muy circunscritas, para evaluar la posibilidad de obtener
logros parciales con planes verticales por servicios u horizontales para todos los
servicios y romper asi la tautologia de la promesa de una reforma total de la
Administracién que termina en ninguna transformacién del aparato gubernamental.

lll. LAS PRIMERAS HIPOTESIS DE OTRAS
POLITICAS PUBLICAS

Cualquier intento, adn introductorio, por reconstituir los multiples aspectos Ge una
politica publica y pormenorizar su contenido, requiere un tratamiento imposible de
expresar en pocas lineas. Por la dimensién prevista de este trabajo, ello nos obliga
solo a enunciar los problemas de las 4 politicas que nos resta examinar. Por ahora,
se ofrecera al lector un breve enunciado de cuestiones pertinentes, cuyo interés es
mostrar la diversidad de los enfoques de politica publica previstos en el desarrollo de
la investigacion.
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1. Politica de televisién y conflicto sociopolitico

Los problemas seleccionados para el anélisis de esta politica publica se relacionan con
el impacto movilizador de la televisién y su funcién en el conflicto sociopolitico crucial.

De las diferentes etapas histéricas de la televisién en que diversos esfuerzos
pioneros introdujeron el medio televisivo en la sociedad nacional, nos interesa sefialar
las presiones nacionales e internacionales que intentaron privatizar la television y la
decisién nacional de socializar los medios televisivos entregando su monopolio a las
universidades. Tal decisi6n result6 de la I6gica de un proceso politico dindmico y cada
vez mas abierto, que modificé la matriz de modernizacion tradicional gque entrega a las
empresas privadas la operacién de la emergente red televisiva. La politica publica
adoptada muestra la importancia que concedia la élite politica a la televisién y su
intento consiguiente de cautelar su autonomia.

Tres cuestiones centrales preocuparon en esta materia durante el decenio de
1960. La primera, fue la demanda cada vez mayor de televisién, que influy6 en la
fijacion de precios de los televisores, que debido a la proteccién industrial a las
armadurias nacionales, no coincidian con la demanda social de los nuevos grupos de
ingresos medios y aln bajos que la incorporaron a su consumo habitual.

La segunda preocupacién, fue la ampliacion de las redes de televisién
universitarias, que se hizo sin una programacién o pauta de inversién en equipos o en
formacién de recursos humanos calificados, justamente porque su extensién fue
exigida por los centros urbanos como urgente.

La tercera cuestion, fue el caracter comercial del medio. Al entregarse a las
universidades su monopolio se supuso que lo fundamental era el contenido cultural de
los mensajes televisivos. Sin embargo, la I6gica de su expansién obligé al crecimiento
de las empresas y al incremento de los horarios de diversién o entretenimiento, para
lo cual hubo necesidad de introducirse en el circuito mundial de series Yy programas
preparados, cuyos costos son manifiestamente mas bajos que los nacionales, por su
produccién en gran escala para mercados mas amplios.

La Administracién Frei se plante6 como objetivo, ligado a su politica de
ampliacién y transformacién de la educacién formal, la creacién de un medio televisivo
de alcance nacional. Se opté para institucionalizarlo siguiendo la linea tradicional de
un ente autébnomo, dependiente en su gestacion de la CORFO. El Canal 7 surgié
entonces en una perspectiva nacional y su puesta en marcha, en el ciclo final de Ia
Administracién, se legitimé o al menos se acepté como respuesta a una demanda
urgente antes de establecer el estatuto completo de la televisién que abarcara su
naturaleza, financiamiento, gestién y control.
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Ahora intentaremos mostrar el papel de la televisién en el contexto que hemos
privilegiado para el andlisis: la sucesién presidencial de 1970. Durante la movilizacién
sociopolitica de la Administracién Frei, la televisién dun siendo importante, no realizé
la funcién hipotética que se supondria podria haber desarrollado en condiciones de
movilizacion sociopolitica acrecentada. En cambio, la Administracién Allende se inicié
con una matriz de control televisivo que debié aceptar al negociarse las llamadas
Garantias Democréiticas. En efecto, la Ley 17.377 - coetdnea a la Reforma
Constitucional - establecié un Consejo Nacional de Televisién, concebido como un

mecanismo de control politico pluralista a través de representaciones de poderes
publicos y sociales.

La crisis sociopolitica o sus anuncios quedaron registrados claramente y su
itinerario podria describirse en detalle, en este nuevo padrén institucional televisivo.
La Ley mencionada estipul6 en su Articulo 1° que la television como medio de
difusién ha de servir para comunicar e integrar el pais. Las lineas del conflicto,
primero tripolar y luego bipolar, nos muestran que efectivamente aumentd la
comunicacién, pero sin que correlativamente aumentase la integracién nacional.

Las politicas de televisién, en una primera exploracién, parecen reproducir las
caracteristicas de la crisis de legitimidad:

¢ Acuerdos procesales - dificiles pero estables - que mantienen una
comunicacion plural agresiva y conflictual.

L4 Acuerdo tacito de los actores de que la comunicacién unifique la escena
politica, con programas polémicos que establecen la orden del dia Yy Sus
prioridades en las confrontaciones y en los enfrentamientos.

¢ Formas pretorianizadas de enfrentamiento por tal o cual medio televisivo.

La comunicacion televisiva, por su caracter amplio, es de utilidad directa para
el conflicto sociopolitico, lo que impidi6 una formulacién mas completa de una politica
televisiva. La critica programatica de la coalicion triunfante en 1970 al caracter
dependiente de los contenidos de los mensajes televisivos por tratarse de programas
producidos en los Estados Unidos, no significé formular una nueva politica que
replanteara sus bases financieras y comerciales y los circuitos de creacién y difusion
de manera sustantiva diferente. En definitiva, el mismo conflicto politico al concentrar
los esfuerzos en resolver la pugna interna, impidié la orientacién hacia tendencias
culturales de reemplazo mas sostenidas. El conflicto politico limit6 el proceso de
comunicacion a un mero registro de las informaciones de los bandos en pugna, que
servian para conocer el estado o posicion de las partes en cada escaramuza del juego
politico en crisis.
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2. El subsistema de planificacién de la vivienda y
la movilizacién social

La tercera politica publica, enunciada aqui brevemente y que en un trabajo futuro se
desarrollar4d més a fondo, abarca el efecto de la movilizacién social acrecentada en el
subsistema de planificacién de la vivienda.

El hecho histérico que nos llevé a considerar esta politica fue el fenémeno social
de las tomas u ocupaciones de terrenos urbanos y viviendas construidas o
semiconstruidas, por grupos de habitantes marginales. M&s que una historia, atin por
escribirse de este apasionante capitulo social, nos interesa mostrar la complejidad de
las cuestiones que ligan el planeamiento y la movilizacién, ahora de un modo concreto
en un subsistema sectorial de politica social distributiva.

La movilizacién social expresada en tomas u ocupaciones de terrenos urbanos
(excluimos aqui el fenémeno de las tomas rurales) no correspondié a una tendencia
acumulativa, lineal y acrecentada entre 1964 a 1973. En efecto, las primeras
configuraciones analiticas ubican el inicio de este proceso social en un momento
proximo a la sucesién presidencial de 1970; se exacerbé en los primeros meses de la
Administracién elegida en 1970, para declinar en seguida y hacerse luego
insignificante. Asi, al menos, aparece en una estadistica de ocupaciones urbanas
enviada al Senado por la Direcciéon de Carabineros en 1971.

Segln testimonio de un funcionario del sector de la vivienda, a fines de la
Administracion Frei: ‘

"... en 1970, cuando el pais habia entrado en la voragine electoral, teniamos
la impresién que todos nuestros esfuerzos eran insignificantes, que cualquiera
que fuese el nimero de viviendas construidas serian pocas para enfrentar
nuevas demandas. Caciques politicos, aventureros o profesionales de las
tomas; allegados o parientes hasta ayer viviendo en una casa insalubre o
habiendo recibido una nueva hace pocos meses, se inscribian en el Registro de
Inscripciones a la espera de su turno para la vivienda."

Estas mediaciones que se interponian entre la asignacién de viviendas y su
destino previsto nos parecieron realidades que merecian examen. Estaba involucrada
en este problema la disciplina social indispensable para asignar beneficios
redistributivos. En los primeros meses de 1971, al recrudecer las tomas, el nuevo
Presidente envi6 un Mensaje al Congreso, en que proponia una Ley que reprimiera las
ocupaciones ilegales de inmuebles. Ahf se dejaba constancia de una doble realidad:
"Es bien sabido que los problemas sociales no se resuelven con el facil recurso de la
represion”y "... la experiencia ha mostrado que no siempre esas ocupaciones pueden
atribuirse a una exasperacién frente a la necesidad, que lleva a sus autores incluso a
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tomar cosas ya destinadas a otros trabajadores. Con frecuencia, tales ocupaciones
aparecen alentadas u organizadas por personas inescrupulosas, interesadas en traer
dificultades a la politica habitacional y social del Gobierno y aun por elementos
movidos por &nimo de enriquecimiento, verdaderos especuladores con la miseria ajena.
La mayor parte de las dificultades duraderas son creadas, precisamente por dichos
individuos, cuando actGan como promotores o cabecillas de las usurpaciones".%/

Por su parte, el Equipo de Estudios Poblacionales del CIDU puso de relieve:

"Lo que es significativo en Chile no es tanto la presencia de organizaciones
populares en las tomas de terreno, sino el papel directamente politico jugado
por dichos actos y reciprocamente, la determinacién de su contenido por la
especificidad de la coyuntura en que se da y de la intervencién diferencial de
los agentes politicos."®!/

Compartimos con el documento del CIDU la necesidad de demarcar periodos en
el proceso y de hacer una identificacién politica de sus agentes. La estructuracién de
la mediacién politica en el ciclo ideolégico burocratico esta ligado a aparatos politicos
y sefala socialmente momento a momento Y sector por sector, la I6gica global de Ia
coyuntura politica. Ello significa por cierto que la movilizacién sectorial depende de
la movilizacién politica global.

Sin embargo, hay un problema mayor que se plantea al planeamiento sectorial
en la movilizacién: la inestabilidad o incertidumbre de su prognosis. La cuestion
primaria de cuantificar y recuantificar el nivel de demanda deficitaria en las fases de
un proceso de movilizacién debe responderse necesariamente a través de un
subsistema de planificacién sectorial de vivienda que actule en tal contexto.

%/ Véase el Mensaje del Ejecutivo. con el que se inicia un Proyecto de Ley que sanciona
las ocupaciones ilegales de inmuebles, Sesién 342, del 8 de febrero de 1971 . pp. 2003-2004.

%'/ Véase Centro de Desarrollo Urbano y Regional (CIDU), Reivindicacién urbana y lucha
politica: los campamentos de pobladores en Santiago de Chile, Revista Latinoamericana de
Estudios Urbano-Regionales, EURE, vol. Il, noviembre, 1972, N° 6, p. 56.
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3. Las estrategias del sector empresarial en las distintas
fases de la integracién andina, 1964-1973

Desde los afios setenta, con la emergencia de la ALALC y al irse consolidando la
integracion latinoamericana como un sistema regional, en este proceso han
interactuado el sistema politico interno y el nuevo sistema internacional en gestacion.
Este doble influjo se hace més nitido en el proceso subregional andino, ya que el
Acuerdo de Cartagena es un esquema de integracién més profundo e incluyente desde
el punto de vista politico. La dialéctica sociopolitica que configurd el proceso andino
tomé forma primero en el juego de las fuerzas sociales y politicas internas que
determinaron la voluntad estatal nacional. En seguida, por la accién de varios
Estados, se formé la agrupacién andina, en que concurrieron procesos similares de las
voluntades estatales y sociales del resto de los paises. Por una accién reciproca, los
acuerdos que se lograron en el interior del sistema andino - aunque fuesen simbélicos -
ejercieron efectos internos en cada pafs integrante del sistema en gestacion. El débil
compromiso internacional que signific6 la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) correspondio a la débil voluntad integradora de Chile hasta 1964;
en rigor, el proceso hasta aquel momento era mas un tépico cultural que una cuestién
politica. La voluntad politica de las esferas de poder a partir de 1964 dio el impulso
inicial @ una politica internacional dindmica, coherente con su politica interna
movilizadora. La Administracién Frei, inserta en una doble constelacién nacional e
internacional, participé en las alianzas con otros Estados y obtuvo apoyos politicos y
sociales internos con miras a legitimar el Pacto Andino y la presencia en él de Chile.
Se iniciaba asi una politica publica que obligaba a las diferentes fuerzas internas, tanto
sociales como politicas, a definir posiciones en cada fase de las decisiones andinas,
fuesen éstas inmediatas o eventuales.??/

Tal doble insercion signific6 etapas internas mas largas - tanto reales como
analiticas - para echar las bases de esta politica publica. La mayor duracién de cada
etapa facilitaba el conocimiento de las grandes estrategias de los actores sociales,
pues las huellas de sus acciones eran mas visibles y significativas que las acciones
efimeras de las politicas de corto plazo. En verdad, las acciones son macrovariables
formadas de micropoliticas y estrategias y tacticas.

Al enfocar como centro analitico la accién del empresariado, sector dominante
del poder econémico en la estructura capitalista subdesarrollada, es posible conocer
sus estrategias de largo alcance, en las cuales el sistema politico y el poder econémico
muestran el grado reciproco de autonomia y hegemonia que poseen en su vinculacién

%2/ Véase Centro Universitario de Integracién Andina (CINDA), Variables politicas de la
integracién andina, Ediciones Nueva Universidad, Universidad Catélica de Chile, Santiago,
1974 (El caso chileno).
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interna y externa. Como el ciclo de movilizacién y de ampliacién de la perspectiva
internacional del pais fueron coetdneos, se estructuraron nuevas relaciones entre el
Estado y el empresariado. Algunos trabajos anteriores en esta &rea estudiaron la
conducta del empresariado, mostrando que éste consolidé su unidad y adquirié cierta
coherencia estratégica en un momento pr6ximo a 1969, para lo cual su direccién
llamé a un movimiento empresarial encaminado a incorporar a todos los empresarios,
aun aquéllos de los sectores productivos mas heterogéneos.?®/ El empresariado
llegé a ser asi una fuerza politica. Esta reunificacién empresarial podria ser una
consecuencia global de las politicas publicas de la Administracién Erei y de la
percepcion creciente de amenazas - la expresién es de O’Donnell - ante el deseniace
de la sucesion presidencial de 1970.

La nueva Administracién de Allende mantuvo la voluntad bésica integracionista.
En lo que toca al grupo andino se estatuyeron restricciones al ingreso del capital
extranjero y se establecié una programacién industrial; en el contexto interno de
enfrentamientos sociales el empresariado chileno buscé alianzas exteriores en la zona
andina con el objeto de defender internamente la empresa privada en Chile y la
inversién de capitales foraneos en toda la regién andina.

Aunque nuestro andlisis esté restringido cronolégicamente hasta 1973, es
conveniente, por una vez, referirse a etapas posteriores del proceso andino. El
Acuerdo de Cartagena se mantuvo a pesar de los cambios politicos internos ocurridos
en los Estados andinos. Por otra parte, el empresariado nacional desempenia hoy un
papel politico evidente; al parecer, se redefinirian algunas decisiones del Pacto para
concer mas flexibilidad al tratamiento del capital extranjero y se ha acentuado el papel
interno del empresariado como fuerza cada vez méas politica. (No queremos, por la
tentacion de las formas geométricas, disefar una dialéctica de perfiles tan nitidos que
impliquen una perfecta coherencia del interior con el exterior y viceversa.) Sélo el
analisis mostraré la configuracion histérica de esta macropolitica publica. Nos parece
un area adecuada para observar el grado de autonomia del Estado respecto de las
clases y grupos dominantes en diferentes circunstancias histéricas y una posibilidad
de conocer la capacidad y autonomia del Estado para definir proyectos sociales del
futuro y la manera en que dichos proyectos estatales pasarian a ser programas mas
0 menos coherentes.

%/ Véase David Cusack, The politics of chilean private enterprise under Christian
Democracy, 1972, Memoria de Prueba, Universidad de Denver, 1970, pp. 235 vy ss.
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4. Las politicas de precios en un contexto
de movilizacién

Las exploraciones iniciales nos lievaron a configurar dos lineas generales de politicas
de precios, de acuerdo a su insercién o finalidad dentro de la politica econémica
general y el ciclo politico en que aparecen.

Una primera representacién muestra dos tipos bésicos de politicas de precios.
Las de la Administracion Frei tienen caracteristicas instrumentales para su politica
econbémica y las de la Administracién Allende expresan las caracterristicas
movilizadoras asignadas a las politicas de precios. Ambas politicas tuvieron bastante
continuidad en cada Administracién y sus variaciones constituyeron sélo
modificaciones internas ante las coyunturas.

En el Tercer Mensaje Presidencial de la Administracién Frei, aparecen muy
nitidamente los dilemas de la politica de precios y sus limites. En aquella ocasion el
Mandatario expresé:

"Si el Gobierno fija un precio para cualquier articulo, los que lo producen lo
consideran insuficiente y el consumidor abusivo."

"La segunda gran dificultad es compatibilizar una politica de precios con una
politica de remuneraciones."

"El pais tiene que convencerse de que, si por una parte pide precios bajos y, por
la otra reajustes superiores, no hay posibilidad de terminar con la inflacién y las
alzas. Quienes piden bajos precios y altisimos reajustes caen en una
contradicci6n insuperable, que constituye una burda trampa politica. Ninguna
Nacién del mundo y ningtin politico honesto aconsejarfa un disparate igual."%4/

Asi, la politica de precios aparece definida como una politica de ajustes vy
correcciones progresivos en interaccién con otras variables econémicas.

Hacia el final de la Administracién Frei hubo intentos de articular la participacion
de la organizacion social emergente - Juntas de Vecinos, Centros de Madres y formas
cooperativas - para defender a los consumidores de las alzas de precios.

%/ Véase el Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1967, pp. 46-47.
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Las politicas de precios de la Administracién Allende estuvieron, desde el inicio
del régimen, ligadas a la estatizaci6én de los medios productivos y a la movilizacién
social. Ella fue definida desde 1971 como politica de abastecimientos Y precios, pues
la Direccién de Industria y Comercio (DIRINCO), que era la unidad administrativa
encargada de realizarla, orient6 sus funciones hacia el control directo de las formas
de produccién, sobre los diversos procedimientos de comercializacién, sobre los
precios y también sobre ciertos aspectos de las condiciones laborales en que se
encuentran los empleados u obreros de las diversas empresas que han estado
sometidas a una investigacién especial %%/

Las connotaciones diferentes de ambas politicas exigen analizarlas por
separado. Nos parece importante estudiar en el futuro tres tipos de problemas en la
politica de precios de la Administracién Frei, sin pretender que ésta sea una definicién
exhaustiva de criterios. La primera cuestién, que algunos testimonios nos
corroboraron como muy significativa, es la relacién del nivel de los precios industriales
con el nivel de los precios agricolas. El proceso de Reforma Agraria y sus
consecuencias de variada indole para la sociedad nacional generaron una pugna
constante en el momento de fijar los precios de los productos industriales y de los
agricolas. La segunda cuestién, es la sensibilidad de los actores y de la opinién
publica en general ante esta politica de precios y su expresion en los medios de
comunicacién. La sensibilidad mé&xima abarca un circuito restringido y circular
compuesto de la tributacién, las remuneraciones y los precios. Sin embargo, como
el régimen de fijacién de precios incluyé una gran cantidad de productos, hubo precios
enteramente diferentes para diversos productos o bienes. Ello produjo mecanismos
de presiones ocultas sobre la unidad administrativa que los fijaba. En un punto tan
crucial y delicado, sélo un anélisis muy detallado - en verdad dificultoso - puede
establecer los limites entre la arbitrariedad y la equidad burocrética. El macroanalisis
de los niveles de precios no permite conocer el proceso de poder ni las influencias que
afectan de modo significativo los intereses Y expectativas de los grupos y su
permanente juego de ganancias y pérdidas en arenas politico-burocréticas diversas.
El tercer aspecto, muy ligado a los dos anteriores, es el estudio de la capanidad y
autonomia del Estado para fijar precios. Las primeras exploraciones muestran una
inadecuaciéon muy alta de medios - funcionariac, técnicas e infraestructura - para
desempeiiar una tarea de arbitraje que en esa instancia de decisién sélo puede tener
una justificacién técnica. Si en definitiva fuese asi, una vez mas el aparato
burocrético del Estado mostraria su precariedad funcional.

*/ Véase el Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1971, p. 287.
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Los problemas analiticos en torno a la politica de precios y abastecimiento de
la Administracién Allende estédn directamente vinculados a las formas de organizacién
y planeamiento en un contexto de movilizacién. En la imposibilidad de contar con
testimonios méas directos que nos facilitaran la exploracién inicial - mas alla de los
documentos oficiales y las polémicas y querellas entre la coalicién gobernante y los
opositores en busca de los responsables del mercado negro y el desabastecimiento -
nos parecié una fuente confiable para determinar futuros focos de anélisis el
documento llamado Proyecto SYNCO de la CORFO.%/

El principal problema parece ser la multiplicidad de 6rganos burocréticos para
ligar todas las fases del proceso productivo. Asi anota el documento citado:

"A nivel de CORFO Central la falta de una visién coherente y consolidada de los
problemas que se enfrentaba, producto tanto de una planificacién débil como
de la falta de comprensién de los problemas de gestién, hacia que ésta, fuera
incapaz de dar respuesta a los problemas permanentes que surgfan a nivel de
los sectores. A esta situacién se agregaba el hecho de que los principales
mecanismos de apoyo a la politica econémica estaban y, siguen estando, en los
Ministerios de Economia y Hacienda. La fijacién de cuotas de produccién y de
precios, asi como el financiamiento para las empresas, estdn entre los
mecanismos que, en Ultima instancia, controlan esos Ministerios."

Del texto del documento se desprende las dificultades para la fijacién de
precios, politica que estaba ligada inseparablemente al resto de las politicas de gestién
industrial, al ampliarse el Area de Propiedad Social. La disciplina de la coalicién era
un requisito indispensable para proveer de informacion sectorial y global que reflejara
el estado de la economia. Si ella no era adecuada, la mera participacién en la
distribucion - a través de las Juntas de Abastecimientos y Precios, por ejemplo - podia,
si no iba acompafnada de una estrategia politica revolucionaria, debilitar la coalicién en
lugar de fortalecerla, ya que la economia se feudalizaba en circuitos cerrados de
informacién en todo el aparato productivo.

%/ CORFO, Proyecto SYNCO. Conceptos y practica del control como experiencia
concreta: la direccion industrial en Chile, febrero, 1973, policopiado, 61 pé4ginas.
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CONCLUSIONES

El objetivo exploratorio de nuestro trabajo cifie la naturaleza de sus conclusiones a una
indagacién que delimita nuevos objetos de andlisis: las hip6tesis formuladas en su
desarrollo. Tras una larga exploracién, paradéjicamente, sélo se puede concluir de
manera sumaria; la Unica justificacién de la extension de la monografia radica en la
necesidad de la descripcién y del registro del mayor nimero de problemas que de un
modo directo se refieren al contexto de movilizacién y planeamiento de la década que
transcurre entre 1963 y 1973.

Como antecedentes hemos utilizado trabajos anteriores fundados en
motivaciones, metodologias y adn epistemologias diversas. No obstante, hemecs
variado los métodos de algunas tradiciones exteriores para recuperar las experiencias
de la élite politica y tecnocréatica. Esta via analitica ia justificamos, en su oportunidad,
por los rasgos del ciclo de movilizacion chilena, connotados como elitarios,
burocréticos y acentuadamente politicos. De ahi surgi6 el enfoque accional para
centrar el andlisis en los proyectos, estrategias y cursos de accién emprendidos por
la élite y, en particular, dos temas del periodo histérico estudiado: la posible
reaparicion de una antigua idea de crisis nacional y lairrelevancia que atribuirfan, tanto
los actores politicos, como los analistas sociales a la arena burocratica. Ambos
problemas nos impulsaron a realizar una secuencia retrospectiva. Asi, retrocedimos
en busca de ciertos hitos que nos facilitaran la comprension tanto de los proyectos de
la élite en su vivencia de una crisis, como en su falta de énfasis para postular la
transformacién del aparato gubernamental. De este modo, estudiamos la idea de crisis
y las percepciones histéricas de una supuesta decadencia hasta alcanzar el momento
histérico del mito de fundacién y las sucesivas representaciones miticas de una
grandeza pasada. A su turno, emprendimos similar retrospectiva paa inquirir por las
raices del fenémeno detectado en el orden politico moderno que considera como un
supuesto el carécter instrumental y, por consiguiente, la neutralidad de los servicios
publicos. La légica de ambos problemas nos llevé a buscar las razones que nos
ocultan la multiplicidad de los proyectos y la naturaleza de las tensiones
socioculturales y socioecon6émicas en las teorias positivistas que fundan el orden
politico moderno. Para los efectos analiticos perseguidos, realizamos, después, una
reconstruccion convencional de algunas dimensiones del orden politico moderno, en
la que destacamos el estilo politico de conciliacién para reglamentar los conflictos de
una sociedad heterogénea en su estratificacién y dominacién sociopolitica piramidal.
Durante 40 afios la interpenetracién creciente del Estado y la sociedad civil en un
padrén social dirigista consagraria una alta sofisticacién en sus mecanismos de
mediacion social y politica para la tarea de agregacion y desagregaciénde los intereses
sociales, permitiendo asi la ampliacién y la relativa circulacién de las élites. La propia
l6gica del régimen pareceria lograr, progresivamente, por medio de la participacion
politica, la integracién nacional mas primaria.



181

Coetanea a la legitimaci6én del orden politico moderno se perfila la acentuacién
de la modernizacién social y el dinamismo del proceso de diversificacién industrial.
La evolucién del régimen politico, parcialmente auténomo pero vinculado a los
procesos de modernizaciény diversificacién industrial, configurarfa una superposicion
de los procesos planificadores surgidos de dichas fuentes originarias. Al menos
analiticamente cabria separar ambos procesos: el planeamiento que surge de la
estructuracion temporal de la sucesion presidencial (los Programas Presidenciales) de
los planes sectoriales de diversificacion industrial. Los primeros, intentarian a través
de su expresion electoral, un diagnéstico y prognosis global de la sociedad, los que
se harian cada vez més inconsistentes por la reaparicién de los conflictos sociales y
politicos en el curso de cada Administracién. Por su parte, los segundos, de sesgo
tecnocratico tendrian més estabilidad y consistencia relativa en su contexto sectorial,
los que sin embargo, perderian al insertarse en la globalidad social.

El movimiento ibafiista pareciera ser el momento decisivo en que se inicia la
toma de conciencia de la élite por esta superposicién de planeamientos y la bisquda
consiguiente de un plan nacional integrado. Diversas huellas registrarian la ampliacién
y profundizacion de esta conciencia que finalmente emerge con nitidez en el proceso
politico de sucesion presidencial de 1964. Asi llegamos histérica y conceptualmente
al objeto analitico central de la monografia, el contexto de movilizacién Yy
planeamiento. Con todo, las Administraciones de Frei y Allende nos evidencian un
contexto para la movilizacién y el planeamiento diferencial con un denominador
comun: ambas intentarian obtener la subordinacién del proceso de superposicién del
planeamiento a la voluntad politica. La configuracién de cada contexto nos
evidenciarfa que las diferencias se fundan en la naturaleza de cada uno de los
proyectos politicos y en el curso de las acciones emprendidas por ambas coaliciones
gobernantes enfrentadas a los respectivos conflictos con las fuerzas politicas y
sociales opositoras.

En la Administracion Frei el intento politico de una planificacién indicativa no
alcanzaria a institucionalizarse de un modo sustantivo, a través de la constitucion del
Consejo Econémico Social y la Ley-Programa. Sin embargo, se consolidarian y
legitimarian nuevas y variadas formas de planificacion. Los obstaculos a una voluntad
planificadora més integral surgirian de la falta de consenso para definir el sentido.
politico del modelo social, observado, al parecer, como ideol6gicamente excluyente
por las otras fuerzas politicas y sociales. Sin embargo, la movilizacién y la amplitud
del cambio social integrarian en y por los conflictos a toda la sociedad de un modo que
identificaria y unificaria en un juego politico Unico y nacional los intereses
contradictorios de los diferentes sectores sociales.
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En la Administracién Allende se intentaria consolidar un sistema nacional de
planificacién contando para ello con una movilizacién exacerbada por una élite
tecnocratica que asumié funciones politicas sin lograr la emergencia de tal esquema
institucional de reemplazo. El conflicto politico pretorianizado que patentiza para el
sistema politico su crisis de legitimidad concentraria en el proceso de corto plazo la
direccién politica y econémica. Sin embargo, existirfan miltiples experiencias de
planificacién en programas surgidos de la participacién social que deberian recuperarse
como experiencia social de planeamiento en un contexto de movilizacién critica.

Con todo, ni uno ni otro contexto de movilizacién, en cualquiera de sus fases,
ni adn la crisis politica interrumpiria completamente la continuidad de ciertas politicas
publicas. A lo mé&s, la antigua superposicién de procesos planificadores se tornaria
mas completa y de perfiles menos nitidos. En la propia crisis politica, habria
continuidad del aparato gubernamental. Es probable, que los consensos provisorios
que facilitarian tal o cual politica publica obedezcan, por una parte, al alto grado de
integracién nacional y, por la otra, a la extensién y proliferacién del aparato
burocrético, fenémenos acerca de los cuales no estamos en condiciones de formular
hipé6tesis pormenorizadas, salvo la de comprenderlos como otras tantas expresiones
del estilo politico nacional de conciliacién inserto en una sociedad subdesarrollada y
heterogénea. Necesitamos por ello mas informacién que provenga de las politicas
publicas. De ahi que busquemos construir una matriz desagregada de las politicas
publicas significativas para obtener relaciones globales que den cuenta de las mdltiples
facetas del juego politico y social de la movilizacién. Por eso creemos necesario
realizar nuevos esfuerzos paa acumular informacion respecto de una amplia gama de
politicas publicas. No seria suficiente conformarse con proposiciones macroanaliticas
que sefalan el cardcter errdtico de las politicas distributivas de los regimenes
populistas. Tales asertos se fundan en el anélisis de los aspectos més visibles de las
politicas publicas y de las estructuraciones socioeconémicas globales, sin preguntarse
por todas las implicaciones presentes y futuras de los mecanismos y recursos de
poder que se entrecruzan en las arenas politicas.

Al finalizar nuestro trabajo acerca del caso chileno queremos concluir
rotundamente con una sola proposicién evidente en todo su desarrollo: la forma del
planeamiento es subsidiaria y dependiente de la naturaleza del régimen politico. Esta
es una conclusién aparentemente obvia que plantea, sin embargo, como exigencia
rigurosa para el estudio comparativo de la planificacién conocer su inserciéon politica.

Pero hay més. Tal evidencia significa que el progreso de la planificacién como
tecnologia social obliga a conocer el contexto en que se pretende implantar so pena
de fracasos y desprestigios.
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ANEXOS

En este Anexo se incluyen como referencias para un conocimiento pormenorizado de
las fuentes del planeamiento en la Administracion Frei diversos documentos emanados
del Partido gobernante en aquel periodo.

Considerando:

Acuerda:

a)

b}

c)

d)

e)

Que la urgencia del desarrollo acelerado, en forma sostenida y
permanente es un objetivo de la Revolucién en Libertad.

Que para ello es ineludible el logro del mejor uso de nuestros
recursos humanos, materiales y capital a través del proceso de
planificacién.

Que es necesaria la creacién de instrumentos adecuados para la
planificacién y la formacién de profesionales, técnicos y
administradores capaces de usar y aplicar estos instrumentos.

Que el proceso de planificacién debe ser guiado para cumplir los
objetivos de la Revolucién en Libertad y que es el Partido
Demdcrata Cristiano quien debe vigilar su cumplimiento.

Que el éxito del proceso de planificacién del desarrollo depende
de la participacién directa de la comunidad en su ejecucién y
formulacién.

Establecer los mecanismos institucionales, a través del
establecimiento legal dentro de la administracién de la Oficina de
Planificacién Nacional y Oficinas Sectoriales y Regionales de
Planificacion.

Que la Oficina de Planificacién evalie anualmente el
cumplimiento de las metas del Plan, para que el PDC pueda
intensificar su actitud vigilante en el cumplimiento del Programa.

Acelerar la formacién de organismos representativos de la -
comunidad, a través de los cuales el pueblo organizado participe
en la formulacién del Plan de Desarrollo Econémico y Social.
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4, Que en la participacién popular antes sefialada se incorpore a las
organizaciones de base existentes, como aquéllas creadas por
CORA, INDAP, la Promocién Popular y el Comando Nacional
Contra la Inflacién.

Acuerdos del Il Congreso Nacional del Partido Demécrata Cristiano,
1966, sin pie de imprenta, p. 44.

"Para cumplir efectivamente con los postulados del Programa en cuanto a la
organizacién para la planificacién, se requiere definir muy claramente qué se
espera de un sistema de planificacién en Chile y en seguida dotar a dicho
sistema de la facultad y poderes para llevar a cabo las funciones asignadas.”

"En primer término, un sistema de planificacién debe disponer de una linea de
asesoramiento técnico en cuanto a la formulacién de planes y programas de
desarrollo y en cuanto al control del cumplimiento de dichos planes. En una
organizacién simple, quien ejecuta y decide puede al mismo tiempo estudiar los
antecedentes y evaluar las alternativas para tomar una decisién racional. En
una organizacién compleja, sin embargo, aparece la necesidad de una linea
asesora, junto a la linea ejecutiva, para cumplir con la funcién de evaluacién de
alternativas y presentacién de sus resultados para la toma de decisiones de los
ejecutivos."”

"En segundo lugar y, por la misma razén anterior, no debe concebirse la
planificacién como una funcién divorciada de la linea ejecutiva competitiva de
la linea ejecutiva. Asicomo el Ejecutivo debe ver en la planificacion una ayuda
en la toma de decisiones, el planificador debe abstenerse de sustituir al
Ejecutivo en la toma de decisiones."

"En tercer lugar, aparece la necesidad de una linea de representacion de la
comunidad dentro del proceso, primero, por una razén doctrinaria, la de
participacién democrética de la comunidad, en el proceso vy, lo segundo, por
una razén técnica, la necesidad de establecer mecanismos de comunicacién de
experiencias para mejorar la funcién de los planificadores.”

"El Gréfico adjunto muestra la organizacién que se propone en sus lineas
generales.”

"La linea ejecutiva comprende al Ejecutivo con todos sus Ministerios
directamente relacionados con la planificacién, comprendiendo en ellos sus
instituciones y empresas dependientes. La omisién de algunos Ministerios
como Justicia y Relaciones Exteriores por ejemplo, no significa que ellos estén
necesariamente desvinculados al proceso. Se distinguen los tres niveles:
regional, sectorial y funcional, incluyendo en este dltimo la accién del Ejecutivo
que afecta a todos los sectores, en el disefio de politicas generales, como la
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fiscal y tributaria, la de precios y remuneraciones y. el disefio y ejecucién de las obras
publicas."”

"La linea asesora de planificacién se muestra igualmente en los tres niveles,
indicdndose su dependencia jerérquica y administrativa del Ejecutivo
propiamente tal y la vinculacién técnica interna de las Oficinas de Planificacién,
de acuerdo a las pautas e instrucciones técnicas de ODEPLAN y de la Direccién
de Presupuesto. Cabe sefialar que la linea asesora puede entenderse extendida
y descentralizada ain més, dentro de cada sector, con unidades de planificacion
en cada institucién o empresa de cada sector.”

"Finalmente, aparece la linea de representacioén, la que se ha planteado sélo en
los niveles sectorial y regional.”

"Dentro de este esquema, a la linea ejecutiva corresponde la formulacién de las
lineas directrices de los planes vy programas, la ejecucion de ellos y el control
de los mismos. A la linea de planificacién corresponde la formulacién explicita
de los planes, el célculo de sus costos y la presentacién de alternativas, por una
parte y, por otra, la mantencién de un fiujo constante de informacién hacia los
niveles superiores de la linea ejecutiva sobre el cumplimiento de los mismos.
Particularmente, a las Oficinas Sectoriales les corresponde preparar sobre una
base sectorial el presupuesto corriente y de capital del Sector Publico."

"Por ultimo, la linea representativa cumple una funcién consultiva en las
diversas etapas de formulacién de planes en cuanto a la deseabilidad de sus
metas y en cuanto a la factibilidad de su realizacién, especialmente, en lo que
se refiere al sector privado."

"De particular importancia es definir la naturaleza de la linea representativa y
su modalidad de funcionamiento."

"Las Comisiones Sectoriales de Coordinacién se conciben con un nimero no
mayor de 12 a 15 miembros en igual representacién de:

a) Empresarios

b) Trabajos asalariados

c) Trabajadores independientes o técnicos; y

d) Funcionarios de Gobierno de la m4s alta jerarquia en su sector.

"Cada Comisién serd presidida por el Ministro del ramo, actuando como
Secretario de la misma, el Jefe de la Oficina Sectorial correspondiente."

"Los representantes de la comunidad serian designados por el Presidente de la
Republica, mientras no se resuelva la crisis de representatividad de las
organizaciones existentes."
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"Las Comisiones se reunir4n por lo menos una vez al mes, no sélo para conocer
y opinar sobre los planes y programas, sino que para recibir una cuenta de parte
del Ministro sobre las diversas iniciativas de politicas de corto plazo que estén
en marcha. Ademds, éste seria el mecanismo para que la comunidad planteara
sus puntos de vista e iniciativas concernientes al sector."

"Silas circunstancias lo aconsejan, las Comisiones podrian tener Subcomisiones
correspondientes a Subsectores de actividad econémica o social.”

"Los Consejos Regionales tendrian una funcién y composicién similar siendo
presididas por el Intendente Regional y con la Secretaria Técnica del ORPLAN
respectivo."

"Finalmente, el Consejo Econémico y Social estara formado por no méas de 20
miembros en representacién de las Comisiones Sectoriales y Consejos
Regionales, con un Presidente designado por el Presidente de la Republica. Se
reuniria por lo menos cada 3 meses, para conocer una cuenta de su Presidente
sobre la marcha econémica y social del pafs y para conocer, discutir y aprobar
el Plan de Desarrollo general del pais. ODEPLAN actuaria como Secretaria
Técnica del Consejo.”

"Una dltima cuestién de importancia se refiere a la relacién entre ODEPLAN y
el Comité de Ministros. Si bien ODEPLAN dependeria del Presidente de la
Republica, una de sus funciones bésicas seria la de hacer de Secretaria Técnica
de dicho Comité, para asi mantener un permanente contacto entre los
problemas de corto plazo y el Plan General de largo plazo."

El Programa de la Revolucién en Libertad y su cumplimiento, Ii Congreso
Nacional del PDC, 1966, Talleres Gréaficos "La Nacién", Santiago, Chile,
1966.

Aunque algo posterior - julio de 1967 - es importante consignar la concepcion
institucional del Plan en Proposiciones para una accién politica en el periodo 1967-70
de una via no capitalista de desarrollo. Documento de Trabajo para la Junta Nacional
del PDC., julio, 1967, Impresores "La Nacién", Santiago, Chile. El texto que se cita
textualmente es de la pagina 7:
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Sistema de Planificacién

Una eficaz organizacién de la planificacién nacional, de indole imperativa para
el sector publico e inductiva y concertada para el sector privado, requiere la
existencia de una estructura institucional en tres planos o niveles diferentes:
el nivel politico, el nivel técnico y el nivel de representacién y participacion de

la comunidad.
1.1 El nivel politico

1.2

"La formulacién vy, particularmente, la ejecucién de un plan de desarrollo
requiere, en primer término, la existencia de una Autoridad del Plan, con
la responsabilidad de impartir las directivas bésicas para la formulacién
del mismo, asignar los recursos financieros controlados directa o
indirectamente por el Estado y supervigilar y controlar su ejecucién por
parte de los Ministerios e instituciones descentralizadas."

"Dicha Autoridad debe depender directamente del Presidente de la
Republica y no debe confundirse con el Consejo de Ministros."

"La Comisién considera que dicha Autoridad del Plan debe instituirse
mediante la creacién de un Ministerio de Planificacién, con atribuciones
para supervigilar el cumplimiento del Plan por parte de los restantes
Ministerios. Dicho Ministerio de Planificacién tendria bajo su
responsabilidad la formulacién del presupuesto nacional, quedando en
consecuencia reducido el Ministerio de Hacienda actual a un Ministerio
estrictamente financiero, con la responsabilidad de la recaudacién
tributaria, administracién de la Tesoreria y relaciones con el personal de
la Administracién Publica. Dependeria, adeémdés, del Ministerio de
Planificacién el érgano técnico de la planificacién, la Oficina de
Planificacién Nacional, cuya Ley se ha promulgado recientemente, como
asimismo, la Direccién de Estadisticas y Censos. En este Ministerio
quedaria radicada la coordinacién de politicas a corto plazo y la
coordinacién con la comunidad vy el sector privado."

"Mientras se obtiene la creacién de este Ministerio de Planificacién, con
las caracteristicas recién descritas, fa Comisién considera que el
Ejecutivo deberia tomar las medidas pertinentes a una operacién en el
sentido de la sefialada. Esto permitiria que se fueran ya creando las
condiciones para el funcionamiento de la Autoridad Politica del Plan con
dependencia directa de! Presidente de la Republica."”

El nivel técnico

"La formulacién del Plan de Desarrollo requiere de un equipo técnico
competente, que opere de acuerdo a las directivas dadas por la
Autoridad del Plan. La base institucional para este nivel técnico est4
creada con ODEPLAN que ya est4 organizado a nivel nacional donde sin
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embargo deben reforzarse sus cuadros técnicos para que pueda operar
con eficacia y, ademds, debe r4pidamente completar su organizacién a
nivel de cada Ministerio (Oficinas Sectoriales de Planificacién), a nivel
regional (por razones de planificacién), a nivel de sectores de actividad
en la medida que sea necesario (por ejemplo, industrias de bienes de
capital). En la organizcién de ODEPLAN al nivel de los distintos
Ministerios es fundamental que todos los equipos de estudios o
planificacién que funcionan en los Ministerios o instituciones
descentralizadas del Estado estén interrelacionadas en su trabajo con las
Oficinas Sectoriales de ODEPLAN."

El nivel de participacién

"Para que un Plan de Desarrollo se haga realidad en una sociedad como
la nuestra, es fundamental lograr la participacién activa de la comunidad
en la formulacién y ejecucién del Plan, de modo que ella se sienta
verdaderamente comprometida con su éxito o fracaso. Esto por
supuesto implica la organizacién de la comunidad de un modo que sea
verdaderamente representativa, lo que debe lograrse a partir de la
realidad de organizacién de la comunidad existente, a pesar de todas las
imperfecciones que ella pueda tener."”

"Es por esto que es dificil establecer desde un comienzo y cuando la
comunidad nacional estd todavia organizada de un modo muy
insuficiente, un sistema de participacién definitiva de la misma en la -
formulacién y ejecucién del Plan. Este problema debe a juicio de la
Comisién ser abordado con mucho pragmatismo, procurando eso si que
las organizaciones privadas que participen en la formulacién del plan
tengan representatividad verdadera, ya sea de tipo regional o nacional.
Se puede decir en sintesis, que el sistema de participaciéon de la
comunidad debe desde un comienzo ser abierto y no rigido en todos sus
niveles a fin de ir ajustdndose cada vez més, en la medida en que la
organizacién representativa de la comunidad progresa, a las nuevas
situaciones."

"Una forma adecuada de iniciarla es la creacién de Comisiones
Sectoriales y Regionales de Planificacién (de tipo consultivo) compuestas
por representantes de los trabajadores, de los técnicos y de los
empresarios.”

El sistema de planificacién y la reforma administrativa

"El sistema de planificacién es el método de trabajo de un Gobierno que
quiere establecer racionalidad entre sus metas de desarrollo y Ssus .
medios para lograrlo. Uno de estos medios o instrumentos
fundamentales es el aparato administrativo del Estado que en la actual
realidad de Chile tiene deficiencias enormes que deben ser rdpidamente
corregidas bajo pena de esterilizar muchos esfuerzos y deseos de
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progreso. La Administracién Publica, en efecto, se ha venido
desarrollando a lo largo de los dltimos decenios de un modo andrquico
en todos sus planos: distribucién de responsabilidad entre las diferentes
organizaciones, grados de agilidad administrativa, relacién entre distintas
instituciones que actdan en un mismo campo, remuneraciones de los
funcionarios con tipos de responsabilidad similar, etc."

"Modificar todo esto no es tarea facil por la complejidad del problema y
por los miles de intereses particulares que entraban o dificultan un
esfuerzo serio de racionalizacién. Sin embargo, la Comisién piensa que
en estos préximos 3 afios es fundamental dar pasos importantes en
algunos aspectos bésicos: simplificar y cambiar los criterios de los
sistemas de control administrativos, que son, una de las principales
causas responsables de la actual ineficiencia de muchos servicios y
acelerar la racionalizacién administrativa."

"En este sentido es bésico la rdpida puesta en ejecucion de las normas
de racionalizacién administrativa que desde hace 6 afos viene
estudiando el OCOM (Oficina Central de Organizacién y Métodos) y, en
especial, no relacionado con la carrera funcionaria, métodos para la
eliminacién de la burocracia y avances con la uniformidad del sistema de
remuneraciones para el sector publico."



