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PREFACIO

1., El tema del Estadojynlas politicés estatales

Un primer documento, ya en fase de publicacién A/Que estaba destinado a
explorar de manera global las relaciones entrc el Estado y el planeamiento,
es un antecedente indispensable del presente trabajo. En efecto, la
insercién del planeamiento y de las politicas estatales en un determinado
marco histérico tanto sociopolitico como sociceconbmico configura las
formas reales que adoptan, Ello implica que en esta fase de estudio,
destinada al conocimiento més pormenorizado de las politicas estatales

no se volver& a repetir las consideracioﬁes generales'acerca del Estado

¥y los procesos sociales mis globales, Sin embargo, se tendrd presente los
nexos que vinculan cada politica pdblica a su contexto estatal y societal.
Dicho de otra manera, se intentari contrastar el macroanilisis social con
el microandlisis, inherente a cada politica especifica, Para patentizar
el aserto anterior diremos que la fase final del "Estado de compromiso®
serid el escenario histbrico de las politicas estatales del caso chileno,

La expresién en boga "Estado de compromiso” nos permite deci£ suscintamente
que las estructuras y coyunturas'del Estado y la sociedad chilena son el

contexto de este trabajo.

Y/ Ver Eduardo Palma, "Estado y planificacién: el caso de Chile",
mimeo, ILPES, 1966.

2. Los enfoques




2, Los enfogques de las pqliticas estatales

El anflisis de una politica estatal permite en principio wma diversidad
de enfoques. Los sésgos metodoldgicos pﬁedén”hacer hincapié en una
multiplicidad tem&ticas cuestiones técmicas, situaciones comparativas,
entre paises, énfasis sociopolitico o exclusivamente econdémico, descompo-
sicibn de niveles y tratamiento de uno determinado, etc., Caben otras
posibilidades en relacién con el objeto final del andlisis: " asesorar a
la decisién, conocer, comprender o explicar la realidad, etc., En nuestro
caso, las politicas estatales son ya historia, aunque actual y préxima,
Por eso nuestro intento es de recuperacién de experiencias con la B
perspectiva mediata de acumular conocimientos para feplantearse:de un

modo permanente la planeacién y su insercién en los procesos sociales,

3.. Politicas estatales y planificaci6n

Recientemente L.‘Nizafd l/"ha recordado que las teériés y'céncepciones
de la planificaciéﬁ preSehtan 1a partiéuiaridad de”habef sido elaboradas‘por
hombres politicos, altés'funcionarios, inweétigaddrés, economistas y | »
sociélogdé. Ello conduéé a una diversidéd'de concepciones g ﬁo a meros
problemas de seméntica. ” | ‘ | - |
Pero, tras la multiplicidad de concepciones es bosible ura
interpretacién de sintesis donde se ubican tres direcciones analiticas
fundamentaless
l., La planificacién como un intento de reduccién de 1la
incertidumbre,
2, la planificacién como un intento de reduccién de la
incoherencia, |
3. la planificaciéh como un intento de reduccién de la

diversidad .

1/ Lucien Nizard en Planification et Soci&té, Octobre 1973. Presses
Universitaires de Grenoble, 668 pp. / Se advertird




Se advertirid que las difercntes disciplinas académicas de los
especialistas y las mGltiples orientaciones doctrinales acentuarin
en el campo de preferencias un &nfasis en la prospectiva o proyeccibn,
la racionalidad de los instrumentos con las metas de programacién y el
consenso o conflicto social, Igualmente, estos niveles analiticos son
posibles de advertir al intemtar el conocimiento de la planificacién real
de una &poca determinada a partir de las politicas estatales efectivamente
realizadas. FEllo desde ya supone un alejamiento del planteamiento
institucionalista que averigua principalmente por el plan~documento,
generalmente elaborado por uma agencia gubernamental, 8Sin desconocer el
valor de tales intentos en si el interés analitico se amplia en este caso
a los procesos sociales provenientes del Estado y la sociedad ¥y hacia su
mutua interconexién, Dc igual modo, la recuperacidén de experiencias
obliga a una forma de trabajo interdisciplinario que supere el monismo y
la alta agregacién en las conclusiones, Una vez mds reitcramos que estos
trabajos no permiten de manera alguna un tipo de evaluacién de las politicas,

generalmente referido a los términos de éxitos o fracasos,

I, IAS POLITICAS






I. LAS POLITICAS DE VIVIENDA

A, LL MARCO GENERAL: ESTADO DE COMPROMISO Y EL PADRON HISTORICO
DE IA POLITICA DE VIVIENDA

En esta seccibn se intenta mostrar los hitos fundamentales que han
establecido algunos padrones sociales a la temAtica de la vivienda de un
modo mds o menos estable, Nos referimos a las estructuraciones sociales,
politicas y econdmicas que, generadas en el desarrollo histérico previo o
coetineo al advenimiento del orden politico moderno iniciado en la década
del 30, han mantenido alguna forma de continuidad,

Obviamente, estas tendencias histbéricas surgen en gran medida de la
condicién de subdesarrollo del pais, que en el campo de la vivienda se
caracteriza por los desfavorables indicadores habitacionales tradicionaless
hacinamiento, desigualdad de acceso, carencia de servicios bdsicos, etc,

1, El padrén segmentario y populista, Desde las primeras leyes de

vivienda a comienzos de siglo l/ el acceso a la vivienda quedd marcado por
su caridcter segmentario: sélo algumas familias rccibian el beneficio dentro
de un estamento, organizacién o clase social que poseia igual derecho formal
reconocido a su acceso, El cardcter "populista" g/ge la politica atiende a
que desde que hizo crisis el estado oligdrquico, en las décadas veinte y
treinta del presente siglo, la reinvindicacién y demanda por vivienda de los
sectores emergentes fué reconocida mhs en sus efectos sociales que en las
causas originarias del atraso habitacional, A via de ejemplo, ya en 1925

se dicta el DL, N° 261, del 19 de febrero de 1925, cn el cual se rebajan

y controlan los cénones de arriendo y el DL, N° 308 del 7 de marzo de 1925 que

1/ Véase, por ejemplo, la Ley N° 1838, del 20 de febrero de 1906, que
crea los "Consejos de habitaciones para obreros®,

2/ E1 propio documento es una contribucién a la delimitacién del llamado

"populismo™ en el caso chileno.
/estable préstamos






establece préstamos en conaiciones preferentes'de subsidic para la
construccién de viviendas econémicas; Es indicativo que en la experiencia
de la efimera Reptiblica Socialista de 1932 se suspendieron los "lanzamientos"
por los contratos de arriendo morosos de las habitaciones de los conventillos,

Este doble padrén, de acceso segﬁentario y de reconocimiento populista,
se acentfia en las décadas de los aflos 40, 50 y 60 al tenor de una
ampliacién constante de la participacién'social. Numerosas leyes consagran
beneficios habitacionales a conglomcrados de empleados y obreros, general-
mente como prestaciones de la Seguridad Social a través de sus diferentes
institutos previsionaies.

Desde otra perspectiva, estd continuidad de las politicas de
vivienda coayudb a consagrar ia divisi6n de empleados y obreros e introduje
una elevacién constanfe de las aspiraciones ascendentes de los diferentes
estratos, generalmente en bﬁsquédaide la propiedad individual, independiente
vy horiioﬁtal l/. ﬁoé beneficios recibidos en forma segmentaria han sido
también decrecientes, En efeéto,:el padrbén populista dél subsidio otorgado
a los favorecidos por los planes de la Caja de la Habitacién o las primeras
instituciones de previsibén se acercaba é una verdadera donacién, pues el
sistema no contemplaba la reajustabilidad de los dividendos a pesar de
la existencia de un proceso ihflacionarig. De una manera mids gencral,
la politica de seguridad social favorecia las expectativas de un acceso
preferente a la vivienda, | | |

De esta manera los beneficiarios resultaron ser en céda coyuntura
de acceso a la vivienda el segmento de cada grupo que artictlaba su
presibn clientilistica por los canales sociopoliticos que conducian
al aparato burocrdtico dispensador,

b

1/ El articulo 21 de la Ley N° 7600 de 28 de octubre de 1943 que fundé
la Caja de la Habitacién exigia “el acuerdo de los dos tercios de
los miembros del Consejo" para "construir casas de habitacién de dos o

mAs pisos™ y "destinadas exclusivamente al arrendamiento",
/2. Un segundo




2, Un segundo padrén histdrico de la v1v1enda v1ncu1a una contlngenc1a

particular de la sociedad chilena: los terremotos con una mentalldad

secular: el legalismo, E1 reSulfado de esta llgazén ha sido una
- provechosa y.exigente legislacibn como requisito de 1a'construcéi6n de

vivienda, legitimada en.la necesidad de éontar con un parque de vivienda *
asismica, Uh'hito decisivo en esta tendencia §urge de la legislacién
dictada después del terremoto de Chlllan en 1939. |
Sin embargo, 1as cond1c1ones anterlores han encontrado un terreno
fértil para su 1mplementac16n normatlva en la pre516n de algunos coleglos
profesionales, que han visto en ello una ampllac16n de su campo 1aboral
en condiciones de exclusividad y protecc16n. R
Por su parte, el efecto econémico del rigor ‘en 1as espec1f1cac1ones

y normas para la construccién ha sido un permanente 1mpacto en el alza

de costos y p091b1emente una inercia que ha 1mped1do exper1enc1as de
abaratamiento de los insumos a prueba de las cont1ngenc1as sismlcas l/
3. Un tercer padrén hlstérlco, propio de la etapa de madurez del
"Estado de compromiso” es la emergenc1a de un empresarlado de la
construcc16n para satisfacer el mercado de v1v1enda construlda por las

demandas de los grupos urbanos. lLas empresas qonstructoras se bene£1c1aron

desde la partida c§n franqﬁiciés fributarias éxceécionaies éﬁe se dictaron

con el fin de satisfacer la demanda de los grupos carenfes de viviendas. .
Desde la Ley N° 9135 1llamada "Percira" pasando al DFL N°2 y negandq'
hasta el Sistema de Ahorro y Préstamo para la vivienda (SINAP) se
consolidé un grupo empresarlal estratéglcamente organlzado, tanto por

su ‘capacidad de acceso a los centros de decisibn como por su estructura'
institucional y su vinculacién al resto.del'empreéariado‘industrial

(SOFOFA) y Agricola (SNA),

1/ Véase los artfculos 122, 123, 124, 125, 126'y 127 del Decreto N° 187
de 29 de noviembre de 1944 que reglament6 la Ley 7600 sobre Caja de
1a Habitacién Popular acerca de la calidad de los materiales,

: /En la
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En la Gltima fase del "Estado de compromiso® diversos estudios
globales y sectoriales mostraron la tendencia a la concentracién del
poder econdémico y los nexos entre el capital industrial y financiero
a través del sistema bancario. De igual modo el acceso de tales grupos
a los entes burocrdticos encargados de las politicas pGblicas.

4. Un cuarto padrén histdrico de las politicas de viviendas surge

de la creacién de la Corporacién de la Vivienda (CORVI) por el movimiento
social ibafiista, triunfante en 1952, La movilizacién social iballista
resulta ser el antecedente directo del ciclo posterior donde se agudiza

y exacerba. Entre las demandas del movimiento social, afectado por la
disminucién del ritmo'de crecimiento v provisto de unma primera conciencia
critica, figura el acceso a la vivienda de los grupos marginales
("poblaciones callampas”).

Comicnza, entonces, el ciclo de los grandes entes burocraticos
encargados como servicios pGblicos de satisfacer las demandas habitacio-
nales, Este primer gran instituto administrativo .~ formado por la fusiébn
de los servicios anteriores - concentra un nwneroso personal técnico y
administrativo que recibe importantes fondos fiscales para-ejecutar los
programas, Convergen sobre la burocracia las presiones de demanda
habitacional de los canales politicos 'y sociales cxpresados en los
Poderes Pblicos, cldsicos, el Ejecutivo y el Parlamento., Por otra
parte, se concentran sobre el aparatc gubernamental de la vivienda las
presiones del empresariado industrial dé la construccién para obtener las

propuestas pliblicas de construccién de diferentes conjuntos habitacionales,

/De esta



De esta manera se configura el &rea de confrontacién del subsistema
decisional de 1la vivienda, dondec compiten los sectores antes explicitados.
5e Finalmente, queremos mostrar un padrép histbrico de la politicalde
la vivienda cuya especificidad es propiamente cultural y que ejerci6 un
impacto en la toma de consciencia del problema habitgcional. En sintesis,
se trata del concepto de déficit habi;acioﬁal, de la concepcién de un
derecho a la vivienda y de la erradicacitén de las poblaciones marginales,

.En la primera movilizacibén social, la del movimiento ibafiista,
aparece por primera vez la presencia iden;ificablg del poblador marginal,
El constituye wn nuevo actor social en la campaﬁa.elegtoral de 192 vy
el tema de las "poblaciones callampas" irrumpe por primera vez en la
temdtica politico-electoral. La desagregacién de la plataforma social
ibaflista y las severas dificultades econémicas ﬁe”;a’administracién no
le permitieron articular uma politica habitacional coherente ni atn
dentro del sesgo populista inicial, Es ;si, como 1a_propia CORVI
comprobd que el nimero de familias que vivian en poblaciones callampas
habia aumentado de 16 502 a 32 307 entre 1952 y 1959..

Como reaccién social, el programa de la administracién elegidg en
1958 concentré sus cri;icas en la_falta de capacidad técnica y én la
improvisacién anterior. Naturalmente, la politica de Qiyienda propuesta
se afincaba en su solvencia técnica. cuya expresién mis relevante para
el sector marginal llegé a ser la erradicacién completa de las poblaciones,
La experiencia de San Gregorio,'llegé a ser paradigmdtica de capacidad
~de 1a.Politica ptblica de la vivienda para solucionar en forma definitiva
lo hasta entonces prometido: vivienda independiente, amplia y definitiva.

Sin embargo, la administracién no pudo ampliar con la intensidad
y volumen requerido la experiencia reducida de San Gregorio a todo el
mundo marginal, Este adquiria cada vez mds consciencia de su fuerza

social y electoral en un momento en que la movilizacién social adquiria
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un sello ideolégico v politico en Qisperas de la eleccién de 1964,

Las dos plataformas de la época competian por el respaldo del mundo
marginal desde su prbpio interior, 1la cénsciencia critica de los
intelectuales y técnicos mostraba, pof su parte, el aumento sustantivo

del déficit habitacional, Para ello se utilizaba las cifras de los

censos de 1952 y 1960 y se proyectaban de acuerdo a diferentes apreciaciones
acerca del nivel de hacinamienté ? de las necesidades de los grupos
familiares. De ahi surgié la f6rmula de un derecho a la vivienda que

en las condiciones de movilizacibn eléctoral se transformé progresivamente

en uma gran bandera social.

B, LEL MARCO ESPECIFICO DE ANALISIS Y DE RECOLECCIQN DE LA INFORMACICN

Con el objeto de acumilar antecedentes del subsistema de la vivienda

como una politica estatal que forma parte de una programacién global se
precisarid el método de contraétacién que se utilizarid, Se trata de wna
adaptacién de las tres orientaciones de la planificacién antes mencionadass

reduccién de la incertidumbre por medio de proyecciones o prospectivas;

reduccién de la incoherencia por medio de los instrumentos de adaptacién

a los fines perseguidos y, finalmente, reduccién de la diversidad o
heterogeneidad del medio social'que se intenta planificar. Es obvio

que hay una interrelacién entre estas dimensiones, En efecto, una
reduccibn de la incertidumbre obliga a una reduccién de la diversidad por
medio de ciertos instrumentos coherentes. Con todo, el andlisis se ‘
facilita con dicha descomposicién, ya que se puede contrasfér las ﬁetas
declaradas con los objetivos obtenidos, aislando los factores reales

y los supuestos tebricos de la politica en forma mAs pormencrizada,

/De ani



De ahi ‘que el estudio de dos ﬁbmenfos diférentgs de 1a folitica
estatal de 1a viviendas 1964;70 y 1970-73 se intentard para cada uno
de los dos perio&oé el doBle anilisis de los supuestoé v los objetivos
por una parte y de los resultados y los procesos reales por la otra,

Adaptando aquellas dlmen51ones de 1a plan1f1cac16n a la forma real
en que aparecen en la realidad chllena se trataré de c1rcunscr1b1r el
andlisis, la informacién primaria y secundar;a‘l/ﬂy las conclusiones a
los siguientes temas: ‘ | ‘ ' :

1, Los programas'guberhamentéies yﬂel problema del déficit
habitacional, incluyendo una especificacifén dé los derechos reconocidos
para los diyersos sectores sociales,

2. Los instrumentos utlllzados para enfrentar la demanda de
unidades hab1tac1ona1es- el sub51d10, la reagustabllldad de las deudas
y el financiamiento prev1sto y obtenldo. : ‘

3. El &rea de confrontac16n del sub51stema de v1v1enda. coordinacibn
institucional, demanda de los sectores 1nvolucrados y 1as formas camblantes
de la movilizacién soc1a1 ' twi.‘ o

4, Como es obvio, la tematizacién'de la pblitica'dé“ié‘;iGie565._
posibilita una gran variedad de enfoques y de acotamiento de problemas,

En este estudio, se enfatlzan las lineas centrales de la asignacién social
y el subsidio estatal como elementos pr1v1leglados 51n que ello signifique

un menosprecio de otros campos de investigacién,

a v

Y m sido“sundamentaikcomo,xEcnidgﬂdg}izzfzzi?aciﬁn,laawegxrévistas
' realizadas a los*principaloseieonts sector en las periodos

mencionados,

/C. EL PERIODO
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C. EL PERIODO 1964 - 1970

1. El plan habitacional de 1aradministraci6n Frei

a) Las metas generales

Los objetivos que se planted la édministracién Prei fueron muy
especificos e incluso se cuéntificaron con una gran precisién, trans-
forméndose en una de las‘metas electorales discutidas durante la campaila
presidencial de 1964 }/:

- L1 primer intento gubernamental de ﬁlaneaﬁiento del sector
vivienda consistia en crear las condiciones para poder absorber tanto
las necesidades habitacionales Qeneradas pbr el crecimiento vegetativo
de 1a poblacién y la reposicién por deterioro, como asimismo reducir
el déficit gue se consideraba acunulado, De este modo la meta cuantitativa
fue fijada en 360 000 viviendas definitivas para el sexenio 1964—}§70.

- El plan prefendia atender preferentemente al sector de mas
bajos ingresos de ia poblacién, De las 360 000 unidades previstas,

213 000 (el 59 por ciento) se destinaba a dichos grupos, Estas unidades.
estaban programadas‘en base a un promedio de 50 metros cuadrados, lo

cual significaba una reduccidén del metraje en comparacién a las cifras .
histbricas, aunque siempre bajo la idea de llevar a cabo la "construccién
de viviendas dignas, pero ajustada§ a la real capacidad de pago de sus
asignatarios®,

Una diferencia importante con los anteriores programas habitacionales
de caricter popular se centraba en la idea del equipamiento comunitario,
En verdad; el plan‘no sélo contemplaba la construccién de viviendas sino
conjuntos habitacionales que incluyeran escuelas, centros asistenciales,

campos deportivos, etc, en su dotacibn interna,

1/ Véase "Primer Mensaje Presidencial”, 21 de mayo de 1965, PP. 40 a
45, Santiago, Departamento de IMpresos, Ministerio de Relaciones

Exteriores, 105 pAginas. /Como se
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Como se observa de los documentos y te;tﬁnanios, en el programa
hay dos conceptos esencialess

i) 1la idea del "def1c1t" hablta01ona1, que llega a ser obsesiva

tanto en la campana pre51denc1a1 como en la marcha del goblerno
v las criticas de la op0519164;: )

ii) la utilizacién del programa de viyienda como un importante

1nstrumento de redlstrlbuc16n de 1ngresos.

Conv1ene mencionar que entre las finalidades del gobierno no
aparece con 1gua1 fuerza la idea de 1mpulsar el sector para #peactivar®
la economia, elevando los nlveles de producc16n y .empleo, asi como
tampoco se menC1ona los elcmentos econémzco—flnanc1ero del programa,
Desde este punto de vista, el Plan resulta concebldqven,fqrma wnilateral,
con un gran énfa51s en 1os aspectos £151cos del sector.

b) Los benef1c1ados por._el plan

Tal como ya se indic6 la idea de un"déf1c1t habitacional” y la
progresiva 1mplementaC16n de mecanismos redistributives a través de los
programas de viviendas - ya desde 1906 - habian socializado la accibén de
los grﬁpos en la convicéién de existir ﬁn qerccho consagrado para.cada-

familia a que el Estado le proveyera de una vivienda definitiva, - Sin

embargo, esta precondicién no era igual para todos, desde.el momento que. .

existian mecanismos de acceso diferenciado para los distintos grupos -
sociales, cada uno con feglas propiaé: autofinanciamiento, SINAP, Cajas
de Previsién y CORVI, entre los miAs importantes,

» Dos tendencias ée cruzabaﬁ en direccidn opuesta a.principios-del
gobierno de Frei: 1la vivienda como instrumento redistributivo, lo cual

implicaba un subsidio, y 1a.reajustabi1idad de las deudas habitacionales,

/como consecuencia

o]



como consecuencia tanto de la agudizacidn de la inflacidn en el periodo
1952-64 como. la difusién de la experiencia del SINAP en el gobierno de
Alessandri, ' '

De.la importancia del aspecto redistributivo surgen varias
iniciativas que son implementadas durante los primeros meses de
gobierno:

i) aumento de los recursos para préstamos y ampliacién
de los montos méximos;
ii) . puesta en marcha de programas de autoconstruccién y
| .sistemas de prefabricacién ;-
iii) subsidios a los deudorest <de la.Corporacién de la Vivienda
(CORVI) e.instituciones de previsiéns
- rebajas de las tasas de interés.de las deudas reajustables
- aumento de la bonificacién de los dividendos de las
viviendas de erradicacifn, -
.~ consolidacién de las-deudas hipotecarias y facilidad -
a los morosos 2/2

Obviamente, el tipo de medidas citadas patentiza que los grupos
favorecidos resultaron ser tanto los que ya poseian vivienda, y que
presionaban por aumentar las transferencias ya recibidas, E/ asi como

los que pugnaban por lograr acceso en el futuro,

1/ Ver “Primer Mensaje Presidencial®, mayo 1965, PPe 42-48.

2/ El sistema legislativo previo a 1970 ya contemplaba sistemas de
bonificacién a las deudas reajustables con la CORVI.o los institutos
de previsién., Véase DFL N° 2, artfculo 48 y leyes 15 163, (13 fcbrero 1963)
y 15 421 (del 19 de diciembre, 1963), Las bonificaciones se
establecian sobre el indice de reajustabilidad y sobre los dividendos,

/8in embargo
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Sln embargo, cabe cons1gnar que en los primeros meses de gobierno
se establecen normas claras para aquellos que ya estaban 51rv1endo wa
deuda, pero no se exp11c1ta claramente cual serd el s1stema que regird
hacia el futuro como uma reglamentac16n general Lo anterior puede
indicar desde el inicio del plan una tcndenc1a react1va ante la pre516n
social de los deudores v a restarle 1mportanc1a a los aspectos flnanc1eros
del sistema, Sin embargo en el campo de las varlables financieras hay |
que realizar opciones que en deflnltlva afectan profundamente las
variables reales (dotacién, acceso, grupos bene£1c1ados) y, por consi-
gulentc, ayudan a configurar la d15tr1buc16n efectlva de la v1v1enda.

El Sistema Nacional de Ahorros y Préstamos (SINAP) fue mantenido
como un mecanismo admlnlstratlvo ¥y politlcamente auténomo, en el
sentido que actuaba con bastante 1ndependenc1a del Mlnlsterlo de la
Vivienda y sin mayor coordlnac16n con las corporac1ones del sector.

En parte, ello se deblb a que su “cllentela“ era claramente d1£erenc1ab1e,
desde el momento que no requeria de sub51dlos notorlos del Estado ¥y
correspondia a grupos medios que poseian capac1dad de ahorro prev1o y
posterior a la obtencién del bien raiz. a

El examen de la documentac16n of1c1a1 del goblerno muestra que
no existe una preocupac16n exp11c1ta y relevante por el problema de los-
criterios de racionamiento de las viviendas entre sus requmrentes.

Este aspecto llegb a ser determinante en la exacerbac16n de
conflictos sociales, ya que la magnitud de los subsidios.haria.cada. . .. ..
vez mis diffé&il satisfacer una demanda creciente por casas baratas, -
mientras la oferta dlsponlble estaba- acotada por recursos flnanc1eros
y. f131cos 11m1tados por otras exlgenclas del desarrollo soc1a1.

Sea como fuera, la caracteristica que muestra el programa con mis
énfasis es su preocupaciéh'éor consffuif casas vy distfibﬁirlasﬁentfe
los méds pobreé, pero sin claridad sobre los mecanismos especificos que
debian utilizarse para una maximizacién de la eficiencia del reparto,

/2. La coherencia
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2. La.coherenciavdelkglan

Desde un punto de vista fisico, o sea de 1a éapacidad del pais de
"producir® 360 000 viviendas en el sexenio, no parecen haber limitantes

de importancia o insoslayables E/. En principio las empresas que proveian
insumos estaban en condiciones de cumplir con los requisitos cuantitativos
y ademis existia la posibilidad de impoftar algﬁnos.materiales si se
presentaban déficit coyunturales,

Sin embargo, la dimensién fisicé sectorial tienc un significado
limitado en términos de un plan global, En 1ineas generales; la
planificacién sectorial aislada requiere.de comparacionés entre las
rentabilidades altermativas de los recursos, Es asi como dentro de las
dimensiones del propio plan gubernamental esos mismos recursos también
podian utilizarse en obras pﬁblicas, construccién de escuelas y hospitales,
f&bricas, etc, |

En términos de coherencia del programa conviene aclarar algunos
de los supuestos implicitos en las metas planteadass

a) Se supone que el sector va a disponer de un flujo continuo
de recursos financieros (si bien el programa partia con un gasto anual
de 570 millones de escudos para 1965, los cinco afios siguientes requeria
entre 800 y 900 miliones).

Por lo tanto, era wn requisito que el plan habitacional no iba a
estar sometido a las fluctuaciones tradicionales dcl gasto fiscal en

inversién como consecuencia de las presiones inflacionarias de empleo,

1/ Aparentemente, la meta de las 360 000 unidades habitacionales
surge del estudio de la capacidad de produccién fisica de viviendas,
segln los testimonios consultados, ‘
/ b) Estaba implicito
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b) Estaba implicito cn cl plan que a pesar de los clomentos de
redistribucibn que contcnia,ria rccuﬁéfaéibn“ﬁé rccursos financieros
cra cuantiosa, |

c) Sc suponfa un mecanismo burocrAtico cn funciones. Dicho en
otros términos, se le con¢ibit al interior de wn Ministerio de la
ViQicnda opcrando desde cl primcf mbménto. En cse scentido estaban
implicita la inexistencia de problemas'én 1a pucsta en marcha ¥ no sc
consideré que tradicionalmente al finalizar los periodos presidenciales
sc produce una caida de la inversién. Se ésbéraba'iniciér del orden
de las 60 000 viviendas anuales (en'réaiidad laé cifras eran levemente
crecientes, particndo con un minimo de 54 006 én 1965 pira tcrminar con
el miximo de 67 000 en 1970). | -

d) ' El1 supuecsto social cra de una'moViiiiaciénYOrdcnada, que

sin cmbargo adopta un caracter critico en elvtraﬁscurso del gobierno,

3. El &rca de confrontacién

Desde el Mensaje Presidencial de 1965 aparcce anunciado el Ministerio
de la Vivienda y Urbanismo, Ahf se dijos  "esta Sccretaria de Estado
centralizard la planificacién macional de la vivienda y del.desarrollo .
urbano, descentralizard su ejecucién y hard realidad, por primera vez, la
formulacién y aplicacién de una politica coherente y sostenida en esta
materia y cjercerd la indispensable coordinacién con los organismos
crediticios, los ejecutores de vivienda, los servicios de urbanizacién
y ¢l equipamicnto comunitario®,

Los supucstos sociales que gravitarfen sobre la politica de
vivienda son construidos a partir de la nocién de marginalidad, Ella
cs definida asi: "Marginalidad es la condicibn fundamental-dc. grandes .
scctores de la poblacién urﬁénavy ruralfquc cérccen'dc una efectiva
participacién en la vida de la coﬁunidad nacionél é Que peffenecen y
en los beneficios que otorga wma sociedad bien organizada y uwn Estado

en forma®, 3 i : ictd
De tal concepto sc derivan tres objctivoss / — "gomento de



- "Fomento de las organizacioneé de base"
~ "Prioridad programitica™ a través de."la movilizacidn del Estado
¥y las bases popularcs® |
~ "Cambios institucionales” concretamente, entre otras medidas
la Ley de "Junta de Vecinos®

La primera ambigﬁedadvque registra el Mensaje de 1965 se relaciona
con el papel especifico de la promocién popular en su ligazén con la
politica de vivienda y en general de desarrollo urbano. D1 Mensaje dices
"En muchas oportuhidades la Promocién Popular significard acciones de
emergencia que no deben confﬁndirse con su sustancia miéma, pero esta
labor minima es indiépensable como condicibén previa, sin la cual los
pobladores, los campesinos y los subproletarios que constituyen los
sectores humanos marginados dificilmente podran encontrar alicientes
reales cn esta formacibn. Las tarcas de emergencia referidas eran la
construccidn de 30 mil metros de acera en Santiago, dotar de agua a
850 000 mil personas, regularizar la extraccibn de basuras, etc., las
cuales constituyen tarcas lo suficientemente significativas como para -
calificarlas de emergencia., In todo caso el poblador marginal queda
convocado a participar como un éctor en la politica de vivienda.

Al sector privado se le asignb la tarea de cubrir en el sexenio
los 2/3 del déficit habitacional, bajo el supuesto y la condicién que"
las empresas constructoras dedicarén sus esfuerzos a la vivienda popular,
"Para ello, junto con la mantencién de las franquicias existentes, con la
excepciin de que estardn afcectos al impucsto global complementario, las
utilidades retiradas de la actividad exenta, crearemos nuevos mecanismos
de estimulo y fomento que impulsen y orienten la inversién de los capitales

Y2/

privados hacia la vivienda de carActer realmente econbmico®

1/ 1Mensajc Presidencial 1965, pAgina 45, cit.
g/ El Servicio de I puestos Internos calculd que en 1968 el monto de las

(cont.)/E

sta meta
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Esta meta se irfia alcanzando progresivamente tomando en cuenta el
estado de recesidn de la construccibdn .en 1964 y que hacia poner un
énfasis especial en la accibn inicial del sector pGblico,

En suma, el 4rea de confrontacién donde se concentrarén las
decisi&nes en la vivienda se compone de un nﬁcleo.burocr&fico, cl
Ministerio de la Vivienda, desde y hacia donde se convoca la movilizacidén
socialrordenada. Como el régimen institucional sec mantiene - al menos
en lineas generales - sin modificaciones, se supone con gran conviccidn
que la fase normativa de la decisifn se negociari en un Parlamento con
presencia de fuerzas opositoras. Asi quedan planteados los sectores
que convergen en la arcna politica de la viviendar 1la burocracia pGblica
del sector - técnicos y administradores - los demandantes de viviendas
a través de sus organismos sociales, los dirigentes politicos vinculados
a dichas ofganizaciones y al Parlamento y finalmente, cl sector empresarial

mis o menos encuadrado e la Cdmara de la Construccién.

4, Principales tendencias en la evoluci6bn de la politica

a) Replanteamiento del programa

la intencibn original, basada en la edificacibn de 360 000 éésas
de construccién sblida y definitiva sélo pudo mantenerse durante 165
2 6 3 primeros afios del gobierno, En 1967 el programa es'refo}mulado en
términos que las metas contemﬁlan 360 Ooof"solﬁbionésAhabitacionaies“. - .
A partir de este cambio de objetivo, Se observa un continuo descenso

de los ‘'stindares” habitacionales, Ias causas de este fenbémeno ‘son

variadas:y conviene enumerarlass

2/ (cont.) franquicias otorgadas a las cmpresas constructoras de A
viviendas alcanzé a 8.8 millones de délares (impuestos de pfimera
categoria, global complementario y CORVI). Véase Jos& Pablo
Arellano, “Elemento para una politica de vivienda social®, p. 22.

' /l. En 1967,
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1, En 19307, cvando se abandoﬁan las metas originales; el gobierno
enfrentaba un recrudecimiento de la inflacién, que tuvo que combatir
con politicas econdmicas contréctivas, en las cuales un gran peso se
concentrd en la reduccién del gasfo ptiblico, Como es tradicional en
Chile, el sector de ajuste resultd scr la cbnstruccién (obras publicas
y vivicndas).
2. Después de dos aflos de gobierno se tenia una clara concicncia
que el plan tenia algunos errores basicos, entre los cuales aparecia como
determinante la falta de correspondencia entre la ofcerta de viviendas y
los requerimientos que estaba realizando la poblacién. [n este sentido,
son decisivos tres aspectoss
i) el plan se inicia muy influido por la idea de superar 1lo
hecho por la administracién anterior (que habia cuantificado
su accibn en el ntmero de casos de material s61ido)
ii) el cambio social general del pais aumenta 10S requcrimientos en
forma notable, mucho mds alld de las 360 000 soluciones pfometidas;
iii) las expériencias de desarrollo social compruéban que los grupos
de més'bajos ingresos no podian tener aéceso a las viviendas
definitivas, atim con fuertes subsidios, El diferencial
costo-capacidad de pago resulté mucho mayor que lo previsto
para los grupos de extrema pobreza,
3. 1la movilizacién social fue adquiriendo una progresibén notoria,
especialmente en el terreno de la demanda de soluciones habitacibnales.
A este aspecto contribuyen la accién de la Promocibdn Popular del propio
gobiermo y de los'paptidos de la oposicién tanto de izquicrda como de
derecha y da origen a presiones de todo tipo, especialmente a través de
las "tomas™ de terreno. [l gobierno tiene, entonces, que ajustar su
accibn a estas nuevas condiciones, no previstas en el plan original,

/En este
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En este aspecto, contribuye decisivamente el aumento del subsidio
habitacional a los.grupos de bajos ingresos {que se analizard posterior-
mente) que- fue creciente y, por lo tanto, incentivé mayores presiones,

Progresivamente son las-demandas politicas las que pasan a tener
mayor peso en el programa de vivienda, SRR

4. La movilizacién social fue mucho mds organizada en los
grupos que anteriormente carccian de capacidad de presién (103 “fcallamperos®
o:"marginales"), no sélo por 1ln accion de los partidos polfticos de
gobierno y oposicién, y la accibn de las propias instituciones estatales,
sino por la creacidn de una red de organizaciones como las juntas de
vecinos y comités habitacionales. Este fenbmeno se tradujo en um cambio
significativo-de la demanda habitacional como expresibdn de poder politico.

De esta manera se agudiza la percepcién cultural, cada vez mis
nitida, del habitantc medio que el sistema politico chileno le estaba
concediendo como un derecho, el acceso a la propiedad urbana.

5. Si bien el plan tenia metas precisas, especialmente en lo
cuantitativo, no tenia en su inicio.claridad en el térreno dec 1ds
instrumentos especificos, El eje:fundamental era “dariséluciones”, no
crear condiciones para que lo planificado se realizara en-la forma
Prevista, De alli la percepcidén de los cjecutivos de la politica, en la
segunda fase del gobierno, que "habia que defenderse como se podia de
la inmensa presién politica por soluciones habitaciomales®,

Con todo, existieron instrumentos de planificacién. Es muy
diffcil precisar en qué momento de la fase inicial dé la Administracién,
se configurd una concepcibn del desarrollo urbano con objetivos e
instrumentos de planificacién. Por de pronto cn el periodo clectoral

se criticd la tendencia a construir conjuntos de viviendas carentes de

/equipamiento comunitario,
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equipamiento comunitario. MAs tarde, la propia implementacién de la
1lamada "Promocidén popular' significd un factor concomitante de ideas,
expectativas y experiencias cn torno al desarrollo social., Ya en el
momento de discutirse en el Congreso, en 1965, la ley que fundd el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, se enfatizé la nccesidad de un
desarrollo comunal y urbano mds orgdnico y planificado que los conceptos
implicitos en frondosa legislacién anterior sobre normas para la edifi-~
cacién y crecimiento de las ciudades, Dicha ley dio origen a la Direccibn
General de Pl-onificacidn y Presupuesto como unidad burocritica encargada
de las nucvas tareas de cquipamiento comunitario y desarrollo urbano.,
Para cunplir esta doble finalidad surgié el instrumento llamado

"Estudio Pre inversiomales (E.P,I.). En el Cuarto Mensaje Presidencial,
al mencionarlos les asignaba los siguientes objetivos: i) informacién
local, ii} diagnbstico econbmico-social y fisico de una regién, micro-
regibn o comuna, iii) compatibilizacién del desarrollo urbano de la
localidad con metas macionales y aspiraciones de la comunidad; iv)
programas de corto y mediano plazo con diversas alternativas: v) par-
ticipacién de la comunidad en la planificacién, Los encargados de los
estudios Pre-Inversionales eran consultores privados gque concursaban
mediante el sistema de propuestas pGblicas. De este modo se iniciaron
estudios que intentaban cubrir ¢l 80 por ciento de la poblacién urbana
del pais, (En el Mensaje citado, da cuenta de los estudios terminados
en los allos 1965 y 1966 y los estudios iniciados en 1967 y los pro-~
gramados para 1968 y 1969) 5/.

1/ Ver Cuarto Mensaje Presidencial, pp. 504 a 507.

/ Por otra
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Por otra barté; se gestd una_accién de coordinacién y divulgacibn
de las tareas de éianificacién urbana en numerosos ifunicipios del pais, que
espec1a1mente, ncian hincapié én 1o§ planes reguladores del crecimiento de
las ciudades como 1nstrumento de desarrollo urbano (durante los afios 1965,
196G y 1967 se elaboraron 47 planes reguladores, mientras que en las tres
décadas anteriores se habian dlsenados sélo 82 proyectos) Sin embargo,
los intentos de planes reguladores de caracteristlcas metropolitanas
(santiago, Valparaiso y Concepcibn) no prosperaron por la absoluta
heterogeneidad de organizaciones institucignalgs que prevalecian en tales
conglomerados, | . R

El supuesto subyacente tanto en los "Estudios Pre-Inversionales como
en los Planes Reguladores era una part1c1pac16n soc1a1 disciplinada., Pues
bien, la institucionalizacién de las Juntas de Vecinos (Ley N° 16 880 de 6
de agosto de 1968) acentus, por el mecanlsmo’dg‘e;ecqlén;de los dirigentes,
la politizacién de los Municipiés ¥y simultdneamente, se exacerb en la
época la movilizacién soéial orientadé dé manera preferente hacia las
"tomas? de terrenos, Ob&iamente, ambos instrumentos perdieron validez o
relevancia para\ibs éncargados de las politicas habitacionales. . Con todo,
se incorpor$ la idea y se amplié la oferfa de acceso al equipamiento
comunitario - locales comerciales? sociocul turales, administrativos,
deportivos, etc. - de nna manera'cuantitativamente~significativa, lo que
tuvo por efecto acrecentar su demanda social, De esta manera, la politica
habitacional de la Administracién requerié una gran movilidad de instrumentos
para responder a un despliegue de modalidades demandadas tanto por dlstlntos
grupos sociales y sectores habitacionales (antiguos o nuevos conauntos)
como por necesidades objetivas de planificacién o de correcc16n de
anomalias provenientes de la ocupacién de terrenos sin urbanizacién o con
deficientes niveles de servicios bisicos,

/6., Los elementos
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6. Los elementos anteriores explican porqué al programa inicial se
van replanteando como una serie de solucioﬁes, que vizualiéédas como tramsitorias
o de emergencia pasaron a ser instituciénafizadas ripidamente,
'En mayo de 1965 (Scgundo Mensaje Presidenéial) se establece que la
operacién sitio "'consiste en urbanizar terrenos sobre los que, en wna
Primera etapa, se levanta una mediagﬁa con sus servicios.higiénicos y €n
una segunda se construyen viviendas por el sistema tradicional o prefabricadas".
Progresivamente, el gobierno fué considerando como fsolucibn® incluso
a la primera etapa, |
Se puede confeccionar una especie de'secuenéias del detefioro de
la solucibn entregada a los grupos de bajés ingfesoé:
i) Casa CORVI de 60 metros, '
ii) Operacién sitio con construccién sélida~dé 27 a 30 métros.
iii) ‘Operacién sitio con construccién sélida de 18 metros,
iv) Operacién sitio sin constiuccién y s6lo agua, luz, sistema
eliminacién aguas servidas. | |
V) Operacién "tiza" (sbélo el sitio)
Obviamente, en la medida que la solucién habitaéionalise fue
deteriorando pudo abarcar una mayor masa de beneficiados, jﬁnto con poner
en relieve la modalidad de autoconstruccién, En memoréndum.interno del
Ministerio de Vivienda l/;e definia la nueva modalidad "como un sistema
de construccién de vivienda, equipamiento comunitario y obras de urbanizacién,
puesto en marcha para sectores de escasos recursos, que ademls aporta como

forma significativa de desarrollo social a través de la participacién

;/ Véase "Informe sobre 3 afios de labor del Ministerio de la Vivienda®.
(1965-1968), Direccién General de Planificacién y Presupuesto,
(Documento interno, facilitado por los entrevistados).

/activa de



- 24 -

activa de la comunidad" De esta manera, se le asignaban tres funciones
especificas: promoc16n soc1al, desarrollo de la comunidad y una forma de.

| organlzacién econémlca deflnlda como "una soc1edad en la cual los pobladores

organizados y el Estado aportan rECUrsos en comﬁn con el obJeto de elevar

y |

los niveles hab1tac1ona1es de los prlmeros“

b) Elementos redlstrlbutlvos

Aparte de la ya referlda tendencxa hlstﬁrlca de concentrar parte

-del esfuerzo redistributivo en las politlcas de v1v1enda, la inflacién

pasa a ser un elemento que introduce un desorden manlflestq en la repar-
ticibén de los beneficios, La existencia de deudas a largo plazo sin
mecanismos de indizacién o rea;uste se convmerte en un 1nstrumento para
obtener ganancias de capltal. Recordando el padrén hlstérlco en una
pPrimera fase, son los crédltos rac1onados que otorgan 1os institutos de
Previsién a sus 1mponentes ¥y @ partlr de 1a admlnlstrac16n Ibaflez, los
préstamos de la GORVI y 1a Fundac16n de V1v1enda de Emergenc1a. En el
gobierno de Alessandri se 1ntroduce la reaJustabllldad en forma generalizada
en los créditos para vivienda, Sin embargo, se tiene guejhacer concesiones
y ya la ley originaria del sistema establece bénifiéaciones a los grupos
de bajos ingresos, asi comd_condiciones de reajustébilidad,incqmpleta

y preferencial,

l/ El articulo 56 de la Ley 16742 establece que se con51derarén v1v1endas
¥y obras de equipamiento comumitario de autoconstruccién para todos los
efectos legales, aquellas que sean edificadas sin la participacién
Profesional remunerada de un constructor o} contratlsta genenal, y o las
cuales haya habido un aporte directo de trabago manual de sus pro-
pietarios, personalmente o asistidos ademis por sus_grupos familiares,

u 0tros que se comprometen reciprocamente a prestarse colaboracién,
que significa a 10 menos un 20 por ciento del valor total de la obra,

!/En su
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En su inicio el gobiermo de Freli buscé el otorgamiento de algunos
subsidios adicionales a los més pobres, en.laAforma de disminuir el pago
por los créditos recibidos (Conéolidaciones, bénificaciones y rebajas de
interés), aunque en verdad la politica de subsidio y el obligado raciona-
miento de los beneficios no habia sido tema de 1é campaﬁa electoral ni wma
Preocupacién fundamental de los planificadores del‘équipo de gobierno,

En concordancia con el escaso énfasisAotorgado a esta méteria en el pasado,
tampoco tuvo en el transcurso del gobiermo una relevancia especial,

Los mecanismos de subsidio

De acuerdo a la instituci6n crediticia (SINAP, organismos previ.
sionales, CORVI, CORHABIT, etc.), los grupos éociéles y el nivel de
ingreso fueron muy diferentes los mecanismos de subsidio resultantes,
Podemos mencionar algunoss

1, Exenciones’ tributarias al propietario que io eximian de
impuestos a la renta y propiedad, o

2, las condiciones de acceso a la vivienda. No s6lo se trata de
menores exigencias de ahorro previo a los gfupos de mds bajos‘ingresos,'
sino el hecho de que el propio gobierno tuvo que entrar progresivamente
a aumentar sus aportes para este efecto, En eée éentido pareceria que
el "Plan de Ahorro Popular' presentaba serias limitaciones por la irrea-
lidad de sus supuestos en méteria de la efectiva capacidad de ahérrq
personal,

3. La bonificééién inicial. Esta situacibén se da entre las
viviendas no acogidas al SINAP, La deuda es cuantificada en base a los
costos histéricos de la consfruccién, es decir, sin introducir elementos
de reajustabilidad, De acuerdo a un estudio del CIDU el precio de entrega
al poblador es inferior al costo de la poblacibn, ya que el costo total se

calcula sumando todos los gastos hechos durante el periodo de formacién

/de la
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de la éoblacién ¥ no inCluye deflactores al momento de la liquidacién. -
Este costo subvalorado viene a ser conocido: por CORVI una vez que la
poblacibén ésté terminada. De esta manera, las asignaturas de los sitios o
viviéndas gélo conocen el monto de su deuda al sector p@iblico después de
que la poblacién esté totalmente terminada, o sea una vez que han trans—

Y,

4, Normas especiales de reajustabilidad, Continuamente se fueron

currido varios afios que estén viviendo en ella”

estableciendo leyes y reglamentaciones que limitaban'la reajustabilidad
de las deudas,

5. Diversas normas preferenciales de origen parlaméntario que

2
otorgaban privilegios de Qistinta‘indoleya individuos,,grupqs u organizaciones "{

H
B

1/ ‘Universidad Catélica, Centro Interdisciplinaric. de Desarrollo Urbano
y Regional (CIDU), "Las politicas de vivienda en el &rea metropoli-
tana de Santiago", Gabriel Pumarino, Jefe de Proyecto, p. 52.
Santiago, mimeo, GO pAginas, ' : . LT

2/ Constituye, en rigor, wma investigacién independiente el estudio
pormenorizado de las distintas leyes especiales o articulos de las.
llamadas leyes "misceldneas® qué otorgaron diversos beneficios o
privilegios. de acceso a. la vivienda en forma segmentaria a ciertos
grupos, estratos u organizaciones., Ello corresponde, como hemos
seflalado, a un padrén histérico de esta politica. La consecuencia de
este acceso inorgénico impacta la planificacién sectorial en forma
.diferencial, Pero en todo casc consagra las presiones y los diferentes
recurscs de poder de los grupos como forma de asignacién social, A
veces, la justificacién: de dicha legislacién preferenciil se fundamenta
en razones valederas, terremotos, sequias o cualquier catistrofe
natural, Sin embargo, casi sicmpre, se patentiza que los destinarios
del privilegio concedido son mis numero$os que’ la cobertura real de
la justificaci6n invocada, A via de ejemplo y sin espiritu de
exhaustividad, véanse las lecyes nfimeros 16 397 de 27 diciembre, 1965;
16 279 de 29 julio, 1965; 16 657 de:31 agosto, 19G7; - el articulo 11
de la ley 16 742; el articulo 138 de la ley 16 250; el articulo 27
de la ley 16 282 de 21 abril, 1965; el articulo 148 de 1a ley 16 617
de 31 crero, 1967; el articulo 214 de la ley 16 464 de 25 abril, 1966;
el articulo 2° de la ley 15 843 de 17 noviembre, 1964; el articulo
4° de la ley 17 174 de 21 agosto, 1969, etc. etc,

/6. El no
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6. El no pago, que se constituyé en el problema critico del
sistema, Segln el mismo estudio del CIDU, ‘el problema se generé por
una gran ineficiencia de los organismos encargados del cobro de los
dividendos, la falta de procedimientos legales ripidos y baratos contra
los morosos, la carencia de acciones legales efectivas, lé ausencia de
controles, etc, En definitiva, entre los-grupos sociales de mis bajos
ingresos la vivienda se fue convirtiendo en un bien gratuito.

Las encuestas realizadas a los beneficiados muestran sus deseos
de continuar cancelands la amortizacién de la deuda o regularizar su
situacibén, Los elementos anteriores, que se fueron distorsionando pro-
gresivamente, convierten al sistema de asignacién de los subsidios en
un mecanismo altamente arbitrario, selectivo y aleatorio.

Aspectos administrativos.

El aparato administrativo ‘del sistema presenté algunas dificultades
de funcionamiento por un conjunto de factoress - '

1. Ya en el periodo anterior existia un desorden administrativo,
Como ilustracién, puede mencionarse ld promesa de la administracién de
entregar los titulos de propiedad a los asignatarios de las casas CORVI
del periodo anterior, .. A ‘

2, Despreocupacién manifiesta de los ejecutivos del sector por lo
administrativo - financiero en beneficio de lo constructivo — urbanistico,
que Se expresa fundamentalmente en el menosnprecio por sistemas adminis-
trativos modernos y aptos para operar en gran escala y la precursora
valorizacién por el desarrollo urbano.

3, . Despreocupacién y bloqueo politico y parlamentario a los intentos
esporddicos de ordenamiento del sistema y & atenuar el crecimiento de subsidios,
El cuadro anterior se agravaba por la carencia de instrumentos legales
y operativos que le permitieran al gobierno la asignacién de las viviendas
bajo pautas racionales y justas, asi como la recuperacién adecuada de los

/recursos canalizados



recursos canallzados a los usuarlos en la forma de préstamos, IEn forma

mis general, 1as propias exper1enc1as en el terreno de 1os sectores
marginales mostraron 1a 1nadecuac16n completa de las instituciones y
préctlcas admlnlstratlvas trad1c1onales. En ésas circunstancias el
déficit calculado orlglnalmente plerde séntldo en su concepc16n cuanti~
tativa, Yo cabe duda que lg magnitud f131¢q esté estrechamente‘relaclonadg
con el précio'cobradd por lé vivignda yleﬁ la_medida‘que éste dismiguye
sustanc1almente, el déf*c1t se eleva en forma correlatlva.

Tipos v modalldades de a;;gpaczén

La experiencia del sexenlo conflrma que la demanda por v1v1enda se
concentra en casas ¢ terrenos y no en departamentos (Lagrarlsmo de los
migrantes, quienes eran los requlrentes de soluc1ones hab1tac1onales?)

.

La inseguridad creciente de los pobladores de tener un acceso a su

Propia soluc16n habitacional crea algunos efectos de 1mportanc1a en 1a -
politica:s ' ? '
i) 1la imposibilidad de crearlasentamlentos transmtor;os que
plerden su caricter de tales ante los. requerlmlentos de los
asentados de 1ograr una permanenc1a deflnltlva con su oo
respectlvo titulo de dominios
ii) las “tomas" de los terrenhos para asegurar un acceso minimo
a una soluéién haﬁitacibnal, fenbmeno que se observa de .
Preferencia en los terrenos _piiblicos que eran adqulrldos ‘
por el Estado con el obgeto de construlr conguntos hab1tac1onales.
En general, la politica de a51gnac1ones centrallzada parte de ubicar
geograficamente las v1v1endas con 1ndependenc1a de las necesidades de lo§

postulantes; en la préctica este 51stema resulta sencillo, ya que no

es necesario reallzar la dlficll compat1b1112a016n espacial entre la

/oferta y
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oferta y la demanda Por casas, sin embargo involucra pero um problema
urbanistico considerable, ya que la disponibilidad de soluciones habi-
tacionales determina la localizacién geogrdfica de la poblacién, lo cual
implica un alto costo social, desde el momento que obliga a los habitantes
a ubicarse donde hay disponibilidad real de casas o sitios v no donde
efectivamente los necesitan, Los pobladores pueden terminar habitando

en lugares muy distantes a su trabajo o en barrios con caracteristicas
diferentes a las primitivamente deseadas.

Beneficiados

Llegar a establecer con precisién la jdentidad de los beneficiados
v las magnitudes en que se han visto favorecidos los diferentes grupos
sociales es una ardua tarea y que afm no se ha realizado cabalmente,

Por lo tanto, s6lo es posible sefialar algumas lineas muy gruesas sobré
las principales tendencias que se observan,

Los principales instrumentos que operaron durante el periodO‘puedeﬁ
ordenarse asi:

1. Franquicias tributarias, que favorecieron a las empresas
constructoras mediante exenciones de los impuestos a la renta y a los
propietarios de viviendas econbmicas, que resultaron también eximidos
del pago de tributos.

2. Subsidio inicial, al establecerse un monto .ini¢ial del préstamo
habitacional inferior al valor de la casa. Este procedimieﬁto fue
habitual en el caso de'ias viviendas entregadas por el Estado, en especial
por establecerse como deuda la suma de los costos de la edificacién sin
reajustarse, a pesar de la inflacién ocurrida en el periodo de construccibn
y, ademés, por no imputar los gastos generales de operacién del sistema

(CORHABIT, CORVI y Cajas de Previsién).

/3. Pijacién de
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3. Fijacién de reglas de reajustaﬁilidad incompleta o tasas de
interés inferiores al costo de los fondos para la 1nst1tuc16n que prestaba
(o a 1a tasa de interés social de 14 economia)

4, No pago de la deuda contralda a causa de 1os 1nef1caces mecanismos
de cobro y la prédcticamente 1nexlstenc1a de sanczones.

Los cAlculos realizados por dlferentes autores muestran qua aparens-
temente el gasto en v1v1enda ha sido redlstrlbutlvo en favor de 1os “
sectores de mAs bajos ingresos, aunque en forma m.oderada° |

Arellano 3/, utiliza como metodologia de calculo, 1a determ1nac16n de
los ingresos declarados por los postulantes a prés*amos y los benef1c1os
recibidos por dos de los cuatro mecanlsmos de transferencia ya menc1onados.;
el subsidio inicial y las reglas de reagustabllldad 1ncompleta y menor
tasa de interés, Por lo tanto, 1o agrega las exenc1ones trlbutarlas ni
el problema de la carenc1a de pago de 1a deuda, que dado el contexto de
movilizacién social de este estudlo tlene espec1a1 1mportanc1a.;

Sus resultados muestrans ' R

a. El sector mas‘pdbre,‘qﬁe con un.ingreéo ménsuéi iﬁféﬁibf 5;50
d6lares sumaba el 29,8 por ciento de las familias, recibe el 11;1 por
ciento de los recursos del gector 2/.fl e |

b, ‘El segundo sector, con ingresos entre 50 y 100‘déla§és ﬁéﬁsﬁéies,

que tiene el 31,6 por ciento de las:famiiiés del péis y el 20.l’por'ciento

del ingreso nacional, percibe el 33,8 por ciento de los recursos del sector h

¥y serla el sector aparenteménte mis beneficiadé;-

1/ Jese Arellaro, Op._cit. PP, 29 2 33,

2/ Aunque por ‘el hecho de percibir s8lo el 7.6 por ciento del ingreso
hacional, estaria siendo beneficiado relativamente por la politica.

Es muy probable que este sector sea el'qué tiene la mds alta proporcién

de no pago de las deudas, asi como 1as mayores exenc1ones trlbutarlas.

/c. E1 25
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c. E1 25 por ciento de las familias, con ingresos entre 100 y
200 ddélares, que recibe el 30.1 por ciento del ingreso nacional, dispone
del 35,3 por ciento de los recursos p@blicos,

d, Los grupos de mds altos ingresos, con el 13,6 por ciento de las
familias y el 42,2 por ciento de la renta naciomal tendrian acceso al

19,8 por ciento de los recursos.

DISTRIBUCION POR FAMILIAS CLASIFICADAS SEGUN TRAMOS DE INGRESO DE LOS
RECURSOS PUBLICOS DESTINADQOS A VIVIENDA Y URBANISMO, 1969

Tramos Recursos 'Ingresos Total
de pfiblicos _ nacionales familias
ingresos vivienda % %
(miles délares) %
0 - 30 11.1 7.6 29,8
50 ~100 33.8 20,1 31.6
100 =200 35.3 30.1 25,0
200 y més 19.8 42,2 . 13.6

100.0 100,0 100.0

Fuenteé José Pablo Arellano, op. cit. pAgd. 32,

El cuadro anterior y los antecedentes otorgados mostrarian que los
sectores mis beneficiados serian los ubicados entre 50 y 200 dblares,
mientras los dos extremos tendrian una situacién menos favorable. Sin
embargo, esta conclusién puede ser incorrecta para los sectores con
ingresos entre 100 y 200 dbélares si se agregan la variable de pago de la
deuda, no considerada en el estudio, ya que este grupo pasaria a ser benefi-
ciado por instituciones no gubernamentales.en una proporcibén mis alta

(asociaciones de ahorro y préstamo).

/EL punto
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El pﬁnto mis importante que méreée_destacarse,gs que en los
progrémas esfétales el subsidio imputable alcanza un porcentaje sobre .
el préstamo bastante alto (superiof a1‘7o por ciento), mientras cn las
asociaciones de ahorro & préstamo llega al 19.4 por ciento l/. Por lo
tanto, la incluéién de 1la variable de pago de deudas s6lo actuaria sobre . .
porcentajes inferiores al 30 por ciento del préstamo g/.

Conviene hacardos alcances importantes, En primer lugar, es muy
probable que lds éfcctos'redisfriﬁutivos pﬁedah.hébér mejorado~signifi_
cativamente durante el periodo en favor de los grupos de mids bajos
ingresos, desde el momento que empezaron a tener éccé;ohaléoiuciones
habitacionales, aunque parciales, Desde el 'moménto que la politica de
vivienda abandona su visién unilateral de entre;ar s6lo casas s6lidas
empiezan a tener acceso a los beneficios pGblicos 1los sectores mas
marginades. En el otro extremo, el favorecidé.por una vivienda sblida
entregada por el Estado recibe un subsidio de una cuantia significativa,
lo cual impide al gobierno multiplicar el nfméro de soluciones parciéles
que beneﬁiéiarian los sectdrgé mA&s pobres, |

" Otra perspectiva de andlisis del subsidio, de la mayor importancia
sociopolitica, se refiere a la modalidad en que los subgrupos dé.un‘”
estrato reccibieron beneficios diferenciales, Y en esta materia la |

evidencia es la dispéridad, espetiaimenté'en la. amplia gmma de los

grupos medios, inhcluidos algunos sectores obreros calificados,

1/ Véase José Pablo Arellano, op, cit, pAg. 28.

g/ Conviene precisar que nuestra preocupacién por el subsidio, asi como
© 'la contenida en otros estudios sobre la materia, tiene un énfasis
muy diferente al- de los propios actores, que les correspondié par-
ticipar en la politica de la vivienda de 1la &poca. Sin embargo,
existid una ardua polémica sobre beneficios tributarios a las
empresas constructoras y a los propietarios de viviendas DFL2
consideradas como ‘'no econémicas®,

/Como grupo,
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Como grupo, es muy posible que los imponentes de la mayoria de las
cajas de previsidén, en especial los empleados particulares,_hayan’sido
perjudicados, va que el gasto en vivienda se fihaﬁcié en parte significativa
con recursos aportados por los institutos pfevisionaleé gue no tuvieron
como contrapartida la entrega fisica de iniendas por un valor equivalente,

c) la confrontacién politica a través de la vivienda

La movilizacién a medida que obtiene sus primeros éxitos inicia
nuevos derroteros: comienza con la ocupacién anticipada de terrenos
expropiados y texmina con la ocupacién de terrenos colindantes, lo cual
destruye el marco esQacial previsto para el crecimiento de las ciudades,

Observado el sistema decisional aparece configurando diversas
modalidades a medida que transcﬁrre el gobierno y crece la movilizacilns

- El sistema pierde progresivamente su capacidad témica, En efecto,
desde el exterior - Parlamento y grupos sociales — se le niegan recursos
para aumentar la recuperacién de las deudas morosas por medios mds expeditos
que los del derecho comin, Es muy pobre el avance en una normativa que
facilite cl proceso de soluciones habitacionaies‘para el sector marginals
se reduce a una legislécién éxcebéiéﬁdi para.combaiir el négbcio de los
"loteos brujos! (acciones comerciales inescrupulosas para engafiar a los
pobladores a través de la venta de sitios inexistentes),

- El sector viviénda, como todo el llamado sector pGblico, no suscita
ni al interior ni al exterior del gobierno la preocupacién por su perfeccio-
namiento burocrdtico; los métodos y las técnicas no son objeto de una
revisién para adecuarlos al tipo de tarea encargada., Como servicio ptblico
se integra en la jurisdiccién de control de un poder muy discrecional
llamado Contraloria, en absoluto pensado para un sistema de revisidn de

. s . 1
normas y programas bajo un proceso de movilizacién acrecentada “/.

i/ Ello tiene especial importancia en el andlisis histérico porque los
datos oficiales no siempre coinciden con los cursos de accidn reales

de los diferentes programas, /, Bl sistema
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- El sistema de la vivienda aparece como objeto de una doble forma

de politizacibn: 1la ostcnsible y la menos visible, siendo ambas igual-
mente reales e interconeétadas. El prbceso dé politizacién ostensiblg
radica en las famosas "tomas® de terreno y propledades construldas 0

semi construidas. Sin embargo, la "toma" es el ﬁltlmo eslabén dc una
estructuracién social competitiva, En su prlmera fase ella es_débll y
‘m4s bien deé orientacién ideolégica de 165 divefsos grupos, pero al‘fiﬁal
del proceso tiene la pretensifdn de implantacién terrltorlal en pobla01ones
completas de diversos 51gno politico e 1de016g1co.

En efecto, en un’ prlmer momento el mov1m1ento de los "51n casa" tuvo
una cierta autonomia de las organ12ac1ones burocratlcopolitlcas, pero al
aproximarse la eleccién pre51denc1al ‘de 1970 el mov1m1ento alcanza una
ligazén estrecha con el curso politico partmdlsta de lasvacc1on¢s. La
estadistica de "tomas" y los testimonios Cbnsulfados asi lo éorfirﬁaﬁ°

la mayor presién del proceso se produce entre septlembre y nov1embre

de 197C "/ "/

v

Tomas" registrqdas por Carabineros

1968 1969 1970

Conjunto del pais 8 23 220

Fuente: Informe de la Direccién General de.
Carabineros al Senado. Afio 1971,

g/ Del conjunto de testimonios, recortes de prensa de la &poca vy, en
especial, de la evaluacién del 4réa de localizacién fisica de las
poblaciones resulta evidente que el volumen e intensidad de las
Ttomas", en la cap1ta1 ¥y provincias, supera los datos oficiales antes
referidos para el mismo perfodo., En relac16n a las "tomas” anotamos un
testimonio: (cont.,) C

/la politizacién
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- La politizacién menos visible, pero igualmente real, se desarrolla
al interior de la coalicién gobernante en sus pugnas fraccionales, tanto
por la mantencién de los flujos de financiamiento como por calificacién
de los méritos de los equipos politicos y técnicos del sector, En la
segunda mitad del sexenio tales conflictos son importantes aungue el
equipo ejecutivo del sector vivienda mantiene su cohesibén interna,

La presidn opositora se desarrolla de preferencia en el campo
territorial de las poblaciones, aunque ampliando al Parlamento y la
comunicacibén social la polémica y critica a las labores gubernamentales.,

Finalmente, en el marco mds global de la politica econbmica es
indispensable referirse a las estrategias y ticticas del empresariado
del sector, aunque mis identificables en la Cdmara de la Construccién
como una organizacién formai. Las presioneé de la Cémara a veces son
autbnomas y vinculadas a sus propios intereses; sea para mantener el
nivel de gasto ptblico en la vivienda o mantener o/y ampliar sus franquicias
tributarias, Pero en el desarrollo del cambio social, en un sentido mids
amplio, las estrategias y técticas se vinculan a las del resto del
empresariado (SOFOFA y SNA) creando presiones devgran impacto en la

politica ptiblica global,

(cont,)"Primero constituiamos comités a través de las Juntas de Vecinos u

otros organismos que empadronaban a las familias sin casa de un sector
determinado, Llegamos a tener hasta veinte comités en Santiago que
agrupaban a 5 000 familias., Lstos comités se reunian los dias domingos
a las cuatro de la tarde. De los comités se formaban comandos que
salian a buscar un terreno apropiado para que estas familias construyeran
sus viviendas, Cuando encontrdbamos el terreno, conversdbamos con los
propietarios sobre la venta del mismo, Entonces nos dirigiamos a la
Caja de la Habitacién (CORHABIT) para solicitar que hicieran la compra

y el loteo para los postulantes a propietarios, El Estado compraba los
terrenocs, pero sucedia que, generalmente, los entregaba a otros
aspirantes y no a los que habiamos solicitado la compra. Ahi decidiamos
la "toma" y comenzaba la organizacién de la misma®, Véase, Cecilia
Urrutia "Historia de las poblaciones callampas"”, Editorial Quimantt,

P. 73, la entrevista al Presidente del Comité de Pobladores sin casa

de la Provincia de Santiago. /b IA POLITICA
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D. IA POLITICA DE VIVIENDA EN EL PERIODO 1970 -1973

1. Metas y’pbliticas‘planteadas

a) Objetivos generales

Para tener una adamaadacoﬁprensién'de los objetivos que se plantea
la administracién Allende conviene examinar algunos de los elementos
claves del diagnéstico que estid subyacente, |

i, El primer hecﬁo es qﬁe las4deficiéncias sectoriales son sélo
otra foxrma de exﬁresién de la situacién integrai'del pais, ya que se
especifica claramenteﬂque la caﬁsa fundamental dellos problemas habitacio—
nales se encuentra en la naturaleza del sistemé cépitalista y en sus
manifestaciones tales como la dependencia externma creciente, lalcongentracién
de la propiedad y el ingreso, la exisfencia de gfandes masaé fuera éel
sistema y la concentracién urbanali/. d

ii, Otra causa, ya mis especifica pero determinante, estaba en que
las politicas habitacionales hasta 1970 habian con51derado a la v1v1enda
como “mercancia" y permitido que la act1v1dad de la construCcitén actuara
guiada por el lucro, en 01rcunstanc1§s,que gran parte de la poblacidn no
disponia de uma minima capacidad de pago para adquirir wma vivienda,

Asi se descarta al Plan de Ahorro Popular (PAP) iﬁiciado en la
administracién anterior porque "la capacidad.de pago era un elemento
determinante en la obtencién de una viviehda“ E/ v "cuyos térmlnos requerian
de una completa rev1316n para transformarlo en un procedlmlento democrdtico
y de cardcter social® é/;- A lo anterior se agregaba la denuncia que
igual cosa ocurria con ias disposiciones vigentes sobre postulacién y
asignacién de viviendas, en donde predominaba um criterio econémico en vez de

un criterio-social ﬂ/l
l/ Véase Ministerio de la Vivienda v Urbanlsmo, "Politlca habitacional del
goblerno popular", Pag. 12, Editorial Universitaria, Santiago 1972,

PP- 172
2/ MINVU, op, cit., pAg. 15. . , 3
3 MINvVU o« Cit, e 034 : e .
é » OPs_Cit. pAg. 63 /iii. E1 tiltimo

MINVU, op., cit. pAg. 63.
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iii, El Gltimo elemento es la consideracién de la vivienda como un
un derecho de todas las familias, El Presidente de’ la Republica, al
exponer los compromisos de la Unidad Popular, pocos meses después de asumir
el gobierno expresa que “la definicién bésica de la politica habitacional
gstablece que la vivienda es un derecho de todas las familias chilenas,
independiente de su nivel de ingreso, su posicién politica, ideolbgica
o religiosa, siendo prioritario en funcién de la necesidad habitacional ¥ l/,
idea ratificada posteriormente en el Mensaje Presidencial de 1972, donde
expresa como postulado que “la vivienda deja de ser una mercancia para
convertirse en un derecho de cada trabajador y su familia® 2/;

iv, En concordancia con el plan econémico general para 1971, que ponia
un fuerte &nfasis en la reactivacién econémica y el aumento del empleo a
través de politicas expansivas, se le otorgé un papel muy importante al
sector vivienda, Cabe recordar que en 1970, Gltimo de la administracibn
Frei, el sector publico habia iniciado solamente 5 914 viviendas, el nivel
mis bajo desde 1958, Por lo tanto el sector vivienda era uno de los que
disponia de una mayor capacidad ociosa para responder a los requerimientos
de elevar la produccién., Ademis, cumplia con el requisito de emplear

grandes contingentes de mano de obra, especialmente obrera, lo cual permitia

reducir la desocupacidén y, por endec, redistribuir. el ingreso,

1/ "Primcer Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso Pleno™ 21 de
mayo de 1971, pag, 580, Talleres Graficos del Servicio de Prisiones,
Santiago, 1971, 704 PPe

g/ 'Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso Pleno"; 21 de mayo
de 1972, pag., 785. Talleres Grdficos del Servicio de Prisiones,
Santiago, 1972, 998 PP Ver también pdg. 798.

/b) Los beneficiados
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b) Los_beneficiados por el plan

En los planteamientos prégfamﬁticés la nocién del "déficit habitacional®
adquiere un caricter de denuncia al sistémas se le estima a fines de 1970
en alrededor de'596 000 unidades y de naturaleza creciente l/; De alli
que la preocupacién gubernamental consistia en dar lo mas pronto posible
solucidn a.la carencia de vivienda de 1os'?oé£ergados,.independientemente
de su capacidad econfmica para adquirirlé, |

La solucién que s€ buscaba era de cardcter integral, es decir,
contemplaba ia entrega de una vivienda s6lida, definitiva y no respuestas
progresivas o de emergencia, De alli el rechazo a la "operacibén sitio®
iniciada por el gobierno anterior, ya que "en un sistema capitalista, los
ihtereses de la burguesia no tienden realmente a solucionar los problemas
de los trabajadores, Estolse mahifesta en una falta de decisibn politica
de parte de los gobernantes para soluCionar; por ejemplo, el problema
habitacionals incluso en las ocasiones en que se ha planteado una
politica populista, con el fin<dé aliviar tensiones sociales, Tal seria
el caso de la -Operacién Sitio, éue se pl&nteS como‘éélutién para las capas
sociales de menofes ingresos (0.4Aa 1 sueldo vital) en una &poca en que los
pobladores alcénzarOn niveles de combatividad bastante altos; ‘dicha
politica se plantebé con el fin de "tranquilizar® a esos sectores, sin llegar
a lograrlo, porque nunca constituyé realmente una solucién habitacional

2 : 3y
para los pobladores® */. En el sentido anterior también apuntan las

e —

1/ sin embargo, el Presidente cvantificé el déficit al inicio de su
gobierno en sblo 480 000 viviendas. Véase discurso con ocasién del
Primer aniversario de gobierno, "la Nacién®, 6 de noviembre de 1971.

2/ MINVU, &b, cit., Pe 13.

/las criticas
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las criticas a las soluciones de caricter progresivo que fue entregando

Y

el gobierno de Frei .

Los elementos conceptuales anteriores se ven reforzados en los hechos
por la supresibn de los programas de autoconstruccién, iniciados también por
el gobierno anterior, Su reemplazo por sistemas convencionales buscaba la
contratacién adicional de mano de obra, "levantar las viviendas en el mcnor
tiempo posibley elimin&ndose asi la dispersién del tiempo trabajado, el
empleo inapropiado e irracional de los materiales por personas no capacitadas
en las disciplinas de la construccién, procedimientos todes que encarecen
el costo de las viviendas“g/.

F Sin embargo, como el déficit no podia ser suprimido instantdneamente,
era necesario definir algln sistema de racionamiento para entregar las
viviendas disponibles que se terminaban entre los innumerables postulantes,
En este aspecto, el primer condicionante surge con las “tomas” de sitios,
soluciones habitacionales semiterminadas y aln conjuntos habitacionales
que se producen en la segunda mitad de 1970, El Ministerio expresaba que
"se presentd el hecho de la ocupacién masiva de viviendas en forma ilegal,
lo que enervé la atencién racional de los compromisos adquiridos en favor
de postulantes que cunplieron con la totalidad dc los requisitos exigidos,
compromisos éstos que hubieron dc ser diferidos a futuro, y que, aun,
obligaron a distraer gran parte de la actividad de la institucién en su
regularizacién® 2/. En los primeros meses de 1971, al recrudecer las

"tomas", el nuevo Presidente envié un Mensaje al Congreso, en que proponia

1/ Vease MINVU, op, cit, pAg. 16,
2/ Primer Mensaje, op, cit., Pag. 584.

3/ MINVU, op, cit., pAg. 63
/bna ley



una ley que reprimiera las ocupaciones ilegales de inmuebles, Ahi se:
dejaba constancia de una doble realidads "Es bien sabido que los problemas
sociales no se resuelven con el ficil recurso de la represidén” 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 tomar cosas ya destinadas a otros trabajadores., Con frecuencia, tales
ocupaciones aparecen alentadas u organizadas por personas inescrupulosas,
interesadas en traer dificultades a lo politico habitacional y social del
Gobierno y atm por elementos movidos por dnimo de enriquecimiento, verdaderos
especuladores con la miseria ajena. La mayor parte de las dificultades
duraderas son creadas, precisamente por dichos individuos, cuando actfan
como promotores o cabecillas de las usurpaciones l/.

Por su.parte, el equipo de estudios poblacionales del CIDU puso de
relieves - "o que es significativo en Chile no es tanto la presencia de
organizaciones populares en las ‘tomas™ de terrcno, sino el papel directa-
mente politico jugado por dichos actos y reciprocamente, la determinacién
de su contenido por la especificidad de la coyuntura on que se da y de 1a

. . . Lo . 2
intervencién diferencial de los agentes politicos® “/.

1/ Véase el Mensaje de Ejecutivo con el que se inicia un proyecto de
ley que sanciona las ocupaciones legales de inmuebles, sesibén 34
del 8 de febrero de 1971, pp. 2003 y 2004,

2/ Véase Centro de Desarrollo Urbaho y Regional (CIDU), "Reinvindicaci‘n
urbana y lucha politicaz los campamentos de pobladores en Santiago
de Chile",@Revista latinoamericana de estudios urbano regionales,
EURE, Vol, II, noviembre de 1972, N° 6, p, 50,

/ MAs tarde
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M&s tarde el fenbmeno de las “tomas" decrece sustancialmente durante
el segundo semestre de 1971 y en los atios siguientes. Se constituyen
verdaderas ciudades marginales con diferente signo politico e ideoldgico
y el conflicto se vuelve interior y propio a la forma organizacional
adoptada por cada grupo, "campamento” o poblacién, sin volverse a discutir
la legitimidad ¢ ilegitimidad de la asignacién de un sitio por via de
ocupacidn,

El hecho de aceptar como un hecho consumado el fenbmeno de las "tomas”
implicS no sélo un cambio en las normas de asignacidédn sino también conse-
cuencias decisivas para la evolucibén de las soluciones habitacionales,

El sistema de postulaciones, que ordenaba los rcquerimientos habitacio-~
nales hay un decisivo cambio de &nfasis, Como lo determin6é el gobierno,

se plantearon sustanciales modificaciones en la politica de postulacién

vy asignacién de las viviendas, desde el momento que se crea "un sistema

de prioridades que, sin omitir el esfuerzo ya hecho en cuanto a ahorro,
asigne puntajes significativos a otros factores de orden social, entre

los cuales el mds importonte es la urgencia habitacionalV é/. Se pretendia
cumplir con todos aquellos que ya habian satisfecho los requisitos de
ahorro minimo y que, por lo tanto, tenian acceso a la vivienda en base

a las condiciones de la politica habitacional del gobierno de Frei,
especialmente los regidos por el Plan de Ahorro Popular (PAPO 2/’ Pero
simul@neamente se buscaba iniciar rdpidamente el otorgamiento de soluciones
habitacionales en base a consideraciones puramente sociales, donde la base
del puntaje la determinaran las cargas familiares, la condicién socioeco-

némica del postulante y su grado de emergencia habitacional,

1/ Primer Mensaje, op, Cit., P. 580.

g/ El gobierno planteb desde su inicio sus intenciones de reemplazar
el PAP por otro sistcma que reemplazara el sistema de cuotas de ahorro,

/La politica
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La politica habitacional no sélo pretendia realizar modificaciones
profundas en la asignacién futura.de viviendas, sino también cambiar las
condiciones de quienes ya disponian de una solucidn'habitacional., Para
este efecto, se utilizdé el procedimiento de modificar las normas de
reajustabilidad que habian estado rigiendo y que ya en 1970 contenian .
elevados subsidios‘para quienes habian tenido acceso a la vivienda. .
Para el gobierno,.la reajustabilidad de las deudas y los dividendos .
s6lo era "un imperativo técnico para recuperar en términos reales los
préstamos concedidos y asi mantener el nivel de los recursos en operacibn” l/,
propio de uﬁ esquema de mercado en el financiamiento, ejecucién y uso de
1la inienda; la cual constituye una "mercancia®, sin sentido social y
que trae como cpnsecuencia que vastos sectores se encuentren en la
imposibilidad de cancelar los pagos. Ll sistema de financiamiento de la
vivienda en este planteamiento gubernamental sélo provoca un fuerte
aumento de las operaciones en mora,
De las consideraciones anteriores y de las expectativas de terminar
con la infiééién g/, el gobierno planted en un proyecto de - ley la supresibn
de 1a.reajustabilidad para los deu@ores del Ministerio de la Vivienda con
la excepcién de quienes tenian préstamos de la CORMU o el SINAP quienes,
por suponerse de m&s altos ingresos, continuarian afectos a las normas

anteriores, ) : : .

1/ Primer FMensaje, op. cit.; P..579.

g/ Con 1o cual no se habria solucionado el problema de la capacidad
de pago del deudor, ya que como es sabido la reajustabilidad s6lo
intenta mantener constante en t&rminos reales la deuda y el

dividendo,
/En relacién
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En relacién al SINAP la politica planteada pretendia su “democra-
tizacibén”, es decir reducir la cuota de poder de que disponian las
empresas constructoras en el manejo del sistema y permitir que loé
sectores mAs postergados dentro del grupo de ingresos medios tuviesen
una mayor participacién, mediante nuevas normas de acceso a los préstamoss
rebaja de los intereses en proporcién inversa a los niveles de ingreso,
reduccién de los montos y plazos de permanencia de los ahorros previos
y disminucién de la renta minima para postular, entre las medidas més
importantes.

En sintesis, el programa postulaba que la vivienda era um bien
al cual tenian derecho todos los habitantes y que su reparto no se re~
girda en el futuro por reglas econémicas; sino de necesidad y condiciones
sociales, EL gobierno, si tenia la decisién politica de un cambio social
profundo, estaba en la obligacién de eliminar el déficit habitacional en
un plazo prudente y sin pretender recuperar el costo que le significaba

la construccidén de las unidades,

2, Desarrollo del programa

La imposibilidad de realizar un anilisis detallado y cémpletd del
programa hacen necesario detenerse en algunos aspectos esénciales del
mismo, dentro del enfoque elegido,

a) La reactivacién econfmica de 1971

Tal como se mencibénd, el gobiernoc desde las primeras semanas se
preocup$ de expandir ripidamente la demanda agfegada, a través de las
politicas de reajustes masivos de remuneraciones y de aumento del gasto
ptblico, La construccién de vivienda presentaba claras ventajas para

canalizar recursos por una serie. de razoness

/i. la existencia



i. la existencia de capacidad ociosa tanto en las empresas
constfuctoras como eé 1és industrias proveedoras de insumos,
ii, La rapidez de reaccidn de este sector, organizado tradicional-
mente de manera de poder respohdgr prontamente a la expansién o contraccién
del gast§ fiscal.b _ . -
iii, La posibilidad de redistribucién'de ingresos mediantg.el
otorgamiénfo de soluciones habitacionales a los grupos mas pobres. - -
iv. lLa géneracién de empleo, especialmente para obreros calificados
vy no calificados, donde se registraban los mayores iZdices de desocupacién l/.
Las metas planteadas contemplaban una serie de realizacioness
viviendas, urbanizaciones de sitios, agua potable, alcantérilladp.- De
géstas cénsideraremos como la mas indieativa ia iniciacién de viviendas.
El objetivo era el comienzo dec 80 000 unidédes en el aflo 1971 2/ solamente
en el sector pGblico., Cabe conSignar que esta meta era extraordinariamente
ambiciosa, pues la cifra mis alta alcanzada anteriormente habfan sido
las 36 486 iniciadas en 1965, primer afio de la adminictwacibn Frei,
Si bien la meta no se cumplié en su totalidad, en términos del
nimerc de viviendas iniciadas 2/,wpuede decirse que se satisfizo

pPlenamente la intencién de elevar significativamente la actividad econbmica

;/ Seglin estimaciones de OCRFO para 1963, en el sector edificacién el
90 por ciento del personal que se ocupaba correspondia a obreros, 50
por ciento calificados y 40 por ciento sin calificacién. A su vez todos
los indicadores mostraban que el sector construccién registraba las
mis altas tasas de desocupacién entre las distintas actividades
productivas, Véase MINVU, op, cit., PpP. 35 a 41,

g/ Ver Primer Mensaje, op, cit., pdg. 582, Por su parte, el MINVU, en
Ops cit., p4g. 45, menciona unma cifra programada que llega a 79 250
viviendas, _ :

é/ No hay acuerdo sobre el nfmero de viviendas iniciadas ese afio. Segln
el gobierno la cifra alcanzada fue de 73 009 (véase Segundo Mensaje,
ops, cit., pag. 783 y MINVU, op, cit., pag. 45). E1 Departamento de
Economia de la Universidad de Chile consigma la cantidad de 61 030 (cont.,)

/ v compensé
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y compensé con creces la caida del sector privado l/. En 1971 el producto
geogrédfico bruto de la construccién (PGB) subié en un 11.4 por ciento en
términos reales respecto al afio anterior 2/’ mientras la inversidn geo-
grifica bruta en viviendas aumenté el 15.7 por ciento también en términos
reales, El1 fuerte crecimiento de la capitalizacién en el sector provoch
una elevacién de los coeficientes histéricos: en el periodo presidencial
anterior (1965-70), la inversi6én habitacional habia representado el 2,67
por ciento del producto geogrdfico bruto, subiendo a 3,07 por ciento y
3,03 por ciento en 1971 y 1972, respectivamente. Por otra parte, representd
una mayor incidencia en la formacién de capital: es asi como en el sexenio
1965-70 la inversién en habitacién 1llegb al 18,6 por ciento de la inversién
geogrdfica bruta en capital fijo, subiendo al 23,6 por ciento y 25,6

por ciento en 1971 y 1972 é/.

(continuacién) unidades, basado en informes de la Cdmara Chilena de

la Construccién (Véase "Sistema de Financiamiento para la Vivienda en
Chile", Parte III, pdg. 17 y 262, Documento de Investigacibn N° 16,

abril 1977). José Pablo Arellano, basado en los Boletines de Edificacitn
del Instituto Nacional de Estadisticas llega a 76 079 viviendas, (Véase

op. Cit., pPag. 11), '
l/ La iniciacién de viviendas en ese sector decrecib desde 24 668 en
1969 y 20 680 en 1970 a sb6lo 12 680 en 1971,

g/ Aqui se considera el sector construccién pues no estd desagregado
vivienda, Véase ODEPLAN, "Cuentas Naciomales de Chile, 1960-1975%,
mimeo, Santiago, 92 pafinas,

3/ Véase Departamento de Economfa, Universidad de Chile, OP. Cit.
Parte III’ Ppo 3a 90

/ La intencién
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La intencién del gobierno era mantener estos elevados niveles de

actividéd bara‘los ;ﬁos siguienfes, ya que sé pretendia atenuar el

cardcter ciclico que tradicionalmehte habia experimentado el sector, en

especial en la iniciacién de viviendas por:parte del sector pablico y

'como consecuencia de la expansidén o reduccién del nivel del gasto fiscal

globai que generaban las politicas macroeconémicas. *

| 'No fue posible mantener el nivel de 1971, Al afio siguiente, el .

PGB del sector construcéién cayé.gn un 9,3 por ciento en términos reales,
volviendo a 153 cifras de 1969-70. 1la inve:sién en viviendas de 1972
)resulté un 16;2 por ciento inferior a 1a de 1971, El gobierno que
enfrentaba problemas serios de éarécter inflacionario, tuvo que decrecer
su esfuerzo habitacional.“ AdemAs, se empezaron a gencrar dificultades
tanto en la administracién sectorial como en las empresas constructoras y
proveedoras de insumos é/. La estadistica mensuval de viviendas en
ejecucibn por la Corporacién de la Vivienda (CORVI) muéstra que el
programa recién se inicia en marzo de 1971 hara alcanzar su nivél miximo
entre‘agosto de 1971 y»maréo de 1972, para posteriormente decrecer, El
.gébigfno que proyectaba iniciar la construt;ién:de 58 000 viviendas en
1972 ¥ , s6lo pudo comenzar 20 312 ¥ ,

b) El intento de planificacién sectorial

Uno de los sectores donde se intentd avanzar en la creacién de
una organizacién que permitiera operar un sistema de planificacién mis

centralizada fue la vivienda y por varios motivoss

1/ La actividad del sector privado mejoré en 1972 respecto al afio

anterior, La disponibilidad de fondos para préstamos en el Sistema

Nacional de Ahorro y Préstamos (SINAP) permitié esta expansién,

La iniciacién de viviendas subié en un 8.4 por ciento en 1972 y en

un 5.3 por ciento adicional en 1973.

MINVU, op. cit. pagina 11G.

La crisis sociopolfcita general del pais se refleja de manera aguda

poco después del "paro de octubre”, ya que el sector p@blico aparecié

iniciando en noviembre de 1972 sélo 27 viviendas, (Véase Instituto

Nacional de Estadisticas, Boletin de Edificacién, diciembre de 1972).
/i. El objetivo

Qi
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i, El objetivo politico de reemplazar la asignaci6én de recursos
realizada a través del mercado por la planificacibn centralizada, la cual
nacera de un proceso dialéctico y no corto basado en la continua
experiencia de ir poniendo en préctica y comprobando rigurosamente el
reaultado de algunas medidas derivadas de la concepcién de la Planificacién
Socialista® l/.

ii., La necesidad de estatizar progresivamente la actividad de
la construccibn, donde los recursos del Estado eran asignados para que
empresas capitalistas edificaran las viviendés.
iii, La ineficiencia y desorganizacién del Ministerio de la Vivienda
y Urbanismo, Con todo, las dificultades derivadas del conflicto politico
harian dificil la implementacién de la planificacién,

Ya en su primer mensaje el Presidente Allende critica la organizacibn
institucional y expresa que *"la creacién del Ministerio de la Vivienda,
como respuesta a la urgente necesidad de centralizar en un s6lo organismo
estatal el estudio, planificacibn, ejecucién y asignacién de viviendas,
no modificSd la situacidn descrita ni incrementdé la produccién de ellas,
Por el contrario, su estructura actual, poco operante, no respeta siquiera
las divisiones funcionales entre las diversas corporaciones ni delimita

2/

Inicialmente, la organizacién del Ministerio suponia una Direccién

las responsabilidades de los organismos centrales o regionales?

General de Planificacién con suficiente poder para que bajo la direccibdn
del Ministro se pudiera implementar la politica habitacional a través

de las corporaciones (CORVI, CORHABIT, CORMU, y COU), autbnomas s6lo en
lo administrativo, Sin embargo, en la préctica "la estructura existente

condujo a un fuerte divorcio entre el aparato de planificacibn, Direccién

1/ MINVU, op. cit. pp. 101-102,

2/ Primer Mensaje, op. cit., pag., 579.
/General de
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General de Planificacién y Presupuesto, yllas Corporaciones, por cuanto
no existe‘ninguna linea de relacién orgénica directa (control) entre
ellos™ l/: A lo aﬁterior se agregd el hecho que progresivamente las
juntas diréctivas‘de las cofpéraciones v sus vicepresidentes acumularon
un gran poder y operaban con bastante independencia de la politica
global del sector,

A la falta de coordinacifn del Ministerio se agregé la pérdida de
identidad de las corporaciones con sus finalidades primitivas. En el
gobierno de Frei se inicid el pr&ceso por el cual "todasihacian de todo®,
la CORMU comenzb a construi;kdirectamente con cl Proyecto San Borja; 1a
CORHABIT, en la medida que se‘fue imponiendo la solucién habitacional
progresiva también actud en ese.campo. En el gobierno de Allende esta
situacién llega a extremos‘criticos, a pesar de su claridad en el
diagnéstico previo, |

Las dificultades administrativas del Ministerio se vieron agravadas
por la tendencia del gobierno a construir directamente, En los primeros
meses, las autoridades intentaron llevar a~cabo_el plan mgdiante la
ejecucibén por el Estado de una parte iﬁportante de las viviendas,
especialmente a través de la creacibén de un conjunto de empresas
regionales estatales, dada lavconcentrécién de las firmas privadas en
Santiago. La imposibilidad de llevar a cabo rédpidamente esta iniciativa
condujo a su postergacibén. Con todo, el‘sector empezb a ser estatizado

por una serie de circunstanciass

1/ MINVU, op. cit., pAgina 28.

/1. La creacién
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1., la creacidén del Departamento de Ejecucibdn Directa de la CORVI
formado ante la falta de respuesta inmediata de las empresas privadas a
los planes del gobierno, La politica del gobierno consideré al principio
que "es preferible antes que expropiar empresas existentes formar nuevas
empresas estatales con diferen?gs formas de organizacién e incorporando
nuevos niveles tecnolégicos? l/,-sobre todo por el escaso capital f£fijo de
las firmas del sector privado.

2, El proceso inflacionario, muy . agudo en 1972,2/ provoché que muchos
empresarios que habifan iniciado proyectos de acuerdo a un presupuesto de
suna fija ("suma alzada™) no pudieran cumplirlo, abandonando las obras.
Esto 1levé a la generalizacidén del sistema de "administracién delegada®,
donde la empresa privada recibia del gobierno los fondos correspondientes a
los costos en que incurria, sin participéf én riesgos financieros,

3. El traspaso de empresas privadas a la propiedad del Estado o
su intervencibén administrativa, sobre todo como consecuencia del "paro” de
octubre de 1972 2/, promovido activamente por el sector empresarial
representado por la Cimara Chilena de la Construccién,

En su inicio el objetivo inmediato del gobierno consistid en la
reactivacién de la economia y la elevacién de los niveles de empleo,
aspectos que se alcanzaron ya en 1971, Paralelamente, se intenté entregar
casas a la poblacién en magnitudes que redujeran el dé&ficit habitacional,
meta cuya dificultad aparecif muy pronto, sobre todo si se establecia como

un derecho el disponer guatruitamente de una habitacién definitiva,

é/ MINVU, op. cit. pAgina 97.
g/ El indice de precios al consumidor crecié el 163.4 por ciento durante

ese alo,

é/ Véase "Mensaje Presidente Allende ante Congreso Pleno”, 21 de mayo de

/ La presién
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La presién social no s6lo se torna inmanejable por la movilizacién
politica -en torno-al derecho a la casa gratuita, sino también porque las
viviendas iniciadas demoran en terminarse, Ls asi como ante 61 030 comenzadas
en 1971, las:finalizadas s6lo superan levemente las 14 000 unidades y quienes

presionan por una solucidn habitacional dependen de esta Gltima cifra.

Nfmero_de viviendasl,sectdr ptiblico

Ao , ~ Iniciadas - - Terminadas
1971 61 030 ' 14 168
1972 .. 20 312 16 145
1973 20 877 ’ 26 876

Total 1971-1973 102 219 57 189

Fuente: Departamento de Economia, op, cit., Parte
III, p4g. 20, en base a cifras de la Camara
Chilena de la Construccién. A

La progresiva toma de conciencia de las dificultades de cumplir las
metas iniciales, llev6 al gobierno a implementar definitivamente una
nueva politica en el curso de 1973, En su esencia, fue muy similar a la
experiencia ﬁel.éobierno anterior: desde las limitadas soluciones definitivas
hacia la dispersién de muchas opciones parciales y de naturaleza progresivay
por etapas, para la habitacién popular,

El nuevo &nfasis de la politica aparece ya esbozado en documentos
oficiales a mediados de 1972. Es asi como el Ministerio plantea entre las
"'modificaciones necesarias para echar a caminar nuevas lineas" aquella de
"amplificar el abanico de soluciones para los problemas:habitacionales de
modo de atender en forma mis realista y adecuada las distintas manifes-

taciones del problema habltac1ona1' i/

1/ M, op. cit., pagina 111, /En su
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En su Gltimo a¥lo de gobierno, el Presidente Allende plantea ya en
términos definitivos esta nueva orientacién, al expresar que "durante 1972,
y en particular en 1971, se dio un fuerte impulso a las construcciones de
viviendas,; que en si, representan soluciones individuales; propdésito del
Gobierno para el presente ailo es desarrollar e implementar un vasto

Programa de atenciones habitacionales masivas que permitan llegar con

soluciones a un gran ntmero de familias y contribuir a desarrollar formas
de organizacidn superior en los pobladores en la postulacibn a las
diferentes soluciones" é/, En efecto, las encuestas internas del Gobierno
realizadas en los campamentos mostraban que la vivienda definitiva no
estaba en el primer lugar entre las aspiraciones del poblador, Tenian
antelacién las necesidades de trabajo, locomocién, educacién y soluciones
parciales tales como veredas, agua potable, eliminacién de aguas servidas.
Este nuevo énfasis en la politica habitacional buscaba la solucién masiva
y no selectiva de los problemas habitacionales, sobre todo a nivel de
campamento, planteando diversas etapas:

Primeras Tenencia de un sitio

Segundas Disponibilidad de agua potable

Tercera: Eliminacién de aguas servidas

Cuartas Préstamo o insumos para aprovechar la capacidad constructora .

En ese momento las autoridades ya empezaban a considerar un error
el haber rechazado en un comienzo la operacién sitio vy la autoconstruccién.g/.
Asimismo en las propias viviendas empezdé a adoptarse el sistema de la
construccién progresiva: bafio~cocina, dormitorios y, finalmente, la

sala de estar-—comedor,

1/ Mensaje 1973, op. cit., pag. 772.

g/ Los grandes partidarios de planes de vivienda basados en la construccién
masiva de casas nuevas, sé6lidas, de ladrillo han sido tradicionalmente
las empresas de la Clmara Chilena de la Construccién, pues este tipo de
Programas maximiza el valor agregado que perciben,

/bbviamente, este
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~ Obviamente, este tipo de politica no pudo abarcar las viviendas
- financiadas a través del SINAP, con.lo cual quedaba circunscrita a los
grupos de mis bajos ingresos y segregaba atin mis la politica habitacional.

la experiencia de los campamentos son un buen ejemplo de la mecanicidad
de los planes habitacionales y como fueron superados por los hechos, 1a
politica previa planteaba que los sectores de mis bajos ingresos que
requerian de una solucién habitacional tenian que pasar por una etapa'
intermedia antes de la asignacibn de una vivienda, Para tal efecto fueron
concebidos los ffcampamentos en trédnsito”, que alojaban durante un periodo
a los migrantes, damnificados, “allegados”; nuevos matrimonios, comités
?sin casa"; etc., que constituian la poblacién a la cual se le podia asignar
una vivienda, dadas sus menguadas condiciones sociales E/.

qu campamentos en trinsito se pretendié localizarlos en el drea
circundante a las ciudades, expropiada para este efecto, donde se esta-
blecieron comodidades minimas que se utilizarian sucesivamente para
distintas personas a las que se iba solucionando su acceso a la vivienda,
El alto grado de movilizacién social se exacerba alm mds con la alta
expectativa de vma solucién gratuita provocando una verdadera "estampida"
hacia los campamentos en trinsito., Posteriormente, se'produjéron dos
hechos que modificaron profundamente la politica,

i. Los pobladores de los cimpamentos "en trdnsito” presionaron

Para que la solucidén habitacional se otorgara en el lugar de permanencia,
auque fuera de cardcter progresivo e insatisfactorio, La escasa dispo-
nibilidad de viviendas definitivas. fueron transformando a estos campamentos

en poblaciones permanentes,

é/ El Mensaje Presidencial de mayo de 1972 eétablecé’que se habian
creado 95 campamentos para un total de 15 000 familias (Véase op. cit.
~ Pdgina 791). »' : o
R - ii, Las "tomas®
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ii, Las "tomas" no respetaron una serie de terrenos fiscales o en
los cuales se iniciaba el proceso de expropiacién para construir
posteriormente viviendas sblidas, En este caso la planificacién del
Ministerio se vio obstruida, pues los sitios donde se proyectaban
poblaciones definitivas se transformaban en campamentos permanentes,

Los dos hechos anteriores llevaron a imposibilitar una politica
apropiada de orden urbanistico,

La politica de asigmnacién de viviendas estuvo concentrada en
otorgar las soluciones definitivas a los pobladores de los campamentos,
Este hecho marca otro cambio importante, pues signific6 la transferencia
de cuantiosos recursos de las cajas de previsién a los no imponentes a
través de la CORVI l/ia cual no entregaba a cambio las casas correspondientes.
Se estima que en 1971, la CORVI llegd a deber 30 000 casas a la Caja de
Empleados Particulares como consecuencia de la acumulacién de saldos de
arrastre. En definitiva, una parte significativa de las viviendas cons-
truidas por CORVI se financiaron mediante los fondos de los imponentes
de las cajasy, especialmente empleados‘particulares, lo cual se agravaba
por la escasa presibn ejercida por las instituciones de previsibén en
defensa de sus imponentes,

El origen de los ingresos de capital de la CORVI en 1971 puede dar
wa idea de la magnitud de los recursos traspasados por la via anterior

.. . . 2
al Ministerio, los cuales suman el 41,3 por ciento del total *ji

1/ E1 DFL 2 de la administracién Alessandri prohibié a las Cajas de
Previsién construir sus viviendas, excepto en el caso de algunas
empresas que tenian esta concesién monopblica, Los excedentes de las
cajas eran traspasados a la CORVI quien entregaba a cambio las
viviendas definitivas,

g/ Recuérdese que los grupos medios afectos al SINAP eran, mientras tanto,
favorecidos por la incompleta reajustabilidad de sus deudas,

/Ingresos de
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iggrésos de caéixai de la CORVI, 1971

(en miles de escudos de 1971)

Porcentaje

Aporte fiscal 579 385 28.7
Excedente presupuesto corriente 310 255 15.4
Excedentes Cajas.de Previsitn . 777 285 38,6
Fondos locales Cajas de Previsién 55 205 247
Amortizaciones de préstamos 29 838 1.5
Venta de activos _ 6 567 0.3
Aportes de terceros 7 300 0.4
Créditos internos 250 000 12.4

Total 2 015 835 100.0

Fuente: MINVU, op. cit,,‘pag. 83.

La composicibn de 105 recursos otdrgados a la CORVI poxr las

distintas instituciones de previsién aparece en el cuadro siguientes

/ EXCEDENTES DE
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EXCEDRNTES DE LAS CAJAS DE PREVISION RECIBIDOS PCR LA CORVI, 1967-1973

(En pesos de cada aflo)

Instituciones 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973
Total 208,48 383,12 496,88  679.58  777.28  1.150.68 3 763,50
Caje Previsicn Dupleados .

Partioulares 227.88 249,29 - 359,74 436,82 56,50 650,00 2 559,48
Caja Prevision Marina Mercante

Nasional 6.38 2,51 10,95 15.13 19.58 6460 7452
Servieio de Seguro Soclal 20,48 37,56 48,96 72,38 94,08 119479 493,76
Caja Nacional de Empleados

Puiblicos y Pericdistes 21.67 53,58 52,00 95,50 170,00 25,00 565.00
Caja Prevision Defensa

Naoional 1.34 11,58 3.1 5460 12615 26,00 2,00
Caja Provision Carabineros de

Chile 2,62 6,60 320 6,71 20,00 31,00 15,00
Caja Previsisn FF.CC, del E, 1.76 9.12 8.92 30,00 9450 26499 60,00
€ate Previzidn de los Empleados .

Municipaies de la Repibliea 2,35 2,20 3470 3.75 6,00 10,30 15,00
Caja Frevision de los Obrercs _

Mnieipaioes de la Repiblica L,00 1065 6,00 13,66 29,47 35400 45,73

Fuentet Departamento de Deonomia, Universidad de Chile, op.cit., Parte III, pege 132, sobre la base de cifras

del MINVU.

/ d) El subsidio
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d) El subsidio a la vivienda

Los gobicrnos chilenos de los Gltimos decenios han utilizado la
politica de vivienda para cumplir entre sus objetivos, el de redistribuir
ingresos, Un eiamen detallado de las iniciafiva# duréﬁte tbdo el siglo ési
lo muestra. Es lo que se ha llamado el.éubsidio-voluntario o planificado
- a la vivienda a diferencia del subsidio involuntario o no deseado i/.

En la medida que los planes de vivienda llegaron a ser masivos y
la inflacién un problema creciente, el subsidio involuntario empezb a
adquirir proporciones desmesuradas, hasta el punto que "se estima que en
Chile la recuperaci6tn anual del Fisco en su cartera hipotecaria deberia
ser del orden de US$107 000 000, en circunstancias que apenas alcanza
a los US$4 000 000" g-'/.

En el periodb 197073 el pioblema dé la cuéntia del subsidio
percibido por quien tenfa un acceso a la vivienda adquirid caracteres

importantes por varias razoness

i/ Segln el Departamento de Economia de la Universidad de Chile, "el
subsidio voluntario o planificado es aquel que se asigna en forma
consciente y deseada por las autoridades econbmicas que consideran
Justificada su existencia por diversos motivos, Por otro lado, -
cuando existe inflacién en un pais ¥ no se cuenta con un adecuado
mecanismo de reajustabilidad de las amortizaciones de las deudas
hipotecarias, parte del financiamiento de las viviendas se transforma
en subsidio involuntaric o no deseado, Este subsidio se contabiliza

como una pérdida de la institucibén financiera que concedié el préstamo™,

Véase op, cit,, Parte III, pag. 104,

2/ Valter Somerhhof, "Mimeo SODIMAC", 1976, citado en Departamento de
Economia, Universidad de Chile, pAg. 105,

/ a) Enla
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a) In la medida que la tenencia de uvna vivienda provista por
el Estado se convierte en una transferencia pricticamente gratuita, .los
requerimientos por ella se transforman en inmanejables e imposibles de
satisfacer, dados los recursos existentes, La "solucién habitacional”
pasa a ser la Unmica forma de acceso ripido y a bajo costo a la propiedad
vy por lo tanto a cierta seguridad econdmica, La cuantiosa ganancia
financiera que percibe el propietario determina que a la presibn objetiva
de carencia de "techo" se agregue la de quienes desean adquirir un bien
raiz, Por lo tanto, el "d&ficit habitacional®” adquiere una cuantia
ilimitada,

b) El gobierno se ve enfrentado al serio problema'de racionar las
escasas viviendas o soluciones parciales entre una masa muy superior de
demandantes que presionan en formas muy diferentes vy por canales distintos
para tener un acceso a los beneficios, El ordenamiento "tradicional®
del scctor se torna inmanejable, Esta situacién se empeora en un clima
de intensa movilizacién social y politica.

El problema de la asignacidén de las viviendas que en los plantea-
mientos originales no habia constituido un tema de preocupacién (excepto
insistir que se haria de acuerdo a criterios sociales y no de mercado)
pasa a convertirse en una dificultad seria. Ya a fines de 1971, el
gobierno habia dictado el Decreto N° 698 del MINVU, que establecia las
disposiciones que regian la postulacién a préstamos y las formas de
asignacién de las viviendas en base a la necesidad habitacional y
constituyendo para ese efecto los "Comités de Asignacién de Viviendas®,

donde se integraba a representantes de los pobladores,

/ Subsidios en
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Subsidiqs’en las viviendas del Estado

En el caso de las vivicndas que. provela directamente cl Estado &/
ya se ha hecho referencia a que cxistia un subsidio voluntario, cn cste
caso el mecanismo de subsidio fuc cstablccido por leyes o normas que
fijaban reajustabilidad incomfleta o bonificacioncs cspecialesy y también
transferencias de carfcter involuntario, provocadas bésicamente por
una determinacidn de la deuda muy inferior a su costo 3/; como asimismo
por la gestién dc un sistema de cobro que conducia indirectamentc al
no pégo dc las dcudas, Tal como sc ha mencionado, ¢l bajisimo porcentaje
de recupcracibn hacia»que cn_}a préctica la vivienda proveida por cl
Estado fucra casi gratuita, de mancra quc constituia wa fuentc poco

significativa de ingresos para ¢l Ministerio,

;/ Scgln la. ley que crea cl MINVU su construccién estaba cncargada
a la CORVI, micntras su adjudicacién y cobro de los dividendos
dependia de CORHABIT, ' ‘

2/ la deuda se establecia de acuerdo a 1os costos histéricos, sin
rcajustarlos desde cl inicio de la obra hasta su término, E1
costo a que sc hace referencia es el directo de la construccién,
sin incluir los gastos generales-del Ministerio y que debiecran
asignarsc en alguna forma,

/ Financiamicnto del
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Financiamiento del sector vivienda
(en miles de pesos de 1970)

1971 % 1972 % 1973 %
Cuotas de ahorro 166.6 4.4 179.9 4,3 228,8 6.1
Recuperacién de caprtera 104.1 4.8‘ 147.5 3.6 104,0 2.8
Venta de activos 62.5 1.6 A114,3 2.8 43,5 1.2
Excedentes Cajas Previsién 693,0 18,2 616,9 14,9 389,2 10.3
IEndeudamiento 352.3 9.2 786,9 19.0 - -
leyes especiales 265,7 7.0 214.5 5.2 151.1 4.0
Aporte fiscal 1 774.9 46,5 1 621,6 39.1 2 457.9 65,3
Otros ingresos 3i4,8 8.3 467,9 11.3 390.9 10.4

Total ingresos 3 .833.9 100.0 4 149,5 100,0 3.763.4  100.0

Fuentes Departamento de Economia, Universidad de Chile, cp, cit.,

Parte II1I, pa&gina 206.

La recuperacién de la carfera de compromisos hipotecarios l/; que
en 1971 llega a constituir sélo el 4,8 por ciento de los ingresos del
Ministerio, se reduce atn mis en los afos siguientes; Ello fue consecuencia
de uma medida anunciada en el programa presidencial e implementada
posteriormente en el gobierno, la supresibén de la reajﬁstabilidad sobre
las deudas hipotecarias, establecida por la Ley 17663, del 30 de mayo
de 1972+ Tal decisibn incluyb a todos los pré&stamos, excepto los que se
consideraba que no favorecian a sectores modestos (SINAP y CORMU) y beneficié

incluso a los deudores de las Cajas de Previsién con la limitacién que

1/ Intereses y amortizaciones,
/ la vivienda
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la vivienda tuviera uma supe;ficie no mayor de 100 m2, El.fundamento de esta
medida egtarfa en que “coﬁ 1a promulgacibén de esfa Ley, cuyos efectos se
retrotraen a la fecha de asuncién del actual Gobierno, se ha cumplido una
sentida aspiracién'popular y se ha hecho justicia con los sectores més
modestos de 1a'poﬂiéciéh"';/. - |

Si se considera que por los factores ya cnunciados el deudor no
tenia que pagar mds alld del 30 por ciento del valor real de la vivienda,

con la supresién de la reajusiabilidad y la inflacién que hubo en los afios

siguientes, la vivienda resultd priacticamente gratuita.

Subsidios a los grupos medios (SINAP)
Seglin las estimaciones de Afellano, E/' en 1969 los déudores
de las asociaciénes de ahorro v préstamo también h?bian estado percibiendo
un subsidio en los pféstamos que obtenian, La magnitud fue estimadg en un
19.4 por ciento del monto del préstams y se generaba por la existencia de
tasas de interés entre el 6 y 10'§of ciénfo, ihfériores al éosto social
del capital, estimado en un 10 por ciento paré la ecdnbﬁia'en su conjunto,
E1 monto del subsidio é/ no era de origen estatal, como en el
caso de las soluciones habitaciénéles otorgadas por el ﬁinisterio, sino
era financiado por los ahorrantes de las ﬁismas asociéciones de ahorro vy

ﬁ/ .

préstamos quienes percibian una tasa dé interés inferior al 10 por ciento,

1/ |Mensaje 1972, 9ps cit., Pag. 840,
2/ Ver Jost Pablo Arellano, op. cit., pag. 28.

é/ Ascendia a alrededor del G por ciento de las transferencias totales
del sector Vivienda en 1969, '

ﬁ/ El SINAP podia pagar un interés inferior al costo s6cial del capital
© gracias al caricter cuasi monopélico de su captacién de fondos
reajustables,

/ Sin embargo
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Sin embargo, ese era el Unico mecanismo de subsidio importante,
aparte de las franquicias tributarias a las empresas constructoras y
los propietarios de viviendas. - Lo reajustabilidad era completa, como

se deduce del siguiente cuadro:

Regjustgs aglicados por elVSINAPAy crecimiento del
indice de precios al consumidor {IPC)

(porcentajes)

Afio 3/ Reajuste SINAP Indice Crecimiento Indice

_ — IPC s
1964 -100,0 100.0
1965 31 131,0 27.4 127.4
1966 19 155,.9 21,0 154.2
1967 16 180.8 16,4 179.4
1968 24 224,2 23,6 221,.7
1969 33 298.2 29,1 - 286,3
1970 30 387.6 28,2 367.,0
1971 20 465,2 22,9 451,1
1972 38 641,9 50.7 67%.8
1973 176 1 771.6 311,6 2 798.1

1973 jul-dic, 100 '3 543,2 227.5 9 163.8

Fuente: En base a Departamento de Economia, Universidad de Chile,
op. cit. pig. 182,

a/ En este caso el Mafio" transcurre desde julio a junio del afio
siguiente, Por ejemplo, 1964 corresponde a julio 1963 a junio 1964,

/ En el
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En el .periodo 1965-1970; los precios crecen en un 267 por ciento,
mientras la reajustabilidad de las deudas lo ‘hace en el 287,.,6 por ciento,
En los afios 1971-1973, sucede lo contrario, 1los precios suben el 2,396
por ciento, pero la reajustabilidad sélo llega al 814 por ciento,

En la administracién Allende, el resultado anterior no fue previsto,
Efectivamente, la politica intenté separar el acceso a la vivienda de los
sectores mds pobres, mediaﬁte éi subsidio directo del Estado, de las
condiciones de los grupos medios y altos que deberian cohtinuér'opérandd
a través del SINAP, Eun este filtimo céso, s6lo se pretendia,"permitir que
los sectbres mAs postergados, dentro déi‘seétof‘d;Aingrééos medios de la
poblacién, tengan uma mayor participacién en el nfimero de operaciones
para la vivienda y mejores condiciones de operacibén de los préstambs
(reduccién de costosg)™ é/, En una primera etapa csas condiciones se
limitaron a3 ‘

- rebajar la renta minima para poder solicitar un préstamo

- reducir las tasas de interés para los demandantes de menores recursos

- disminuir el monto y plazo de permanencia del ahorro previo

- rébéja de los gastos de.pﬁéracién V o |

La reajustabilidad incompleta fue la resultante de la presibn social
ejercida por los grupos medios enfrentados sfibitamente al aumento real
de los dividendos después de un afio de intensa inflacibn, El método de
indizacién;utilizado por el SINAP eétablecia un aumento anual de los pagos
a fines de junio de cada aflo, [In 1972 el crecimiento de los precios de
los Gltimos doce meses llegé al 50.7 por ciento, lo que implicaba que
los deudores habian tenido que cancelar pagos que se incrementaban en ese
porcentajes en definitiva, la reajustabilidad fue menor y quienes habian
recibido una vivienda a través del SINAP recibieron un fuerte subsidio.

En 1973 esta situacién se repitié en forma atn mds aguda.

1/ Segundo Mensaje, 21 de mayo de 1972, OPs Cit., Pag. 817,
/ De esta
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Dc esta forma la administracifn Allende termind otorgando
subsidios sustanciales a los grupos de ingresos medios y aun algunbs
altos del pais por la via de una disminucibn real de la devolucién de

los préstamos otorgados.

E, ALCANCES FINALES

Este enfoque de la vivienda ha enfatizado el contexto de movilizacidn
en que se'inscriben las politicas ¥y en especial, las concepciones de
un.déficit habitacional ¥ sus macanismos de asignacién y subsidio para
encarario. Sin embargo, por el papel histébrico de esta politica_resulta
evidente que ella supone una interpretaqién del desarfollo social del
orden politico moderno (1932-1973). E[En efecto, las demandas por
viviendas pueden estimarse como uno dé los indicadores fundamentales

de los grados y tipos de participacién social en el llamadd Upégimen

de compromiso”, A su turno, la oferta habitacional, &a cuenta de los
cambios en eltaparato guﬁernamental para satisfacer a los grupos medios,
obreros y marginales, Las modalidades dé lé oferté, calidad y cantidad
inversas, reflejan tanto las caracteristicas de la industria de la
construccién como el acceso masivd yvcreciente a la vivienda,

Con todo, el punto crucial réside desde este enfoque en la
modalidad de acceso segmentario a este bien social, generalmente subsidiado,
Este mecanismo de asignacibén hizo crecer las expéctativas en forma
general y consagrd desigualdades significativas al interior de los
grupos medios y obreros.

1., Uno de los aspectos mds sobresalientes que sc derivan del anllisis
de ambas politicas radica en que los planes originales sufren una

profunda transformacién al cabo de un tiempo de estar en ejecucién,

/ la direccibn
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La direccién del .cambio es la misma, Ambos se inician planteando como
solucién habitacional la construccién de muchas casas sblidas, dcfinitivas
y completamente terminadas y terminan ofreciendo una amplia gama de
alternativas parciales y progresivas,

Parece evidente que en la administracién Frei el problema principal
para cumplir con las metas desde el punto de vista de la oferta de casas
radica en 1a 1mpos1b111dad flnanc1era de 1llevar a cabo el programa; las
presiones inflacionarias son contenidas en parte con una reduccién de los
recuréoé‘destinados al sector. En 1a adminiéffacién.Allende, el problema
de oferta se manlfesta en la 1mp051b111dad f131ca que el Estado 1n101e la
construcc16n de 80 OOO viviendas al ano. ’

Desde el punto de v1sta de los requerlmlentos de soluc1ones habl-
taC1ona1es ambos programas centran sus esfuerzos en favorecer a los grupos
de més bagos 1ngresos. Sin embargo, la réplda percepc16n de estos sectores
de la baja posibilidad de obtencr una casa deflnltlva los lleva a presionar
por un bien social mAs llmltado, pero de alcance cercanos "1a solucién )
habitacional®, ‘ | | | 1
2, La obtencién de solucioneé‘pdfciales, éﬁé, en definitivé; significa
disponer de un sitio con inffaesﬁfuctura minima determina que en el curso
de 1973 se produzca‘ﬁna ?rogresiva-deémoviliiacién de los sectores dé bajos
ingresos en torno al probléma de 1a vivienda, v en'cbnsecuencié, la
reduccién del ﬁﬁmeroyde "fomas" la soluc16n progre51va termina por

satisfacer las aspiraciones sociales a un n1ve1 claramente més 11m1tado.

/ 3. La cuantia



3. La cuantia de los subsidios otorgados a través del sistema es
cuantiosa y visualizada por todos. Sin embargo, las injusticias que
genera no provocan una denuncia de ningin sector o grupos ya que todos
estdn percibiendo transferencias o éspéran hacerlo posteriormente., Lsto
Gltimo se ve reforzado por el desigual acceso a la vivien'a al interior
de los grupos, estratos y clases, [l acceso segﬁentafio legitima la
desigualdad porque ofrece e..pectativas para acceder en el futuro préximo

o remoto a nuevos scgmentos de un grupo clase o estrato social.

/ II, 1A POLITICA



II. LA POLITICA DE REMUNERACIONES DEL SECTOR PUBLICO

A, EL PROCESO SOCIOPOLITICC DE LA POLITICA DE REMUNERACIONES
Hemos partido de varios datos primarios significativos: desde la
reforma constitucional de 1943, habia correspondido al Presidente
de la Repﬁblica,'la iniciéfiva en materia de‘gastos plblicos; durante
las dos administraciones examinadas antes existia una gran cantidad
de estatutos diferentes para remunerar a los trabajadores del sector
plblico, y, finalmente, en la etapa actual.de desmovilizacidn, se
elabord y dictd en un lapso muy breve un estatuto finico de remunera-
ciones - la Escala Unica - contradiciendo todos los prondsticos y
presagios sobre la imposibilidad de su implantacibn. (Lo que por
cierto no es necesariamente sindnimo de progreso o desarrollo técnico.)
De tales datos habiamos inferido la hipbtesis 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 denendas por las

fuerzas politicas en el Parlamento; y la hipdtesis de que en los

equipos gobernantes de las coaliciones que actuaron en el periodo
de movilizacidn sociopolitica (1964=1973) no existia verdadera
conciencia de la necesidad de la 'reforma administrativa'.

Tales hipndtesis resultaron parcialmente errdneas. In efecto,
las politicas de remuneracidn del sector pliblico fueron muy diferentes
en anbas administraciones, examinadas antes, ya sca en los supuestos
que las insertaban dentro de la politica econdmica general, como en
sus resultados; generalmente, el grado de conciencia de los problemas
administrativos fue mls amplio que lo que habiamos supuesto. De ahl
que la blisqueda de proposiciones mis rigurosas nos haya obligado a
tratar las politicas de remuneraciones por separado en cada adminis-—
tracidn., Nuestras hipbtesis adquirir&n posteriormente mayor signifi-

cado al reintegrarlas en el conjunto de politicas »liblicas.

/1. Las politicas
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1. Las noliticas de remuneracidn del scctor »liblico en
la Administracidn Frei.

a) Las lineas fundamentales de las politicas

Al iniciarse la Administracidn Frei recibid una proposicidn
integral de reforma administrétiva gque habia sido elaborada por una
misibn técnica que culminaba con ella varios afios de cstudio. 3n
el Hensajec presidencial del 21 de mayo de 1965, el Presidente hizo
suyas tales proposiciones '1/y agregd la creacidn de una Comisidn
Especial destinada a "desburocratizar! los servicios pliblicos. Pero,
de confornidad con sus propdsitos programéticos, el Gobierno se
comprorctid a otorgor un reajuste igual al 100 por ciento del Indice

de Precios 2l Coansunmidor (IPC).

A/ "eee; ¥ sc ha creado una Comisidn Especial integrada por el

Contralor General de la Replblica y algunos subsccretarios
de Estaco, que propondrf al Zjecutivo las medideas necesarias
para agilizar la Administracidn Plblica,. simplificar los.
actuales procesos burocriticos, cstablecer la responsabilidad
funcionaria y facilitar la atencidn al »hblico. :

"Adembs, me nrovongo cstablecer la carrera funcionaria que
permita otorgar igualdad de remuneraciones para quienes curplen
las nismas funciones en cualouier organismo pOblico tanto fiscal
como descentiralizado; vermite la movilidad del »nersonal de
servicio plblico por ¢l ascenso o el traslado; permita la
seleccibdn y promocidn adecuada y, por Gltimeo, permita, ademis
de los iancentivos mencionados, un efectivo control de leas
funciones y responsabilidades.

"I adninistracidn cuenta en este momento con 650 descrip-
ciones de cargos que cubren toda la Administrocién Plblica,
gue coiprenden en forma completa y sistematizada 1ns pucstos
gue ocupan alrededor de 200 000 funcionarios. Bsins descrip-
ciones han sido cuidadosamente evaluadas y serfn ciasificadas
en un nfimero razonable de grados que constituir&n la base de
una nueva escala uniforme de sueldos., Istas escalas de grados
y sueldos regirén para todos los funcionarios con la consiguiente
eliminacidn de las injusticias y distorsiones que actuaimente
tiene la Administracibn Piblica.™

/BEs evidente
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Es evidente que entre las preocupaciones centrales de la
Administracidn Frei no estuvo en sus inicios la modificacidn sustancial
del régimen adninistrativo. Sin cmbargo, la discusidn en el Congreso,
durante los nrimeros meses de 1966, de la Ley 16 464 aprobada ol
25 de abril de 1966, puso cn .21 tapete problemas mis complejos que
las meras remuncraciones delAseétor pliblico. Casi un mes después
de la promulgacidn de la ley, en el tradicional Mensaje al Congreso,
el Presidente realizd el planteamiento mhs cohecrente acerca de esta
politica en ¢l lapso de su Administracion. ILa inicid asi: "Cada o
afio que se legisla sobre reajuste de remuneraciones del sector
plblico, anarcce con mayor intensidad la anarquia que existe en
materia de sueldos entre los diversos servicios y, como consecuencia
de c¢llo, se provoca una lucha de nresiones de los sectores interesados
nara obtener mayores o iguales posiciones que otros sectores que
consideran orivilegiados". Inscguida trazd el marco histdrico
Vel problenma se¢ ha arrastrado por muchos afios y se agrava por la
presidn gue ejcrcen cerca de 250 000 empleados para alcanzar mejores
remuneraciones", y describid su impacto en la politica fiscal:

"Esto significa que un'fuerte porceﬁtaje de los ingresos fiscales
anuales se deban destinar al pago de sueldos, para cuyo financiamiento
debe recurrirse al recargo de impuestds, ya que éstos normalmente no
aumentan cn ¢l mismo porcentaje en que se aplican los reajustes'.
Hacifndose eco de la discusidn legislativa - casi recién terminada -
denuncid: "Bl {iltimo nroyecto tuvo una tramitacidn legislativa
superior a los cuatro 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 Proyccto. 3=Ea

/definitiva, se



definitiva, sc aprobd una ley con més de 250 articulos y debleron

considerarse més de 700 indicaciones de diferente indole” ~—/

-/

E1l Mensaje citado contenia ademis los siguientes normenores:
"Cada afio que se legisla sobre reajuste de remuneraciones del
sector pfiblico, aparece con mayor intensidad la anarquia que
existe en materia de sueldos entre los diversos servicios Yy,
como consecuencia de ello, se nrovoca una lucha de »resiones
de los sectores intereszdos para obtener mayores o iguales
posicilones que otros sectores que consideran privilegiados.

"Por estas razones, se hace indispensable terminar con esta
anarquia de remunera01ones, wara hacer p051b1e la existencia de
una Admlnlstrac1on Piblica racionalizada y c¢1caz, lo gue permi=-
tira meao y nivelar las renunera01ones sin variaciones consi~
derables de costo,

"Lo. Carrera Civil Funcionaria no puede aplicarse de inmediato
a todos los Servicios; deberf llevarse a cabo por etapas fijando
prioridsdes en su aplicacidn, dindose preferencias a aguellos
sectores cue se encuentran en situacidn més desmedrada, todo
ello en atencidn a gue su costo deberd absorberse de acuerdo
con las posibilidades financieras y econdmicas del pais. Para
dar cumnlimiento a esta dificil tarea se necesitan facultades
legales. DBllas ya se solicitaron en las leyes normativas gque
hasta la fecha no han sido aprobadas nor el H., Congreso, lo
que ha impedido dar solucidn racional al problema planteado.

Por la importancia de la materiu, el Gobierno ha cstimado conve-
niente reiterar la meticidn de las facultades legales para wpllcur
la Carrera Civil Func1onar11 nediante un proyecto de ley especi=~
fico que contempla las bases pare noner en practica esta impor-
tante reforma en el campo administrativo.

"Es conveniente destacar que en los afios 1965 y 1966 se han
tomado diversas medidas tendientes a paliar las situaciones
de wmayor injusticia, c¢ue indiscutiblemente facilitaran la
aplicacidn de la Carrera Civil Funcionaria.

"1° Se han otorgado reajustes superiores a los concedidos con

gnﬁerioridad, lo que ha permitido elevar ¢l nivel de

: ingresos; '

n2e 8¢ ha determinado oue todos los funcionarios »nliblicos

recibirin sus,reaaustes a contar del 1° de enero, lo que
he significado que dos tcrcios de los funcionarios plblicos
gocen de este heneficio a contar dec esta fecha en vez del
1° de julio, como sucedia anteriormente;

"%° Se otorgd a las plantas administrativas y de servicios

menores de Aduvane, Consejo de Dcfensa del Lstado, Correos
y Telégrafos, Prisiones, plantas de servicios menores de
los Ministerios de Tierras y Colonizacidan, Agricultura y

/Para enfrentar



‘Para enfrentar el problema propuso como objetivo la 'carrera
funcionaria"; basada en tres principios generales:
i) "A igual funcidn debe corresponder igual remuneracidn''
ii) "La promocidn debe producirse por capacidad que se califica
por el interés'del funcionarid en perfeccionarvsu'cqnocimiento y
por la dedicacidn plenc al Sefvicio"; y B
iii) "La antiguedad debe reconocersc como una remuneracidn
adicional'; la implantacidn de esta reforme deberia Yllevarse a cabo
por etanas, fijando prioridades cn su aplicacibn, dAndose preferencia
a aquellos sectores que se encuentran en situacidén mls desmedradal,
como instrumento para realizar facultades rormativas "que hasta la
fecha no han sido aprobadas por el H. Congreso, lo que ha impedido

dar solucidn racional al problema planteado'.

1/ (Cont.)

Educacidn, el mismo nivel que el establecido por la
Ley H° 15 364 para el resto de los servicios denominados
postergados; , :

he Se ha dado el beneficio de gozar de una remuneracibn minima
de un sueldo vital a todos los empleados de la planta de
servicios menores de la Administracidn Plblica;

"5° Se¢ ha dado un reajuste adicional a los profesores al elevar
la asignacidn de titulo del 18 por ciento al 25 por ciento,
a contar del 1° de julio de 1968 y en un 30 por ciento
para el personal directivo docente;

"6° Bl personal que se rige por el Estatuto Médico Funcionario
tuvo un reajuste adicional en el afio 19565. En el »résente
afio se introducen diversas modificaciones al mencionado
Estatuto que tienen por objeto refundir diversos tipos
de remuneraciones en un sistema orghinico que establece
una escala de sueldos compatible con la importancia de
los servicios gue presentan a la comunidad estos profesio-~
nales, Il sueldo base, cue alcanza a &° 550, sc fija en
E° 1 098, para 6 horas, debiendo agregarse a esa suma la
asignacibn de responsabilidad y la de estimmlo, que pucden
fijarse entre un 10 por ciento y un 60 por ciento, sin que
excedan en conjunto de un 75 por ciento del sueldo base."

/Finalnente, el
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Finalmente, el Presidente dibé cuenta de los avances logrados
en materia de redistribucidn, recalcd la existencia de "Servicios
postergados", y nanifestd tener conciencia de gue '"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 eén otros Servicios, lo
que en definitiva agudiza la anarquia en materia de remuneraciones
¥ su costo terminarfa por destruir el programa de estabilizacibn y
desarrollo econdmico que el Gobierno se ha comprometido a cumplir
en beneficio de toda la Nacibn'.

La Administracibn Frei no obtuvo la tradicional ley normativa

gue, concedida a comienzos de cada Gobierno, permitia a é&stos cumplir
diversas funciones: aplicar sus ideas programfticas; rcordenar jerlr-
quicanmente losv6rganés administrativos; fundar nuevos servicios e
instalar a2 los dirigentes politicos en la direccidn zdministrativaj

y promover a diversos cargos menores & sus numerosos adherentes
clectorales. (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 Administracién Alessandri Yy

la Ley 11 151 y el DFL 245 de asignacidn femiliar campesina, de la
Administracibén Ibifiez.) ‘

Bs siempré arriesgado describir cursos de accidn posibles pero
irreales. Tel ejercicio puede ser, sin embargo, un buen hito para
ahondar el andlisis, y en este caso concreto, se hari sentir en
adelante el vacio dejado por aquella ley normativa no obtenida,

El Mensaje presidencial del 21 de mayo de 1967 cambid el tono
de modo rotundo; ahi ya no aparecen grandes objetivos, ni se reclaman
instrumehtos legdles, Para comnrender la razdn de este cambio, es
vreciso recordar la situacidn que se vivia en esc momento (véase el
Capitulo Terccro, Seccidn II). DNAs alin, el anfilisis de esta politica

pliblica refuerza las argumentaciones anteriores. Ln efecto, la

/tradicional ley



tradicional ley .de reajuste destinada a nivelar los_ingresos con

el ritmo -del proceso inflacionario, tuvo una tramltaclon nés

ardua que en 1966, Iniciada el 9 de.noviembre de 1966 tormind su
proceso legislativo cl 31 -de. enero de 1967, comno Ley 16 617, sin
embargo, mis que -el lapso - ‘normal dentro de las practlcas 100151u~
tivas -~ fue su contenido el que sobrebaso 17gunas de lgs mayores

1/

La lectura de los debwtes parlunentarlos y de 1as 1ndlca01ones

expresiones de normatividad "mlscelancw”

presentadas volv1o a poner sobre el taoete la valldez de la hlpote51s
del clicntelismo con la que habiarnos 1n1c1ado el trabaao. Oosgrvemos
entonces la forma en que ella se 1nperta. un una clﬂs1f1c clon -
provisional, »nuede hablarse.de tres fuentes dlversws de Ure51one

i) el anarato burocritico de la coallclon gobernhnte parq,l ﬁlizar
situaciones de implanta cmon polltlco—admlnlstratlvu, ore51oah dcatro
del . Gobierno, gque para satisfacerlo debe adogtar una, actltud admil-
nistrativa de transu001on © neg ocwhc1on con, lus otras fuerzes 3011—-
ticas; ii) los pax tldoqupos1to¢es,.parw muntoaer o dlsout las 4
clicntelas propias; y 111) los 0"remlos que se deCla Qn, v soq en
termlpos comparutlvqs, "servlcwos nostergados" deoae el 3unto d

vista del ingreso. , o . : ,

La Adm1nlstrﬂc1on rrel, como anotcbamos, no dlspuuo oc la _
herramienta tradicional de la ley normativa, lo cual la obllgo 2
aceptar diversas. ne0001acmones admlnlstrutlvas. Con todo, la
rigidez que: 1nnonig la nolitica de control nronre31vo de la inflacidn
fuc un limite objetivo que la ﬁroteglo de las denandas estrlctemcnte
monetarias.. Lleganos asi 2 un punto crucmul de7 contenido de esta
politica pﬁblica:plas presiones, al chocar con el muro de la

contencién monetaria, adoptan dos formas: una, no muy h&bil ~ por

1/ 1 Indicc alfnb&tico ¥ nnalitice que prepara la Biblioteca
dul Cougreso liacional, caicion WOliCOPiHQL, Santicgo du
- - ‘- . - rd
Chil:., :mroe e 1967, Casting 58 plginis uir:. caunernr sflo

los cpigrafes.
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lo tradicional y rutinaria - cs ia de obtener mayores ingresos por
la via de horas extraordinarias, aumentos de viéticqs, benefigios
rrevisionales y modificaciones de las plantas de los serviclos
("reencasillanmientos!), etc.; y la otra, de.mejor simulacidn, busca
beneficios, que en definitiva tienen rcpercusiones econdmicas, pero
gue se presentan como apoyos al esfuerzo asociativo,5cqndonaciones
de préstamos, donaciones, exenciones de impuestos de bienes raices,
subsidios a cooperativas y economatos, etc.

El clientelismo es claramente electoral. ILas indicaciones de
los parlamentarios estin destinadas a'proBar su lealtad al electo-
rado; son enmiendas, en su mayoria de "fachada', para consumo de su
piblico. Aungue las intenciones ~ que no juzgamos -~ sean loables,
tienen un obvio contenido "wopulista', término cue usamos sin. scntido
peyorativo alguno @9( , ,

Las leyes de reajuste 16 250 del 21 de abril de 1965; 16 L6h
del 25 de abril 19656 y 16 617 del 31 de enero de 1967, reajustaron
las remuneraciones del llamado sector plhblico en un equivalente al
100 por ciento de la variacidn del Indice de Precios a2l Consumidor,
del afio anterior (38.% por ciento, 25.9 por ciento y 17.0 »nor ciento
respectivamente), con algunas particularidedes menoreé que ho

afectaban sustancialmente ¢l nlantecmiento programitico.

A/, Véanse en la discusibn de la Ley 16 617 del 371 de enero de
»1967, las indicaciones prescntadas en el Primer Tramite Consti-
tucional en la Cémara de Diputados (Sesibn 20a., 29 de noviembre
de 1966, pp. 1968 a 199%) y en el Senacdo en Segundo Trémite
Constitucional (Sesiones 40a. ¥ 45a. del 21 de diciembre de
1966 y 3 de enero de 1967, respectivamente).

/Sin embargo,



“Sin-enbargo, en la ley @c‘1967 se advirtid ciecrta inclinacidn
a discriminar por sectores l/: ‘Reaparecid en ella el viejo problema
de los "servicios postergados'; consagrd numerosas discriminaciones,
de las ‘cuales. dos tuvieron consecuencias importantes para el erario
fiscal: el llamado "acuerdo megisterial™ y el tratamiento especial
al Scrvicio Nacional de*Salud.

El objetivo programitico de redistribucidn. y estabilizacidn

relativas se cumplid sustancialmente: las. remuneraciones del sector

plblico mejoraron significativamente. - Sin embargo, se zhondaron dos

tendencias, una prevista y la otra impreviste. ~La primera tensidn
surgid porgque las miltiples posiciones relativas.de. los funcionarios
en materia de ingresos no se pudieron-homogeneizar de un modo ente~
ramente coherente, de modo que’alin dentro de un mismo sector algunos
servicios vieron sus situaciones relativas de manera considerable,
mientras otras unidades mejoraron.menos y .algunas sufrieron el dete-
rioro’ dé sus ingreses-reales'Ji/;'

‘La segunda tensidn surgid’ de una paraddjica reaccibdn, -tipica
del cambio.social, pero imprevisible para los actores: aquellos
servicios cuyos ingresos se¢ elevaron, concretamente los de salud y
en especial de educacidn,. acretentaron sus:-demandas-y récurrieron a

nedios mAs exigentes para conseguirlas.  Asi, las huelgas del

1/ Véanse los articulos 1°, 2° y 3° de la Ley 16 250 que, entre
otras cosos, establece el mes en que enpieza a computarsc el
reajuste; los articulos 1° y 2° de 1a Ley 16 464, que establecen
los niveles de remuneraciones; los plrrafos I en sus articulos 1°,
592 y 682, y el parrafo II de la Ley 16 617 que sefiala montos
diferentes dé reajuste dc acuerdo con el nivel de remuneraciones.

5/ Ver en G. Urziia y A. Garcia, Diagnéstico de la burocé¢racia chilena
(1818-1969), op._cit., las conclusionés de las secciones dedi--
qadas a "Remuneracidn e ingreso en la administracidén descentra-
lizada" y "Remuneracidn real per cépita". Para su estudio los
_autores cqnalderaron nweve Ministerios y un total de 28
servicios. - La metodologia del trabajo aparece en su pagina 130
¥y las conclusiones en sus pp. 154 y 155, Con esa parte del
andlisis coincidimos c¢nteramente.

/Servic¢io Nacional



Servicio Nacional de Salud ¥ de los profesores contribuyeron a
acentuar la imagen de indisciplina social y el circuito Yreivindi-
caciones - huelgas" de la 0iltima fase de la Administracidn Frei i‘
En la politica de remuneraciones del sector pliblico reaparecid,
como preocupacidn explicita, la tendencia estructural de la economia
chilena a hacer del empleo piblico una via ocupacional impoftante.
Las propias politicas sociales en materia de Cducécién,‘selud ¥
transformacidn rural significaron une pre51on adicional que acentud
el aumento del sector terciario. Il Gobierno dib cuenta en los
Mensajes presidenciales, .de 1968, 1969 v 1970 de sus csfuerzos bor
inponer un "“control de contruth01ones ¥ oI cnunera01one°" coherente
con su preocupacidn central de inpedir que el agravamiento de las

presiones inflacionarias destruyera sus programes y politicas.

l/ Bs preciso dejar constancia de las COﬂJleJldudeS ocupacionales
"~ ¥y los linites presupucstarios de los zunentos de remuneracioncs

del sector docente. In ¥l nuevo orofesor secundario. La nlani-
ficacibn socioldgica de una‘E;ofe81on, Gabriel Gyarmatl,
Pelagio: Ortuzar y Luz L. Cereceda (Zdiciones Nucva Universidad,
Universidad Catdlica de Chlle) los autores concluyen gue '"si
no se camvia la estructura actual de la ocupacidn de docencia,
s6lo conseguiria intensificar aquellos aspectos del proceso
de nrofesionalizacidn que hemos denorinado "las imperfecciones
de la negociacidn. Bl resultado neto serlc un incremento
considercble de los costos de la eqvcac1oﬂL_sin un aunento
COrresyo ndlente ni de su umdlltud v mun menos ce su ca lldad”
T8 234, (B s suorayado es nUGStro.)

/Tal esfuerzo



Tal esfuerzo partia-de lo mis simple: cuantificar de un modo permanente

al sectof;pﬁ@ligg, tarea éncomendada a ODEPLAN y = la Direccidn de

Presupuesto

%

A

1/

'En ‘el Hemsaje presidencial de 1970 (pp. 603 y 694),,5e expresa
lo SLQulente... o B
"E1l personal ocupado en la Administracibn Civil del Lstqdo, _
excluido el Poder Judicial, la. Contraloria Gencral de la Repliblica,
las Universidades Bstatales ¥y el beLsonal ‘docente del Ministerio
de Educacibdn, ascendla, en diciembre de 1964, a. 162 948,: sezin
datos obtenidos en’encuesta realizada por la Oficina de Plani-
ficacidn Hacional. Al resnecto, es conveniente sefialar que en
el anterior Gobierno no existian estadisticas sobre la. nobla01on
ocupada en la Administracibn del Estado. . En diciembre de 1969
el personal de los Servicios Phblicos Civiles alcanzd a la suma’
de 18l 545 personas, lo que sefiala‘un crecimiento’ de 21 597.
"Ahora blen, el sistema de confrol del ingreso ha obtenido la
distribucidn del sumento del personal de la Administracidn Péblica
a sectores quc el Dstado ha tenido interés cen dotarlos de medios
necesarios para el desarrollo ccondmico-social del pais. In
efecto, el aumento de personal se ha producido fundamentalmente
en sectores y servicios nctamente productivos, vinculados estre-
chamente al proceso de desarrollo econbdmico, como asimismo, en
los que significan llevar adelante las reformas sociales y avanzar
con rapidez en la redistribucidn del ingreso y de la riqueza
nacional. En cambio, se ha producido una disminucidn cn las dota-
ciones efectivas de los Servicios cuyas necesidades no eran priori-
tarias en la cifra de 21 597 nuevos empleados, se incluye una
cuota corrcspondiente a Servicios Pﬁblicos creados 0 recstructu=
rados después de 1964, que inciden en el aumento de la dotacidn
general.
- "Cabe, pues, sefialar la similitud en el nlimero "de vacantes
-no’ provistas (a)roxlmadgmente 20 OOO) “con el crecimiento de la
dotacibn rcal de la Administracidn Publlca, lo que muestra, de
manera lanUlVOCa, la estrictez de la nolltlcc de 1ngresos a la
~ Adninistracidn “doptada por éste Goblerno.-
"Por otra parte, en ¢l aumento de personal producmdo cntre
diciembre de 1964 y dicienbre de 1969, 1nf1uyen fundamentqlmente
cinco 1mgortantes scctores, a saber:

Diciembre 1964  Diciembre 1969
a) Agricultura L 5 910 . 10 242
b) Mineria , 5:381 8 Lsk
¢) Salud S 4s 472 54 925,
d) Previsidn Social 7 84L 8 51k
e) Obras Pablicas y
Viviepdas 23 203 29 206

/Ratificando también
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Ratificendo también la interprctacidn que hicimos antes de

los perfodos cn que se puede dividir la Adninistracidn Frei, en

1969 y en 1970,.2 pesar de,'o en razbn de la sucesidn nre81denc1a1

la politica de reruneracidn del sector »fiblico desde 1959 se nem001o

en el Parlamento de modo diferente, ya quc se utilizd la deleﬂqclon

de facultades, para que fuese en definitiva el Poder Egccutlvo el que

determinara el monto del fcaguste 1/,

(Cont,)

"Estos aumentos se justifican, en el Sector Agricola, por
la nrofunda accibén de Reforma Agraria efectuada por este Gobierno,
por la asistencia técnica y crediticia, la planificacidn y 1la
investigacidn agricola; en Mineria, por el incremento de las
faecnas productivas, especialmente de ENAMI y de ENAP; en Salud,
por el extraordinario aumento de nucvos hospitales, de UOllCll-
nicos, de la labor desarrollada cn beneficio de la poblacidn por
el Servicio Nacional de Salud y el Servicio Médico Nacional de
Zmpleados, con iniciativas de la trascendencia de la Medicina
Curativa y otras cquc significan prestaciones sociales de claro
beneficio popular; en Previsidn Social, por prestaciones de
indole social ¥y en Obras Piiblicas y Viviendas, por obras de
infraestructura, fundamentalmente en vialidad, riego y obras
sanitarias,; y soluc1ones habitacionales que renrescntan un serio
esfuerzo realizado por esta Admlnlstra01on para reoolver el

" problema habitacional.

"3i se considera el aumento del magisterio, podemos observar
que en el aiio 1964 prestaban sus servicios 26 078 profesores de
cducacidn bisica y 9 847 profesores de educacidn medla, con un
total de 36 825 nrofesores. Zntrc los afios 1965 y 1966 hubo
un aunento de 6 583 maestros primarios. La incorporacidn de
maestros nrimarios sblo habia alcanzado 2 2 00Q en el quinquenio
anterior. o : ’

"En la Bducacibn Media, el aumento del profesorado se expresd
ed 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 habla logrado un aumento
vromedio de sblo 15 890 horas anuales., =1 incremento de las
horas de clases ha continuado progresivamentec en los afios
siguientes.”

Véase la Ley 17 072 del 31 de diciembre de 1968 (Articulo 82),
el DFL N°1 del Ministerio de Hacienda (7 de cnero de 1969) y
la Ley 17 272 del 31 dc diciembre de 1969 (Articulo 1°).

/Los "apoyos!
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Los "apoyos!" para obtenorﬂla-mayoria cambiaron en 1969 y en

1970; asi, en 1969, la delegacibn se obtuvo con apoyo de las fuerzas

"derechistas" del espectro politico; en 1970, a consecuencia direccta

del "Tacnazo'", que preanuncid la crisis de legitimidad del futuro,

se contd con el apoyo de las fuerzas de "izguierda" del espectro,

lo que llevd a la primera megociacidn formal entre la Central

1
Unica de Trabajadores y el Gobierno -4

"Comisidn Paritaria Gobierno-Central Unica 'de Trabajadores -

AT TArticulo 36 de 1o Ley W€ 7 272 del 37 .de dicicubre.

de 1969, establecid la constitucidn de ‘una Comisidn Paritaria

integrada por seis funcionarios designados por el Presidente

de la Replblica y seis representantes de los funcionarios’

pliblicos nominados por la Central Unica de Trabajadores, - para

estudiar los sistemas de remuneraciones del sector n»nlblico

civil, con todos los mecanismos relativos a escalas de'remune-

raciones, y proponer al Presidente de la Repliblica sistemas

de ingresos, ascensos, perfeccionamiento y demés materias afinesa
"El Gobierno asigna una gran importancia a la labor que pueda

desarrdllar‘esta Comisidbn Paritaria, pues las materias sobre las

que debé¢ emitir su informe han sido siempre una preocupacidn

fundamental de esta Administracidn, empeficda en dignificar al

funcionario phblico y ampliar y perfeccioner las prestaciones

de la Administracidn Pliblica a la comunidad, y ha puesto a

disposicidn de la Comisidn la asesoria técnica necesaria para

el descimefio de su cometido legal.! (Mensaje presidencial de

1970, p. 604.) ; : ; ‘
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2. Lﬁs<pollt1cas'de remuneraciones del sector publlco de
1a Administracion Allende

La politica de remuneraciones del sector plblico de la Administracidn
Allende partid de supuestos diferentes Yy se formuld cén otra perspec-
tiva. YEn suma, la politica de reajuste tiené por objeto aumentar
significativamente el poder de compra de los trabajadores, de modo
de provocar un impacto en la demandé real de bienes y servicios y
avanzar, al mismo tiempo, en el ctﬁplimientd_del pfopééito\del Gobierno
de hacer mAs justa la distribucién del ingreso“; sefiald el Mensaje_
presidencial de 1977. Pero el propbsito iba nés allé:

Se acompeilaba un amb1c1oso prograima de ra01onallzac1on adminis-
trativa, en cue por primera vez, aunque sea concemtualmente, se
ampliaba el contenido de la politica de remuneraciones con nires a

hacer de ella una "politica de la funcibn plblica’, cuyo mecanismo
PO . _ CHIO

principal seria la participacidén de la comunidad en las diferentes

fases de su elaboracidn, .

L/ "Asimismo, con esta reforma global se podra delimitar con’
precisibn las funciones de las instituciones plblices, evitando
superp05101ones, Qupllca01ones o) contrap051c1ones, lo cual permi-
tiréd un mejor cumplimiento de los planes que se eJecutan y el
éxito de la gestidn. En particular la nueva estructura cue se
.determina para el Sector Pfiblico deberid tender a facilitar la
aplicacidn de las técnicas. presupuestarlas y de la planificacidn
econonlca ¥ 3001a1.

iiUna caracterlstlca fundamental de esta reforma global de la
Administracidn del Estado es que ella se efectuar?, en todzs sus
etapas, con la participacidn de las organizaciones populares, de
trabajadores y representativos de la Comunidad, con el fin de poner
término. a una Administracidn Pliblica burocritica y construir una
Administracidn Estatal eficiente y al servicio de los cambios que
reouiere la Nacidn.

Para hacer frente a esta vasta y compleja tarea en el periodo
1971-1976 cdeben aunarse los esfueraos ¥ canalizarse las inguie-
tudes y aportes pertinentes, haciendo un racional aprovechamiento
de los recursos técnicos disponibles en los diversos sectores
institucionales, a través de la creacidn 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. (Cont.)

/E1l Acuerdo



El Acuerdo CUT=Gob1erno de 1970-:97 nropendla a satisfacer
las reivindicaciones redistributivas. més’ ex1fentes de 1as asocia
ciones gremlales de los func1onarlos nubllcosgw

El Sexto Congreso de la cuT, en 1971 ‘hizo presente que ”el
programa ba51co de la UP es plenanente c01nc1dente con 1os ob3e+1vos
programiticos acordados en el 4o y 50 Congreso Na01onal de la cuTt .

Sin embargo, diversos testlmonlos Y expre51ones piblicas del
proplo Pre51dente nuestran que los Conltes de Unldad Popular de la
Administracién Pﬁbllca (los CUP) no cumnlleron una tarea innovadora de
las formas burocréaticas. El 51stema formallzado de 'cuotas™ de cargos
admlnlstratlvos para cada partldo y mov1m1ento de 1& coa11c1on _
gobernante dzflcultaoa las llneas de coordlna01on Yy Jerarqula admlnls-
trativa 3[ L - .

Dos tendencias‘actuaroﬁ cohjuntéﬁénte deéde 1a Base de suétén-'
tacidn de la coa11c1on gobernante y contrlbuyeron a transformar las
condiciones soc1a1es de la polltlca de’ remunerac:ones del sector

pliblico: por una parte, la coalicibdn, en su 1nplant801on burocratica,

(Cont ) . ﬂ ; s
"Para este: efecto -5e establecera un Conseao Consult;vo al més

alto nivel integrado por todas las fuerzas 1nteresaoas en la
-reforma-global administrestiva - Un1vers1dad trabagadores y
Gobierno - y cuyo propdsito.serd establecer la. Administracibn
Pliblica descrita y que, conduzca a.su consecu51on mediante el
conocimiento cientifico vy tecnolbgico que debe entregar la Univer-
sidad y a través de las inquietudes y experiencias de los
trabajadores; y todo canalizado y coordinacdo por una autoridad
gubernamental que junto con recibir esos valores aporte su criterio
generalizador y realista." (Mensaje Presidencial, de 1971 e.)

"Memoria del Consejo Directivo Nacional de la CUT. al 69 Congresoi.

Véanse las declaraciones del Presidente Al]ende-él 11 de octubre
¥ 5 de noviembre de 1971, sobre las normas de la Administracidn
Publlca y.la actividad partidista.

,'\"’ -
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perdia cada vez mis cohesidn, al aumentar el nlmero de conflictos por
su hegemonizs interna; por otra, el reconocimiento oficial o legal

de las asociaciones de funcionarios y la .consagracidn del mecanismo
politico del voto para elegir a sus dirigentes facilitaba el juego

de los opositores dentro de la propia administracidn. Estas tendencias
contribuian con su dialéctica a acrecentar el desorden administrativo
que hacia impensable una participacidn orginica de las asociaciones
gremiales en la redefinicidn de una politica de la funcibdn piblica.
Ya en 1972 era muy amplia la brecha. que separaba el "Programa de
macroestructura del sector pOblico y Reforma Global Administrativa’
que la Direccién de Presupuesto y-»ODEPLAN sefialaban como sus propias
labores, de las preocupaciones y el sentido de la movilizacidn de los
funcionarios :L{ Estos Gltimos 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.i La caracteristica
nés destacada de todas estas elecciones era su politizacidn 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 EducaciSn) consagraron una situacién-sin prece~
dentes en aguellos 'servicios postergados', adherentes tradicionales,

en su mayoria, a la eoaliciéh gobernante. 'Ei'aumento de los onsitores
en los sindicatos de los servicios pfiblicos dificilmente podia separarse
en abstracto del contexto politico para concluir @ue,estaba ligado
solamente a las relaciones entre las demandas y sus niveles menores de

satisfaccibn desde élkGobierno en 1972 y 1973, Con todo, lo anterior

_l/ "Con el fin de promover la implantacidn de una Reforma Global

Administrativa, de acuerdo con las ideas expuestas en el Mensaje
de 1971, se prepararon conjuntamente con ODEPLAN dos documentos
cue fueron analizados con el Subsecretario General de Gobierno,
en los que se contemplaron los siguientes aspectos:

iiBases para una Reforma Global Administrativa; diagnbstico
general ‘de la Adnministracidn Estatal; instrumentos, y acciones
para implementar y complementar esta reforma.” (Mensaje
presidencial del 21 de mayo de 1972, p. 667.)

/hizgo volver
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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 ocupacidn, .ubicacibn estratégica, etc.,
y clientela necesitada de un tratamiento especial. Al discutirse la
segunda ley de reajuste de la Administracibdn Allende (ley 17 654 del

12 de mayo de 1972) quedd de manifiésto. el :nuevo marco de la discusidn.
En las Comisioneg Unidas del Senado, el Ministro de Economia, Fomento

¥ Reconstruccidn expuso los objetivos gubernamentales.

"Es obvio ... que una politica de- remuneraciones encuentra
obstéculos praicticos de muy distinta naturaleza, entre otras
cosas porque en Chile no sblo ha habido una pésima distribucidn
del ingreso entre los propietarios de los medios de. producc1on

¥y los trabajadores, sino también porque ha habido un distancia-
miento en la distribucibn del ingreso dentro del propio sector
asalariado. Hay sectores de trabajadores gue tienen remunera-
ciones extrazordinariamente malas en comparacidn con.otros sectores
de ellos. No es facil, entonces, formular una polltlca de remunera-
ciones a partir de una situacidn como esa, gue es prec¢iso ir
corrigiendo progre51vamente. .

"Por estas razomnes, al definir’ la polltlca de remunerac1ones,

el Gobiernoc no se ha limitado ‘a establecer porcentajes de reajustes,
sino cue la ha combinadao con otras medidas, pr1n01nalmente en
tres sentldos. 10 Rea;vstes o aumerntos pronor01onalnente maJores

e las remuneraciones mis bajas; 2 Aumentos proporcionalmente
mayores a los ingresos que no tlenen que ver con los niveles
respectivos de salarios, partlcula”mente a las asignaciones
familiares, y 32 Un complemento al-ingreso monetario propiamente
tal con otras formas de mejoramiento de la cond101on de vida de
los traba;adores,‘como por ejemplo, la d15tr1buc1on gratulta de
leche a una parte 1mportante de la poblacidn. .

MLa materializacibén de una polltlca de esta neturaleza resulta

'a veces bastante dificil porcue el “debate pfiblico no siempre se
mantiene dentro &e caracteristicas objetivas, sino cue tiende a
ser simplemente un instrumento de campafias, 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 &
desv1rtuar tal polltlca. Cuando se insiste, por eJenplo, en que
el indice de precios al consumidor, que constituye la base de
referencia para el reajuste, esté SJbestlnando sustanczalmente la
realidad de los aumentos de precios, se esté queriendo significar
_que tal rewauste va a ser 1nsuf1c1ente ¥y, por lo tanto, hay que

/estimular a
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estimular a los trebajadores para que plenteen demandas superiores
a las contenidas en el acta de ese Acuerdo. De otro lado estén
las cuejas de otros sectores por los aumentos desproporcionados
de remuneraciones, cosa que, salvo ellos correspondan a sectores
de trabajadores manifiestamente desfavorecidos en comparaclon con
otros, no han estado contempladas dentro de la definicidn de la
politica de remuneraciones que propicia el Gobiernos Se mencionan
casos en que el reajuste es del orden del 60 por ciento o 70
por ciento, pero, como regla general, el Gobiernoc no esté' favore=-
ciendo reajustes de esa magnitud a menos cue correspondan a sectores
de trabajadores en que es obvia la situacidn de inferioridad
que tienen en comparacidn con otros que reallzan actividades
similares. :

"De esta manera, nos encontramos entre dos planteamlentos.
uno que propicia el desahucio de la significacidn del indice de
precios al consumidor y, 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 acompaile de una politica
realista de precios. Ese es el cuadro dentro del cual el
Ejecutivo debe manejar la politica de remuneraciones. Para el
Gobierno, 16 importante es situar la politica de remuneraciones
en términos que, combinada con la politica de precios, asegure
un ingreso real creciente para los asalariados.' 1 /

Al discutirse el reajuste de remuneraciones para 1972 los
dirigentes sindicales de los funcionarios pfiblicos, déclararon que 'es
un buen mejoramiento, auncue se esté en conversaciones con el Ministro
de Ha01enda para resolver el problema de algunos’ serv101bs que, a
juicio de ANEF, no obtienen un reajuste y bonificacibdn que realmente
implique la nivelacibén que se buscal ~%( 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 gue el Tribunal Constitucional impidiese que

Ji/ Informe de las Comisiones Unidas de Haciendz y Gobierno Interior
del Senado, Sesibn 57a; 15 de febrero de 1972, pp. 3153 y 315k,

2/ Véase: Informe de la Comisidn del Gobierno del Senado, sesibn 57a
del 15 de febrero de 1972, p. 3173.

/por la



por lé via indirecta de la legislacidn miscelinea se concediesen
beneflclos a sectores partlculares. |

La polemlca g001erno—op031c1on se traslado entonces 2l Indice
de Prec1os, cuyo cuestionaniento se hlzo mas agudo que lo habitual,
por el cre01ente dgsaoasteclmlentoldg productos alimenticios en el
mercado. ©El proceso infiacidniéta; con-suvrecrﬁdecimiento, obligb
al Goblerno durante 1972 a conceder ant1c1pos de reagustes en diversas
leyes previas a la general de mayo ‘del riismo ano. Asi ‘1o Hlao en
los meses de enero (ley 17 608), febréro (ley 17 627 g DFL No2 de
ha01enda), mayo (ley 17 636) y abril (ley 17 644). ¥ de 1gual modo, se
acentud la lenlsla01on de reaaustes espe01ales, hubo tratamlento
particular para el Poder Judicial ¥ las Fuerzas Armadas mediante las
leyes 17 877 del 26 de dlClembre de 1972 y 17 638 delj7 aerabrll de
1972, resgectlvgmente. EL Goblerno, sin. duda,‘buscévnéjorar las remu-
neraciones de ambos sectores por las dlflcultades polltlcas de coyuntura.

La 1dgica del mecanlsno reajuste~ 01clo 1nfla01onar10 agudizd las
acusaciones mutuas de goblerno ¥ op051c1on acercc del financismiento
de las leyes de remvnera01ones. En el escenarlo central de la crisis
Apolltlca se intercambiaban recrlmlna01ones entre el Congreso y el
EJecutlvo por la respcnsabllldad de 1eJes desflnan01adas. "En los
escenarios menos v1s1b1es, los grupos y cllentelas concurrian & la
Admlnlstra01on y al Congreso a ex1§1r alzas de sueldOS unos y dlsml-”
nuc1on de eventuales impuestos otros. ‘

 Pero no era el financiamiento el problena crucial. 'La'drisign

polltlca que se acentuaba mostraba ya las consecuen01as fisceles de la
falta de cohesidn de la- coa11c1on vubernameptal. ”ul Ministro de
Hacienda, al dlscutlrse 1a ley de.reaJuste anval para 1973 (que m001flco
la aplicacidén del reajuste, que era de enero a enero, a un ciclo de
octubre de 1972 a octubre de 1973) declard: 'los aumentos, en promedio,
experimentados por el Sector Plblico son los siguientes: Afio 1971
(aumento del costo de la vida.en<1970 7b.9 par c1ento) Réajuste
promedio del sector fiscal: 52.3 por ciento. Reajuste promedio del

sector descentralizado: 66.9 por ciento. Afio 1972 (aumento del costo

/de la
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de la vida en 1971: 22 por ciento). Reajuste promedio del sector
fiscal: 5k por ciento. Reajuste prohiedio del sector descentralizado:
61.3 por ciento.” Explicd el Ministro "que la distorsibn que puede
observarse, se debe a mejoramientos especiales dispuestos en diversas
leyes especificas y al sistema de aprobacibdn anual de plantas - vigente
en el sector descentralizado - que posibilita el aumento de remunera-
ciones a través de la modificacibén de las mismas. Para subsanar esto
filtimo el Ejecutivo ha propuesto una norma destinada a recguerir la
previa aprobacibdn del Ministerio de Hacienda para cursar cualcuier
modificacibén de planta y que dispone ‘que la nueva planta entrari a
regir s8lo desde el momento de su aprobacidn, y no retroactivamente'.
Agregd 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 expendientes e introduciendo diversas economias™ ;L{

El crecimiento de los gastos corrientes alcanzd en 1972 un
""fuerte incrementof', para utilizar la expresidn del Mensaje presidencial
de aquel afio. 'En efecto, los gastos corrientes subieron de.un 72.3
por ciento en el afioc 1971 a 80.3 por ciento en el afio 1972. Como se
aprecid en los phrrafos anteriores, los incrementos.de gasto se dieron
fundamentalmente en los gastos corrientes; tales.como los que se realizd
para mejorar los servicios sociales,.las remuneraciones y otros destinados
a mejorar la distribucidn del ingreso. En consecuencia, los gastos
de capital bajaron de un 277 por ciento en el afic 1971 a 19.7 por ciento
en el afio 1972."  Mas adelante el mismo Mensaje expresa: "los desequi~
librios entre ingresos y gastos fiscales del afio 1972, fueron de tal
magnitud que llevaron. el déficit al nivel del 41.5 por ciento del
total del gasto. La situacibn que presenta el cuadro financiero del
afio 1973 es levemente menos grave que la del alio anterior, el desequi~
librio entre ingresos y gastos fiscales, determina un d&ficit de un

2
36.5 por ciento del total del gasto" ——{

1/ Sesidn la. del Senado en octubre de 1972,
2/ Mensaje presidencial del 21 de mayo de 973, pp. 575 y 580.
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En esas condiciones de crisis fiscal, naturalmente la politica
de remuneraciones del sector piblico. para 1973 cambid de signo
redistributivo. : Para mantener los ingresos reales: de los funcio-
narios ‘'se propone restituir la capacidad..de las remuneraciones hasta-
un determinado nivel,.con un alcance determinado por la composicidn
del consumo representado por los bienes eseneiales’ -

. Este cambio de politica, insinuada ya en 1972 con la aparicidn
del Plan. Anual Operativo. (PAO) cuyo:.centro era la Direccidn de
Presupuesto, se ahondd en 1973. Pér de prohto, se inicid unz severa
politica de reduccidn de contrataciones funcionarias; mhs atn - al ritmo
de la evolucidn politica - se ejercid un centrol de la politica de
remuneraciones ‘a través del anilisis & informé de dociumentos que’
represente cualqﬁier modificacidn directa o indirecta dé las remunera--
ciones; por ejemplo: Acuerdos: dé Consejos, ‘Aprobacidn de Plantas
Anuales, Pliegos de. Peticiones, Reestructuracionés de Servicios;
Proyectos :de Ley sobre cualguier-aspecto qie ‘incida-en ‘remuneraciones,
concesidn de horas.extraordinariasy, etC.“ﬂ3/2-~‘ '

En 1973 desaparecieron los eésfuerzos por formular ina politica
de-la funcidn plblica qué incluyera en si 'formulatidi las remuneraciones
8b6lo como una de sus partes. ‘La politica de plazo corto, ‘ante las
presiones inflacionistas y la crisis sociopolitica, 'se concentrd en la
reduccidn del déficit fiscal. Sin embargo, es preciso-recalcar el desfase
de esta nueva politica ante el vigor quée habia adquirido la movilizacibn
sociopolitica, cuya estructuracidn burocrética en la forma que hemos
analizado anteriormente, suponia una disciplina deél sector pliblico que

se hallaba en contradiccidn con la nueva orientacibn del proceso.

s

jg? ‘Mensaje presidencial del 21.dé.méyb de 1973, pp. 583, 670 y 671,

jg? Véanse las Circulares de la Direccidn de Presupuesto nlms. 2 y 38,
de enero y octubre de 1972, respectivamente.

-
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La primera comprobacidn empirica es la var1a01on s;gplflcatlva del

contexto de movilizacibn para la politica de remuneraciones entre

las dos Administraciones examinadas. BEn la Admlnlstra01on Frei,

la cohesidn mediana de la coa11c1on enfrentada a una doble oposicidn
politica, impidid una polltlca de la funcidn plblica que fuede més

allid de ciertas modernizaciones parciales. EL cambio socizl en esferas
circunscritas hizo aparecer un nuevo ‘iclientelismo’'y, el de los servicios
encargados de la transformacidén en Areas determinadas, y disminuyd las
remuneraciones relativas de otros servicios més tradicionales. Sin
embargo, el llamado sector piOblico tuvb un grado de cohesidn interna

que posibilitd una nolltlca defensiva e 1mp1d10 el cre01m1ento acelerado
de los gastos corrientes presunuestarlos.

En la Administracidn Allende desaparecieron todos los intentos de
una politica de la funcibdn pliblica, debido primero a la politica
econbdmica redistributiva; enseguida, a la débil cohesidn de la coalicibdn,
¥y por Ultimo, al marco burocritico extenso pars la transformacidn
emprendida. ILa confusidn casi total entre arenas politicas y burocré-
ticas impidid, en la fase final, un control eficaz de la politica de
remuneraciones en la nueva politica econdmica de finales de 1972 y
comienzos de 1973, Desde el adngulo de los mecanismos sociopoliticos,
interesa recalcar las diferencias del clientelismo; mientrzs en la
Administracidén Frei, gobernantes y opositores practicaban el tradicional,
en la Administracidn Allende por la sobremovilizacidn de los grupos
¥ la redistribucidn deliberada el afio 1977, el clientelismo aparecid
de manera inorganica tanto en la oposicidn social como en la auto-
distribucidn.

La segunda comprobacidn es la importancia de la politica que

examinamos en el conjunto de las politicas plblicas, y su correlacidn

estricta con la internretacién de los diversos periodos del planeamiento

que realizanos respecto de cada Administracidn. El llamado sector

plblico, sea cual sea su tamaiio, reproduce todos los conflictos

/politicos nacionales.
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politicos nacionales, En el marco de la formulacién de la politica

econémica es una arena visible por la ﬁnportancia gue lc otorgan la

_pihiﬁngpﬁbliba<y la commicacién social”"Céncurren casi simultanéa-

mente a 1a 1nstanc1a 1eglslat1va las: demandas de aumentos de remune-
rac1ones y de dlsmlnuc16n de 1mpuestos, el tlempo que destlnan 1os
actores pplitlcos a esta matcrla, vy el.con31gu;ente desgaste que les
significa, es considerable,

‘E1 Estado come aparato burocratlco gubernamental, né aparecia,
lo repetlmos con’ énfa31s,‘como ochto en si mlsmo de transformac16n
soc1al, para lo cual se requeria la exlstenc1a de una voluntad politlca.
que emprendlese, mas alld de dcclarac1ones verbales, el proceso de su
transformacién, En un alto grado de abstracc;én,,cabe preguntarse

-cull era el grado real de consistencia:del Estado, .Pareceria haberse
confundldo la 1ntegrac16n nac1ona1 con el Estado, conceptos dlferentes

y cuya dlaléctlca oculta la relatlva autonomia de ambos.

/ III, POLITICAS DE



IIT. POLITICAS DE TELEVISION (1964-1973)
A. EL MARCO DE ANALISIS

1. Generalidades

a)  EL estudio de las politicas televisivas

La seleccién de la politica televisiva requiere justificarse,

Su estudio es importante porque la ampliacién y la difusién cuasimasiva
de las redes de televisién coinciden con una etapa avanzada y, posterior-
mente, con la crisis y ruptura del llamado “Estado de compromiso®,

Desde la perspectiva de los procesos sociales interesa conocer las
modalidades que asume la movilizacién sociopolitica ante el impacto de

la commicacién televisiva, '

El andlisis de la politica televisiva aparece como un terreno de
interconexién de los &mbitos socioecondmicos y politico culturales,
Sabemos que en general las determinaciones profundas provenientes de las
condiciones de dependencia econémica adquieren uwna configuracién peculiar
en cada pais por el jueg0'sociopolitico de sus actores, [Bllo qcurre
también en el sector televisivo. Asi, la evidente dependenci- en materia
de infraestructura técnica'y el grado de formacibén de los recursos humanos
constituyérun marco limitativo de los cursos de accibn dirigidos a
desarrollar y expandir este medio de comunicacién, Pese a que no puede
decirse en rigor, que exista un camino fmico en ese sentido, es evidente
que tomadas y puestas en practica disminuyen y en ocasiones desaparecen
otras opciones, Algunos temas polémicos del desarrollo latinoamericano
son acotados en el marco de este andlisis y sujetos a una contrastacibn

emp iriCa .

/ Tal centro



Tal centro de interés pbl;ge e.mostrar experiencias que no resaltan
en el andlisis agregado, Asi a via de ejemplo, es innegable que el
monto de la inversibdn en comun1cac16n produce efectos intangibles,
sociales y culturales, tanto mis importantes que su mera evaluacién
econémica, '

En rlgor, la politlca de telev1516n pertenece al género de politicas
culturales o al menos,a las politlcas de dlvulgac16n cultural pa
teorlzac16n en torno a ellas es precarla dada 1a dificultad de codlflcar
y mensurar sus efectos, Sin pretender que 1a politlca de telev1516n sea
coexten51va con todo lo politlco-cultural puede afirmarse que ella
registra los £En6menos, culturales centrales de una soc1edad nac1onal.

Usuvalmente, el anidlisis de politlcas estatales es trlbutarlo de 1la
acumulac16n anterlor, reallzada 1ncluso por etras disciplinas, En
este caso, sin embargo, no es 9051b1e utlllzar ni. Justlflcarse.en estudlos

anterlores.

b). Los efectos soc1ales de la televxslén

No se trata de hacer aqui ua evaluac16n del estado de 1os cono-~
eimlentos acerca de losvefectos soc}ales de la televlslén, teme de por si
vastieimo que requeriria una extensié# fuera'dei_alcance de esta
monografia, S6lo interesa conocer el paéel que'atribuyen a los'mediqs
televisivoe‘- independientemeﬁte‘Qe eue el enfoque sea correcto o'no‘-
1as é;ites ehilenas formularon los juicios y suéuestos de mayor pese
en las dec151ones respectlvas._ | |

La primera comprobacién es que los 3u1c1os o] preJuJC1os de dlchas
élites_se'funuan en estudios realizados en diferentes etapas de la
implantacién de la televisibn en loe Estados Unidos especialmente‘y
Europa Occidental, Debe recordarse que la expansién masiva o cuasi
masiva del medio en los paises en desarrollo se realiza con un retardo

/temporal de



"

- 91 -~

temporal de s6lo dos a tres décadas en relacibébn a Estados Unidos y de
s6lo una a dos décadas respecto a los paises europeos, BEllo hacia que,
si bien existian, los estudios acerca de los efectos sociales de la
teleyisién en los paises centrales no alcanzasen consenso en sus
resultados, ni una codificacién completa, En el caso chileno, los
testimonios y documentos atestiguan de manera rotunda que las €lites
en cucstibn estimaban de importancia sustantiva los efectos sociales del
nmuevo medio destacando la presenta modelacién mixima de conductas que
permitia y sus aspectos positivos y negativos, [n esa perspectiva, sc
estimaba que la televisibn podria coayuvar decisivamente a‘la tras-
misién de valores educacionales, que posibilitaran el desarrollo

econbmicosocial, A contrario sensu se admitia que la manipulacién

televisiva podria someter, en especial a los niflos y adolescentes, a
condicionamientos aberrantes, al dejarlos expuestos a las emisionecs de
violencia o de alienacién social, Ninguna teoria o hipbtesis surgida
en otro dmbito podia constrastarse por falta de difusibén del medio.
Tampoco en los medios académicos, en los afios 50 con toda seguridad vy,
sblo excepcionalmente en los 60, existian estudios de comunicacién
social que permitieran discriminar entre teorias e hipbtesis esta-
bleciendo su presunta validez,

Sea como fuere, la televisibén en el caso chileno fue visualizada
por la €lite como un mecanismo omnipotente de transformacién social,

¢) Sistemas institucionales para el medio televisivo

El conocimiento de los sistemas institucionales interesa tanto por
la identificacién e interrelacién de variables que constituyen un
modelo de régimen televisivo, como por mostrar cl grado de conciencia

de los actores que deben elegir un régimen determinado,

/ Los modelos
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Los ‘modelos institucicnalcs géneralmente reconocidos, provienen
de paises industriales, Hasta ahora no se ¢onoce una tipologia que
incorpore el sustrato nacional de paises en desarrollo, como variable
relevante, Un autor sintetiza los criterios tipolégicos mds en bogas .
"Se trata de precisar las relacionés del organismo de radiodifusién.
(léase también televisi®n) y el Estadoy establecer si es preferible la
opcién del monopolio o la concurrericia, -Se debe, por. fin, asegurar a

v

Esa relacién entre televisién y poder estatal esti condicionada

la empresa un financiamiento que no ¢tomprometa su autonomia®

por numerosas variables: el desarrollo dé las telecomunicaciones,
generalmente materia de seguridad estatal; - tratados internacionales,
que reglamentan las frecuencids a usar por cada Estado; los recursos
econfmicos necesarios para la operacién de los canales. televisivos,

y los condicionamientos politicos inherentes.a su explotacién comercial,
Sin embargo, de un modo mis restrictivo, en principio hay. tres modelos
polares de relaciones entre telévisién y Estddo: una en que el medio

de comunicacién es considerado un servicio pfiblico; otra, en que la
televisibn es una empresa privada vy el Estado sb6lo se reserva el derecho
de ejercer cierto control sobre el uso que se hace del medio y el manejo’
de las relaciones con otros Estados; y, finalmente; una tercera en que
la empresa televisiva, siendo ptiblica es gestionada, administrada en

forma independiente de la administracién central,

;/ Charles Debbasch, Le droit de la radio et de la television,
Presses Universitaires de France, Paris 1960, p. 9. .(la
traduccién es nuestra),

/ La opcién
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La opcién por alguna de estas tres poéibilidades centraiés no.
agota el contenido de 1as tipologias porqﬁe las mismas formas de
relacién entre el Estado 3 j el medio telev151vo pueden asumir dlferentes
modalidades de monopolio y concurrenc1a. -

En efecto, otros son los crlterlos que exp11c1tan la opcién del
monopolio o la concurrencia, En lineas gcnerales, derlvan de consi-
deraciones politicas acercaAAe los riesgos v beneficios del ﬁluralismo
ideolégicoy, cultural y regionals :de géstién diferencial.por razones
estrictamente financieras o técnicas% Vs finalmente, la interrclacién de
variables fihahcieras y expectativas culturales, ya que existe el
supuesto, hasta ahora real, de que ‘los nlveles culturales de la televisién
comerc1al estan en relaC16n inversa a su p051b111dad de flnanc1am1ento.
La audlenc1a se concentra en los programas de menor contenldo cultural.

Flnalmente, las tlpologias acerca de los regimenes institucionales
para la televisibn se constituyen en relacién con su financiamiento,
Caben, dlstlngulr en esta esfera, tres thOS polareS“_,el estatal, de

~acuerdo a las modalldades tié;éas de 1os servicios publlcos, 0 sea
£1nanc1am1ento_flscal general; . el estatal concentrado en un impuesto

o tasa a pagar sélo por los poseedores de receptores:de telev@siéng Ve
finalmente, el‘derivado de recursos comerciales, en general, de naturaleza
publicitaria, | |

Las modalidades que pueden adoptar los financiamientos por tasa o
impuesto a 105 usuarios y por venta de servicios, son mtltiples,

De igual manera se pueden dar en la realidad modalidades que
combinen las tres formas de financiamiento,

Es evidente que tales criterios tipolégicos no pueden aplicarse

sin mds a los paises en desarrollo, ya que €stos carecen, en general,

/ de uma
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de una relacién Estado y soc1edad con alto consenso social., Sin embargo,
el que los medios telev151vos actﬁen en dlchas soc1edades nacionales con
un entorno que les exige otras respuestas, nos 51gn1¢1ca que no deban
responder de todas maneras a las cuestlones anterlores.

Unha dificultad enteramente dlferente esté en saber hasta dbndev
existié en las élltes formuladoras de politlca, un conoc1m1ento mis o
menos coherente de 1as alternatlvas posibles de la léglca 1nherente a
cada modelo de réglmen 1nst1tuc1ona1 para 1a telev1316n. "

Puede hipotetizarse, a falta de datos conflables concluyentes, que
en las etapas de los afios c1ncuenta v comlenzos dc los sesenta no
existié, en Chile, una percepc16n global vy socmalmente dlfundlda de los
requlsltos de coherencia de un modelo de telev1516n. Dllo hace 1ndlspensable
realizar un 1evantam1ento de 1os padrones ﬁiétérlcos que han cond1c1onado

las dec151ones politlcas en materla de telev1316n en el periodo del estudio,

. 2, El padrbén -histérico gque condiciona las politicas, o

a) Politica éultufal'implfcitéz7‘elforigen uﬁiveréitario”dé-la television
Una singﬁlafidéd del casé &hileno reside ‘en que 1as precursoras de la
implantécién'de'la televisién fueron las Universidades Catélica de-Valparaiso,

Catélica de Chile y de Chile, que lograron en agosto y diciembre de 1959

v en noviembre de’ 1960, respectivamente, la transmisién de los primeros -
programas estables, Desde aquellas fechas y en forma permanente y
continuada emergieron sus respectivos canales de televisién, culminando

un previo prbcéso'de dos'dQCadas‘éh'las cuales los institutos universitarios
se emularon con miras a obtenef'distintos-logroé'técnicbs que hicieron

factible el desarrollo televisivo, T

/ De esta
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De esta manera se consagrd, implicitamente, la vocacién cultural
del nuevo medio, Para las Universidades, con una larga trayectoria en
la llamada Yextensidén cultural® estas tareas correspondian a una nueva
.‘modalidad de la,cqmunicacién.de su’quehacer interno,, Para la sociedad
nac1onal, las Uhlver51dades eran’ 1 lugar mas adecuado ‘para ‘presérvar
y transmltlr la cultura, al margen de pre51ones f1nanc1eras y partldarlas.

En una monografia hlstérlca acerca de la telev1516n se 1ncluyen
comentarios de la prensa nac1onal en los anos de la 1nsta1ac16n de los
canales universitarios, qﬁé ﬁuestran tanto el grado de preocupacién
por los efectos sociéles de la téievisién, comovel acuerdo acerca del
papel,tmica y exclusivamente cultural del nuevo medio, Mds atin, los
primeros programas no hacian sino divulgar las distintas expresiones de las
diferentes disciplihas prbfesadas en las universidadeé l/.

Todo el montaje televisivo (estudios, libretos, etc.) mostraba
uwn intento cultural. Lo mismo atestlguaban el limitado radio de per-~
cepcidn de las emlslones, como el inflmo nimero de televisores, mis
proplo de un c1rcu1to cerrado que de wa red de telev1516n pGblica,

Otra constante de la época, era 1a conc1enc1a que se estaba
preparando una genera;iéh de profesiénaleg del nuevo medio, formaciéh
qﬁe.se asimilaba a la ya realizada en materia de experiﬁentaci&n

2/

artistica y de promocién de nuevos &mbitos tecnolégicos y cientificos

1/ Julio Munizaga, Televisiéng antecedente para un tema polémico.
Universidad de Chile, Departamento de Extensién Universitaria
y Accibn Social, 1970, Santiago de Chile, pp. 43 a 50.

g/ Esta monografia no intenta .una historia de 1a telev1316n chllena,
‘sino’ recuperar ciertas dimensiones fundamentales, A falta de wn
trabajo de sintesis, hemos debido consultar diversos documentos
y testimonios parciales., : k

/ En suma,
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" En suma, la telcvisibén émergié. em €l:¢aso chileno como uma nueva
expresién de la politica eultural, confiada de medd preferente a las
utiiversidades, .- © T i

b) - Politicas econbmicas v la inversién televisiva nacional 'y extranjera
en bienes de c@p1ta1‘z>de consumo durable »

En los anos‘40 v 50 dlversos documentos y testlmonlos acredltan
intentos mas,o}menosuserlos de empresas pac1ona1e$ y extranaeras por
reaiizar inversiones-en televisifén, "IEn mayo de_lgSl la Philco prgsenté
una solicitud al Consejo de CgmerqioAExterior de Chile para obtener
divisas para la importacién de una planta transmisora de telgvisién_de
un costo.aproxiquo.de US%QOOHOQO, ‘EL.CONDECOR rgqhazﬁ tal solici;ﬁd
~en vista de 1a_s;vera:gsgaseg,qeﬂgivisas‘p:gvaléciente en esos aﬁos#.

"Sin embargo! el Gobierno de Chile al autprizar:a>las-Uhiversidades
para operar canales de telev1516n, mantuvo un crlterlo de negar. permlso
para la 1nsta1ac16n de. estac1ones de telev1516n,de cardcter comercial
y privado, en parte deb;do al temor de ver acelerado el proceso
1n£1ac1onarlo a causa de un, probable aumento 1nus;tado en la demanda de
d1v1sas, necesarias para la adquisicidén de receptores para el gran
publico, si es qué la televisién_tqmgba.gn auge:ccmercial vertiginoso
como ocurri6é en .otros paises, Fue por ello, ademis de otras conside-
1‘,raciones, que,en_1960;e1 prierno‘rcchazé una presentacién hecha,pop,la
N,B.C. de los Estados Unidos para instalar en Chile dos estac1ones de
telev1516n, una en Santlago y otra en Valparaiso." ﬁi}éporte que 1ba

a hacerp la N B C era del orden de los US@SOO OOO' &/ '

1/ .Instituio de Commicaciones Soéiales." Televisibn: el mundo de la
pantalla chica. Santlago de Chile. Escucla Tipogrdfica Selesiana,
septlembre, 1965, pp. 37 y 40. |

/ Es muy
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Es muy dificil evaluar la confiabilidad de las anteriores afirmaciones,
Sin embargo, parece plausible que las dificultades persistentes en la
balanza de pagos, durante la segunda mitad de ‘los cincuenta con la
excepcibn en principio, de los afios 1959-19G61 bajo la Administracibn
. Alessandri condicionaran la no autorizacién gubernamental de inversiones
que supondrian ung creciente demanda de divisas para la importacifén de
receptores indispensables para el montaje comercial de uma red televisiva.
En todo caso, desde un punto de vista m&s general, la estrategia econémica
de sustitucién de importaciones no era un modelo propicio para abrir el
mundo nacional, a una inversibén que requeria wn flujo de importaciones
crecientes, De esta manera, las politicas econémicas son un antecedente
concomitante a las decisiones televisivas que preceden a las etapas en

que se circunscribe el estudio del caso chileno,

c) Polftica de telecomunicaciones
En el primer intento del plan nacional de desarrollo un plan decenmal-
especifico se elabora para el sector de telecomunicaciones cuya implemen-
tacibn comenzé en 1960 'y que tuvo importante proyeccién en ‘materia televisiva,
Dicho documento fundamenté las necesidades y su proyeccién paré'
una década, Pero su valor trasciende lo prospectivo, ya que logréd
institucionalizarse en una Comisién de T€lecomunicaciones (DFL N° 315
de 1960) que inicié un proceso planificador con alto grado de continuidad,
trabajando al interior del sistema de empresas y organismos dependiehtes
de la Corporacién de Fomento (CORFO), E1 Comité de Telecomunicaciones
seria el nfiicleo burocrdtico de la empresa pfiblica conocida mis tarde
como Empresa Nacional de Telecomunicaciones ENTEL, que se perfeccioné

1/ .

juridicamente a fines de 1964 =,

é/ Ver Republica de Chile, Ministerio del Interior, Comisién de
T€lecomunicaciones. Plan Decenal‘éara el desarrollo de las telew
comunicaciones. Instituto Geogrdfico Militar 1964, Tal documento
contiene un Prefacio y Generalidades y consta de tres partes. (cont.)

/ La-importancia .
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.-..La importancia real .del documento para la implementacién de una
politica planificada de telecomunicaciones .y, m&s especificamente de.
la televisi6n reside en su planteamiento de una “red: troncal ftinica®,
El plan sefizla que "la falta de una red confiable: en general constituye
una deficiencia muy grave, -En la actualidad cualquier accidente, perturba-
cién atmosférica, electromagnética o sismica, puede interrumpir por
completo, los enlaces de telecomunicaciaones entre :las diversas .localidades
y centros del pais, Ljemplo de tal: situacién se hizo sentir, con- todas
sus graves eonsecuencias a raiz de:los sismos del afio 1960", El-supuesto
del documento reside en que -"los servicios de telecomunicaciones forman .
un tode indivisible", tanto por razones t&onicas.y econémicas como: de’
organizacién y esta red debe ser capaz de ofrecer medios de transmisién
a todos los servicios de telecomunicaciones (telefonia, telegrafia, radio,
difusi6n, televisién, telemedida, telecentral, etg,) y por ello ha sido
calculada para satisfacer.las actuales:y:futuras necesidades des
.a) Servicio pGiblico- telefénico -
b) Servicio ptiblico telegréfico.(incluyendo télex)
c) Servicio de.radiodifusién (sonido) .- -
d) Servicio de televisién (sonido y visién): °
e) - Servicios privados (incluyendo estatales, semiestatales y
particulares) .
£) Servicios especiales (telemedida, telecomando, transmisién de datos,
. meteorologia, etc.).
g) Atencién de las telecommicaciones en trénsito del servicio

. . 1
“Anternacional ‘/ 

(cont, ) En la primera se trata el "Desarrollo de los servicios telegréflcos
(telégrafo ptiblico y telex); en la segunda y en la tercera el "Desaryollo
de loc servicios y la red de 1arga dlstanc1a en Chlle" Consta, ademis, de
un apéndice y anexos, °Para el desarrollo de la politlca telev131va es
importante .la parte tercera, que ponderan las necesxdades de 1nfraestructura
para la telev1516n, en la década de 1os aflos sesenta, '

Y. _Ibid, p. 64, / la Corporacién
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La Corporacién de Fomento, ya a mediados de 1965, podia concluir:

"Puede decirse que existc conscnso entre las autoridades en telecomunicaciones
del pais, para llegar a instalar um red fronbalxdc>comuniéaciones

(tclegrarsia, téléx, tclefonia, radiodifﬁsién, tcldvisién, facsimil, telecomandc
etc,), bajo la.tuici6n<de ﬁn orgénismo eétatal, que cubre todo el territorio

¥ que sea susceptible de anéxarsc a la‘fﬁtura red.interamcricana de'

Yy

Interesa, on segulda examinar el valor de las prospectlvns del plan

telecommicaciones cuando llegase el momento"

de tclecomun1cac1oncs cn matcrla telcv1szva. En la sccc16n dedicada a

2/

el plan anotas fEl scrvicio de tclevisién cxistc s6lo con caricter

la "sitdatibn'actual de los servicios® y referida a la televisibn

educacional, Hay dos cmisoras en Sant1ago opcradas por las Uhlver51dades
de Chile y Catélica y wa en Valparaiso de 1a Uhlvcr51dad Catéllca de esc
Pucerto, Por intermedio de estas tres emisoras se transmiten programas
de 2 a 4 horas diarias que pueden ser v1stos en mﬁs O menos 25 000
receptores de televisién existentes en Santlago y Valparaiso.

“EL alcance de los transmlsores de telcv1516n llcga a los 1imites
del radio urbano de ambas c1udadcs y en c1crtas dlrecc1ones, durante
algunas horas dcl dia, a otras 1oca11dades bastantc aleaadas dc dicho radio,

"a falta de wn s1stema de larga dlstanc1a, que permlta el transportc
de programas dc telev1516n, cs uno de los factores que ha hecho imposible
el desarrollo de este importante servicio a lo largo de todo el pais®,

El plﬁn no incluyéluna prospectiva especifica dc'hecesidaq€$ de
cquipamiento para el mcdio televisivo en su estimacién del Aﬁo 1962,
En cambio, para cl afio’ 1965, "En 1a pPrimera etapa de func1onamlcnto de la
red troncal Gnich, se considerd que dcberia agregarse un equipo ce
transmisibén dc programas de telev1516n, desde Santiago a Valparaisq y
Concepcibn con bajadas que al igual que los pfogfamds dé sonidormﬁerhitan
ver estos programasalo largo de toda la ruta de la red®,

1/ CORFO, Geografia Econémica, Texto refundido, Santiago, Chile, Talleres
de Editorial Universitaria, S.A., 1965,

2/ 1Ibig, p. 74. / "En el




'"En el caso de Valparalso, se est1m6 que el canal de telev1516n '

debe ser b1d1recc1ona1, permltlendo asi el 1ntercamb10 de programas entre

ambas czudades. Se supone que en esa fecha exlstlrén estudlos y esta-

.t 1 g
c1ones en Santlago y Vaparalso" -/, En 1a secc16n denomlnada "Método

de calculo y est1mac1bn de nece31dades para el ano 1970“, se est1m6 que

en 1970 el serv1c1o de telev1s16n estaria ampllamente difundido en el

-
- <

pais, exlstlendo estac1ones en 1as prlnc1pa1es c1udades, en las cuales .
también ex1st1r1an estudlos de telev1s16n que podrian 1ntercamb1ar
programas. | _ ' o
"De acuerdo con estas bases deberia ﬁreveerse un 31stema troncal
con equlpos para el transporte de programas de telev1s16n, sobre esta
base: ' _
a) dos canales de telev1516n - Santlago_Antofagasta
b) dos canales de telev1516n - Santlago-Puerto Montt

c) dos canales de telev1516n - Santlago y Valparalso

v N l 3

Uno de los canales de telev1516n debera ser b1d1recc1ona1 entre

Y.

81n embargo, e1 1n£orme senala° "como aﬁn no ha 51do elaborado

Santlago, Valparafso y Concepc16n para 1ntercamb10 de programas"

el plan decenal para la telev1S16n se con51der6 convenlente prever en
primera aproxlmac16n 1o que 51gue- o ’ ‘ '
- Que el centro pr1nc1pa1 de produccién_de‘programas ae;televisibn
para todo Chlle esté en Santlago; | | |
Que habra centros secundarlos en Valparalso, Concepc16n y Antofagasta
los que produc1ran programas locales y en parte programas nac1ona1es.
"En consecuenc1a se estlma necesarlo dlsponer en 1a red troncal de

los 51gu1entes C1rcu1tos de telev1316n.

1/ Ibid., p. 80.

2/ Ipid., p..84. . . - A En la
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" _ En la etapa inicial (afioc 1965) un canal unidireccional desde Santiago
hacia todas las ciudades que serdn enlazadas por la red troncal, con
excepcibén de las ciudades de Valparaiso y Concepcibn. Estas Gltimas
deberén estar unida con Santiago por un canal bidireccional cada una.

" -~ En la etapa final un canal bidireccional entre Santiago y
Antofagasta (si el sistema adoptado lo permite), Valparaiso y Concepcién
y dos canales unidirecqionales entre Santiago y todas las ciudades
enlazadas por 1la red_general" L/. -

Como se observaré en la seccibn siguiente, las prospectivas del
Plan de Telecomunicaciones y el desarrollo efectivo de la "red finica
troncal” ejercid considerable influencia en la configuracién del régimen
televisivo adoptado.

d) El régimen institucional provisional de la televisién

Como sucedid en varios paises, la emergencia del nuevo medio de tele-
visién no estaba prevista en el ordenamiento institucional y por una
analogia natural se asimild la televisibn.él régimen de la radiodifusibn.

En el caso en estudio, otro factor coadyudd a este tipo de
ampliaciébn normativa: la emergencia de los canales no constituyb una
red de televisibn masiva debido al pequetio nfimero de receptores existentes
al comenzar la década de los afios sesenta. De esta manera, era social=-
mente comprensible que no se percibiera la singularidad de la comuni-
cacibn televisiva. La Superintendencia de Servicios Eléctrico y Gas
en Memor&ndum interno declaraba: "Actualmente la televisidn estd regida
por el DFL N° 4 de 1959, Ley General de Servicios Eléctricos y de Gas

en forma aniloga (a) como (10) est&n todos los servicios eléctricos y

1/ Ibid., p. %94

/én especial
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.en especial la radiodifusién. E1 decreto del Interior N° 7039 del 28

de octubre de 1958 contiene todas las disposiciones reglamentarias
aplicables a la televisibn en sus aspectos técnicos y eléctricos.

El Memor&ndum hacia una reserva de derecho: "De lo expuesto se deduce

que en este momento técriica y practicamente la éituacibn de la televisibn
esti reglamentada en forma andloga a las radiodifusoras y nada obstaria

a que se otorgaran concesiones de telévisién". Una inferencia plausible
del pa&rrafo anterior patentizaria las dudas y tanteos acerca de un

régimen institucional para la televisién, especialmente en lo relacionado
con una posible televisibén comercial. Sin embargo, el Momoré&ndum tiene
conciencia del significado del nuevo medio ya que deja constancia de que
“es indispensable establecer algunas normas especiales sobre la televisibn,
a fin de evitar los abusos y excesos que.se han advertido en otros paises;
en consecuencia se estudian, actualmente, disposiciones que digan relacién
con la propaganda y la programacién misma de la televisién en forma aniloga
a 10 que se hizo con la radiodifusidn por Decreto de Interior N° 4581 de
octubre de 1949, aprovechando la experiencia actual" 1/1

En el ‘transcurso de casi toda la década de los afios sesenta la
televisibén estuvo regida por un régimen provisorio. Con todo, las
situaciones de hecho fueron consolidando consensos acerca del régimen
televisivo.

Desde los inicios de los canales universitarios, las autoridades de -
Gobierno llamaron la atencidn a los responsables de dichos medios acerca
del caricter educativo y cultural de las nuevas estaciones., Otra preocu-
pacién que incluso alcanzb caricter legal fue la prohibicibn de que los

canales transmitieran publicidad o propaganda de tipo comercial o polfitico

1/’ J. Munizaga, cit., p. 33

2/ Ibid. pp.35, 36 y 38 /Naturalmente les

2/
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Naturalmente les eran aplicables a los canales universitarios todas las
normas emanadas del concepto de orden pfiblico vigente y las relativas a
la seguridad interior del Estado, = -

_ Sin embargo, el tratamiento del problema de la propaganda y publicidad
siguib un doble curso que, en definitiva, separd =1 &mbito comercial del
politico., Este Gltimo merecid algunas normas legales que estatuyeran la
posibilidad de foros en momentos deterhinados de los procesos electorales.
Por su parte la publiéidad comercial se impuso en los canales de una manera
extralegal y con la aceptacién social generalizada l/. Para los Gobiernos
la propaganda comercial significaba una disminucibén de las demandas por
recursos presupuestarios que realizaban los canales por mediacibén de las
Uﬁiversidades. A su vez, para las empresas dﬁe requerian publicidad, 1la
televisién representaba un medio eficaz de promocién de los bienes y
servicios. Por su parte, algunos grupos sociales, a través de sus elites
que podrian haber cuestionado la comercializacibn de la televisidn no
ejercieron presioneé rotundas, tanto porque el proceso fue lento y tenue,
aunque acumulativo, o simpleménte, porque los concesionarios de la
televisibn seguian siendo las universidades que jﬁstificaban la comercia-
lizacién como un recurso subsidiario y de emergencia para desarrollar

una televisién cultural.

L/ El Decreto N° 7039 del 28 de octubre de 1958, origina}mente destinado
a las radiodifusoras y después ampliado para la televisibn estatuye
en su articulo 21 inciso 2, que las estaciones de las Universidades
"deberén transmitir programas de indiscutido valor educacional, con
exclusién absoluta de propaganda comercial, religiosa, politica,
sindical, etc., sea esta propaganda gratuita o pagada". - ™ -’

/ B. POLITICA DE
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.B. - POLITICA DE TELEVISION (1964 - 1970)

1. [El proceso televisivo y el régimen provisional de la televisifn
a) . La carencia de un planteamiento televisivo en el programa electoral

de la coalicidn gobernante

En las fuentes documentales directas y, consul tadas habitualmente

para conoc;ar los planteamjentos programiticos de la Administracién elegida
en 1964, no se.encuenéra”una mencidén espepifica de un programa en materia
de televisidn. Tampoco existen referencias con suficiente nitidez en los
textos inmediatamente.posteriores.a noviembre de 1964, séan provenientes
del partido o de la adminiétracién gobernante.

Excepcionalﬁente, existe una réferencia que exige una interpretacidn
m&s contextual. En efecto, bajo el epigrafe;general "Politica de redis-
tribucién»de ingresos® y en el subtitulo especial de "Politica de Servicios®
se planted en la plataforma electoral qué "una de las formas de éumentar
indirectamente los ingresos de la poblacidn es fomentando la prestacién de
los servicios sociales de interéds colectivo, enumerando entre éllos la
"Promocidén Cultural"™ y, la comunicacién por medio de la radiodifusién & ‘
televisiénfi/. A.riesgo de:extrapolacién interpretativa, ﬁos resulta
plausible comprender dicho vacio programético pof la escésa relevancié
social efectiva de la televisibdn en el momento electoral. De‘igual modo,
el acento en la redistribucidn social no perfila una modalidad de politica
televisiva m8s alld de su difusidn cuantitativa. Tampoco en los objetivos
culturales o educacionales se consagra ﬁn papel a la comunicacién, posi-

bilidad real, al tenor del contenido de los planes de expansibén educacional

que se programaban para el pariodo de 1964-1970.

;/ Partido Dembécrata Cristiano. Informe preliminar para un programa de
gobierno. Santiago de Chile, 6, 7, 8 y 9 de diciembre de 1952,
Editorial del Pacifico S.A. Alonso Ovalle 766. P. 61,

/b) La utilizacién
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b) La utilizacién parcial del medio televisivo

La coalicidn elegida en 1964, una vez en el Gobierno mantuvo en
un segundo plano las preocupaciones por una politica televisiva, sin
perjuicio de su utilizacién para las tareas generales de Gobierno y para
ciertos programas de transformaciones sociales.

La movilizacidn social impulsgda desde el Gobierno encontraba en
los medios de comunicacibén televisiva.un vehiculo de multiplicacidén y
reforzamiento de las organizaciones emergentes; consecuencialmente, ello
generaba criticas opositoras y, en su conjunto aquellas acciones y reac-
ciones, réfarzaban la idea del graﬁ';;iértdel medio como instrumento de
cambio social. 8in embargo, la utilizacién del medio para tareas de
programacién sectorial mis especificas y de mayof continuidéd 6 aliento
fue escasa. Los Mensajes Presidenciales acreditam su empleo en programas
de promocidén de los grupos marginales y campesinos, pero, en verdad, se
trata de acciones esporadicas o de coyuntura. En materia educacional,
existieron algunos programas televisivos de mis envergadura al implantarse
la "Reforma educacional™ que establecid 8 afios para la educacidn bisica
y modificd los contenidos de los programas y las asignaturas.

c) La Comisidn ad-hoc para la politica televisiva

La elaborécién posterior de esta politiéa estatal tiene las caracte-
risticas tipicas de una fase de formulacidén intraburocratica. En efecto,
la reconstitucién de las fases decisionales encuentra severos obstéculos
para una etapa de tres afios (1965-1968) en la cual su discusidn se realizd
en gabinetes herméticos. Mas tarde, en la fase de discusidn plblica de 1la
politica, el Gobierno comunicd que, durante aquel lapso, habia estado en
funciones una Comisidn ad-hoc, compuesta por dos subsecretarios y un
parlamentario del partido gobernénte, encargado de elaborar un estatuto de

la televisidn que debia ser propuesto al Congreso Nacional,

/Por testimonios
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Por testimonios posteriores fye"pgﬁible reconstituir las lineas de
trabajo de la Comisidn, que incluyd variados aspectos de la politica
televisiva y que més tarde gravitaron en el régimen adoptado. - Por de
pronto, la.Comisidn -inicié la organizacién de un "Canal Nacional", después
de una larga evaluacidén de opciones y modalidades. De igual modo, disefid
las finalidades declaradas y previstas para la televisidn y su modelo de
traduccidn-institucional. Ademls, la Comisibn elabord los estudios de
opciones de financjamiento y, por Gltimo, casi todas las materias objeto

de un tratamiento pormenorizado de carhcter normativo.

d) El desarrollo de la infraestructura y la difusidn cuasimasiva del
parque de televisores2 las condiciones socioecondmicas de la

politica de televisidn

Un supuesto de trabajo de la Comisién ad-hoc, por lo demis objetivo,
se fundaba en que las nuevas condiciones socioecondmicas hacién necesario
un regimen definitivo para la televisién. En efecto ya en 1968, existian
las bases potenciales de una verdadera red social de televisidn por el
desarrolle de la'infraestructura. Una variedad de procesos autdnomos
permitian configurar una posible red nacional. En sintesis dichos procesos
erans el progreso en los trabajos de construccidn de la red troncal para
enviar mensajes televisivos a través del pais; el crecimiento de la oferta
de televisores por las industrias electrénicas de armadurias e integracién
de'piézas; la demanda creciente de receptores y mas en general, de tele-A
visidn en diferentes sectores sociales y regiones del pais.

La antigua Comisién de Telecomunicaciones habia llegado a ser en
diciembre de 1964 una empresa pOblica, la Empresa Nacional de Telecomunica-
ciones (ENTEL) que, con gran continuidad, habia desarrollado el montaje
de la red troncal. Por su parte, las industrias electrénicas de armadurias

e integracibn de piezas habian ampliado significanteﬁente la oferta

/de aparatos
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televisite &/,
U La d'imx&: de los precios dz lcs ueeptores cantribuh a su ‘

e ey

ripida ca-uciniuciéu. y. s la crecieate expectauva de nuevos sectores
socinu ae uiaorel incresos pcr duponer de enos 3/ '

vy, .
PRI B . .

Bl liemde Presidencul de 1970 expresas . '

"E) dinfmico crecimiento que ha experimentado la 1ndustria electr&-
nica nacional en los Gltimos ‘afios, puedé observarse en el cuadro
siguiente, donde se seihln 1u producciones flsicas y valor de

lstoc'

‘Afio  Televisares  Radios  Tocadiscos  Valor Produccibe
(micades) - (unidades) (uuma) "~ (miles USS)

1963 7240 ° %0000 iss0 9600

1965 17 000 - ;63000 .15%000 ° - - 10 500

1967 70 000 135 000 35000 . -30 000

1969 g/ 105 000 160 000 50 000 45 000

wa—— oy

P L L T e PRI

- Fuen g t Mens Qe"msla"éﬁ"éxniﬁé. Tquo Lo Pi 461. Depxrtueu" to

de Publicaciones de 1c Pusidancia de la Repfiblica, 1970.
a Cifras cstmativas. o )
2/ Con respecto a los precios de los receptores, el Mensaje dices
. *En las sustituciomes de partes y piezas importadas por compra
veatas nacionales se establecid una normalizacién de €stos,. .

1o que permitié’ dim ostensible-ente su costo. lo que '
produjo una baja én los precios®. -

de venta dio
Receptor televisibm 23°

1963 1 200
1965 830
1967 400

1969 - 360

Lidos, P 462. /Las privincias,
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Las provincias, a trévés de su representante y voceros, comienzan a
plantear demandas de acceso a la televisidn a medida que se divulga el uso
de receptores en la capital y en la provincia de Valparaiso. Un factor
decisivo para la nueva demanda fue la emergencia del canal nacional. Entre
fines de 1968 hasta agosto de 1970, el nuevo canal, cuyas transmisiones se
iniciaron en Santiago y en las provincias extremas de Tarapaci (el Departa-
mento de Arica) y Magallanes (Pgnta Arenas), habia ampliado su radio de
cobertura hasta alcanzar un total de veinte provincias. De esta manera
la televisibn se habia generalizado a través de todo el pais. Calculos
posteriores estiman en 450 mil receptores el parque de receptores de 1968
que aumentd a 750 mil receptores en 1970. De acuerdo al uso promedio,
estimado de cinco personas por receptor, se puede concluir que a fines
de la década la televisibdn habia alcanzado una difusidn cuasi masiva en
el pais. La televisidén chilena habia llegado a ser, cabalmente, un medio

de comunicacién de masas.

e) Las _condiciones politicas de emergencia de un régimen institucional
para la televisién. (1968-1970)

El escenario real de la politica de televisién fue el proceso de

movilizacidn sociopolitica. En efecto, al difundirse su uso, como efecto
de las demandas sociales se produjo un efecto circular y acumulativo por
medio del cual la televisidén fue efecto y causa, a la vez, del proceso

de movilizacidn. Tal forma de causacidn estl reflejada en las modalidades
que adoptd el régimen institucional de la televisidn en los diferentes
ciclos de aquél proceso conflictivo. En la etapa previa a su régimen
institucional, la modalidad de funcionamiento de la Comisién ad-hoc es

un indicador de que las autoridades gubernamentales sustraen la elaboracidn

/de 1a
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d= la politica de la critica pﬁblicaﬁl/. Mas atn, todo el montaje del
canal nacional como una organizacidn burocrética primero informal, y
después, como una Empresa Phblica se realizd por un concierto de voluntades
intraburocraticas; en forma mls precisa, a esa tarea colaboraron la
Administracidén Central, a través del Departamento Audiovisual del Minis-
terio de Educacibén y las empresas pUblicas dependientes de la CORFO, muy
principalmente ENTEL y con alguna participacién "Chile Films"™. Es bien
evidente que el intento de legitimacibn del nuevo canal nacional -~ y lo
confirman diversos testimonios consultados - fue una accidn deliberada
destinada a crear primero su necesidad en las provincias que carecian del
medio televisivo y, mls tarde organizar la estacidn repetidora de emisiones.
Por 1o demés, se coﬁtaba con que las dimensiones organizacionales y
econémicas del nuevo canal le permitian emisiones con programas nacionales
y extranjeros de mayor costo, y la.utilizacién de la infraestructura de
ENIEL, los servicios del satélite de comunicacién.

En el intento de legitimacidn debe recordarse que el nuevo Canal de
Televisidn se definia, a si mismo, como un medio nacional para mostrar la
diferencia con uno simplemente gubernamental. Ello significaba, presentar
una imagen de neutralidad. Es obvio que no serd en este estudio que se

/ . . . .
evalue tal objetivo en si mismo.

Y La Administracibén presentd su politica de televisibén de esta maneras
"Uno de los esfuerzos culturales mis importantes del Gobierno esté
representado por su decisidn de instalar un canal nacional de tele-
visidn para proporcionar a todo el pais la oportunidad de recibir
este gran progreso que, merced a programas preparados con propdsitos
educativos y de diversidn sana, constituye un gran anhelo de todas las
familias chilenas"®. .

"La Empresa de Televisién, recientemente creada tiene ya estaciones
funcionando en Arica, Antofagasta y Punta Arenas; se estl inaugurando
la de Talca, y en el futuro continuari extendiéndose répidamente a
todo Chile, a través de la red troncal de telecomunicaciones de ENTELY,
Mensaje Presidencial de 21 de mayo de 1969, Departamento de Publica-
ciones de la Presidencia de la Replblica, Chile 1969. P. 61.

/Lo que
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Lo que tiene un valor.mis objeti@b'es la evaluacidén real del intento
de legitimacibn .que hicieron en la época, las diversas fuerzas sociales y
politicas opositoras a la coalicidn gobernante. Pues bien, en las reac-
ciones de dichas fuerzas no aparece seiial- alguna con respecto al nuevo
canal de un comportamiento diferente al de tipd opositor general frente
a la Administracibén.. Esta carencia de apreciable autonomia de la politica
de televisidn se reflejd més nitidamente en el proceso decisional de su.
estatuto definitivo, coeténeo con el periodo pre y postelectoral de 1970.
Ya, en la época los estudios de la Comisidn ad-hoc habian:culminado con un
proyecto de ley presentado al Congreso, por la via parlamentaria a fines
de 1969. Sin embargo, la discusidn legislativa verdaderamente decisiva se
realizd en el clima de tensidn politica postelectoral de los Qltimos meses
de 1970. De este modo, la ley de televisibén resultd estrechamente ligada -
a los ciclos y modalidades de la movilizacidn sociopolitica; el proceso
legislativo patentiza algunos rasgos del impacto de la movilizacidén socio-
politica y de lo que se ha llamado "el régimen de compromiso"™ sobre una
politica estatal determinada. En primer término, el modelo general de
régimen institucional: alcanza un consenso significativo. Ello significa,
en esa etapa del régimen de compromiso,. un. acuerdo acerca de las finalidades
declaradas y al tipo de instituciones para realizarlas. E1l modelo insti-
tucional adoptado para la televisidn puede, sin extrapolacién interpreta-
tiva, llamarse una adaptacién del régimen de los paises de Europa Occidental,
(un régimen mixto de televisidn, en el cual los canales privados y pfliblicos
pretenden finalidadesvculturales, o al menos las estaciones plblicas. Por
su parte, éstas (ltimas se definen como medios nacionales de comunicacién
lo que significa que en su gestidn y control intervienen otros poderes o

autoridades que las gubernamentales, en su sentido restrictivo).

/En segundo
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En segundo término, los desacuerdos acerca del régimen institucional,
muy ligados a las modalidades cambiantes del conflicto politico, quedan
referidos estrictamente a la representacidn 2n los drganos de gestibén y
control o mis simplemente en la configuracidn de sus poderes reales.

Y, en tercer término, el compromiso se sustantiva en una modalidad
tipicamente "populista® de financiamiento. Esto conduce en definitiva a
una mutacién no deliberada ni conciente, pero igualmente real, del modelo
global de régimen acerca del cual existe consenso. La pretensidn de la
Comisién ad-hoc, de acuerdo a su proyecto enviado al Parlamento consistia
en la obtencibén de una televisidn de contenido cultural que incluia un
financiamiento a través de una tasa o impuesto a los poseedores de recep-
tores, bajo el supuesto explicito de que el financiamiento comercial es

v

incompatible con la televisidén cultural .

l/ Reproducimos dos de los articulos del proyecto de ley televisivo
referidos al financiamientos:
"Se establece, de conformidad a la presente ley, a beneficio de los
canales nacionales de televisidén, un impuesto {mico a la tenencia,
posesidén o cualquier otra forma de uso o goce de un receptor de
televisibn, equivliante a E° 20 mensuales por receptor. Este impuesto
se reajustari anualmente en una tasa equivalente al 100 por ciento
del alza del Indice de Precios al Consumidor o el de sueldos y sala-
rios, escogiendo entre ellos el mas bajo y aproximando las fracciones
al entero en escudos mis cercano, fijado por la Direccién de Estadis-
tica y Censos del Ministerio de Economia, o el organismo que haga sus
veces, tomando como base el Indice correspondiente al mes anterior a
la fecha de promulgacién de la presente ley y el mes de enero de cada
afio en que deba aplicarse el reajuste.” »
"Para los efectos de determinar quiénes tienen la posesidn, el uso
~ o el goce de un receptor de televisidn, créase un Rol General de
Receptores de Televisidn, que estari a cargo del Servicio de Impuestos
Internos, quien tendr& las més amplias facultades para establecerlo,
organizarlo y ponerlo en funcionamiento. El Servicio indicari los
datos o antecedentes que deban proporcionarse por los tenedores de
receptores para los efectos de la inscripcién de sus receptores en el
Rol mencionado". Camara de Diputados (Sesién 14°, martes 2 de diciembr«
de 1969). Pp. 2109 a 2111
/En el
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" En el proceso legislativo se desestimd la proposicién, alm por sus
sostenedores iniciales, tanto por las dificultades técnicas inherentes
al cobro del tributo, como por 1o tradicional constelacidén de fuerzas
en contra de los impuestos directos y/o tarifas diferenciales para los
servicios pliblicos l/.

- La eficacia presunta de la tasa al poseedor de receptor de televisibn,
como instrumento de politica cultural, deja abierta, en la hipdtesis de
ficcibébn de haber sido aprobada, otros cursos de accidn para la politica
televisiva. Sin embargo, ellos resultan imposibles de evaluar con autonomia
de los fendmenos de la movilizacidn social del perfodo, que subalternan la
politica televisiva a sus modalidades y ciclos. Con todo, no podria
negarse la posibilidad que una televisién de contenido mé&s cultural hubiese
disminuido los mensajes de comunicacidén con efecto politico en medio
de un entorno critico. Sea como fuere, la modalidad adoptada de financia-
miento con recursos publicitarios significd una modalidad comercial de
televisidn, pero de caricter hibrido, ya que mantuvo la asignacibn de
recursos presupuestarios para mantener su patrén histérico de origen y
pretensidn cultural. Es necesario recalcar que no estamos afirmando que la

modalidad comercial hibrida sea fnica y necesariamente debida al tipo de

l/ Reproducimos el articulo 30 d2 la Ley N° 17 377, acerca del financia-
miento de televisién, publicada en el Diario Oficial de 24 de octubre
de 1970. |
"Articulo 30, Los canales de televisién autorizados por el Articulo 2°
de la presente Ley, se financiarin con los ingresos propios de cada
canal, derivados de aportes que perciban servicios, que presten
propaganda contratada por'éllos, recursos provenientes del presupuesto

de la Nacidn y leyes especiales, y por los recursos provenientes de

los tributos a que se refiere el Articulo. 32 de esta Ley.

La propaganda comercial no podr& ocupar mis de seis minutos por
hora de transmisidn, tiempo que podr& acumularse con un maximo de
"doce minutos por hora. ' ‘

/financiamiento aprobado.
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financiamiento aprobado. Sin-duda hay otras concausas. Nuestro aserto se
circunscribe a patentizar que la decisidn legislativa rompid la presunta
coherencia de la propuesta primitiva. Para justificar la afirmacidn que
caracteriza al modelo adoptado como un hibrido, sin connotacién peyorativa,

examinaremos 1los rasgos centrales del régimen institucional adoptado.

Yy

2. El régimen institucional de la televisidn .

a) Finalidades e instituciones

El proyecto social de televisidn respondia de manera normal a las
ideas prevalientes en el periodo acerca del orden politico general. Natural-
mente, entonces, se trata de finalidades traducidas institucionalmente al
interior de esquemas democraticos y liberales. ("La televisidn no estaré
al servicio de ideologia determinada alguna y mantendri el respeto por
todas las tendencias que expresen el pensamiento de sectores del pueblo
chileno"). Tal vez una singuralidad en materia de finalidades declaradas
para el medio televisivo sea la modalidad del caso chileno de realizar una
enumeracidn taxativa de objetivos. (El Articulo 1° de la ley consagra
para la televisién universitaria la funcibén de "ser la libre expresién
pluralista de la conciencia critica y del pensamiento creador"). El sistema
institucional formulado adquiere claridad a la luz de aquellas finalidades.
En éfecto, ée establecz un sofisticado mecanismo democritico de érganos

de origen primario y de tipo secundario, relacionados entre sij se crea un

1/  La fuente documental bisica es la Ley de Televisién N°® 17 377, el
debate legislativo del Congreso Nacional y el debate en la prensa
anterior y posterior a su aprobacidén. A los efectos de este anflisis,
lo institucional es mas amplio que la esfera normativa formal. Las
citas corresponden a la ley. '

/consejo propio
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consejo propio para cada uno de 1los canales y, como Srgano de supervisibén
de origen secundario, el Consejo Nacional de Televisién. La integracidn
y conexién de estos drganos refleja una atencidén cuidadosa a los .mecanismos
'y fecursos de poder, expresidn tipica de la movilizacibn sociopolitica
acrecentada. -
b) Los_supuestos del canal nacional

Una de las expfesiéneé mas nitida dé la sofisticacién del régimen de
la televisién radica en el intento de definir un' canal naciomal como
férmula diferente a la de un medio gubernamental. En principio, cierta-
mente, es posible disefiar un canal cuyé propiedad pertenezca al Estado,
a través de una modalidad operativa como empresa pﬁblicé, y que en su
administracién‘y control participan representantes de otros poderes
clésicos y medernos. $in embargo, ia cuestidn real radicard en mantener
una real distancia burocratica entre la administracién auténoma del medio
coﬁ los roles politicos del aparato politico guﬁernamental, que, probable-
mente, tendrén una permahente tendencia hegemdnica. |

c) Las finalidades v su Qperagién‘ppr un régimen mixto de canales

La cuestién del nfmero de canales quedd, de hécho, pendiente en
régimen aprobado. Est& claro que se reconoéeﬁ como tales los que operaban
en la época de la dictacién de la iéj. Sin embargo, la discuéién futura
acerca de la cantidad (menos o mas de 3) de estaciones universitarias y 1a
controversia acerca delvradio de cobertura de cada una de ellas. |

De igual modo cabe preguntarse qué sentido tiene en la fase masiva
de explotacidn del medio, la existencia de c;naleé de intencién_cultural
en'su época de experimentacidn, y, que han llegado a ser semicomerciales,
ya que se financian tanto por via del Presupuesto Eoﬁmo de la‘publicidad

comercial.

/De manera
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De manera mis sustantiva queda abierta una defiﬁicién mis precisa
de lo que se entiende por televisidn cultural. Sin desconocer que se la
concibid en oposicién al modo comercial, en el généro cultwral caben - sin
espiritu de taxanomia - varias especies con énfasis educacional tanto formal
como informal; de transmigién o creacibén cultural; para el cambio o la
conservacidn social y, combinaciones posibles de dichas especies. Tras
dicho objetivo se define el tipo de proyecto nacional y la modalidad que
consagra la estrategia de desarrollo vigente a los valores culturales.
Sin duda se trata de un problema inherente al proyecto més global, por
tanto uﬁa cuestidén verdaderamente politica. Sin embargo, la solucibn
del problema exige tanto una interpretacibén del desarrollo como una moda-
lidad tecnoldégica televisiva. Un primer test coﬁcreto de aquellas cuestione.
dice relacidn con las llamadas condiciones de dependencia, que se expresan
en la inversién y en la operacidn de los canales en la politica televisiva.
Las prematuras decisiones de inversidn de la televisibn experimental,
ligaron las estaciones al circuito tecnolégico americano y,- mas tarde,
reforzd dicho nexo, la ampliacidén de inversiones de los canales, especial-
mente el Canal Nacional. En la operacidn administrativa y comercial, por
su parte, la condicidn dependiente radica en la compra de programas
"envasados™ producidos en los paises industriales realizadas por los
modernos procedimientos de produccidn a gran escala con un obvio menor
costo que los nacionales. Ello pesa sobre el financiamiento de las esta-
ciones, limitando, en definitiva, el margen de prosecucidn de objetivos
culturales nacionales, debido a los valores exdgenos de aquellos programas
llamados “envasados®™. ”

Un segundo test, vinculado al primero pero auténomo, radica en la
capacidad de creacidn yidifusién y organizacidn de una televisién con un

contenido nacional. En efecto, el marco limita ciertas opciones, sin

/embargo, quedan
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embargo,. quedan .abiertas diversas posibilidades de articulacién de programas

y proyectos culturales que respondan a estrategias dc desarrollo nacionales.

d)-  El problema del financiamiento

El verdadero quid del problema del financiamiento reside en la doble
opcidn de para qué existe y quiénes pagan el subsidio estatal para la
televisién. E1 régimen aprobado, al aceptar como financiamiento el presu-
puesto general, al mismo tiempo que autoriza la publicidad reglamentada
introduce un sistema en que resulta dificil averiguar por los verdaderos
beneficiarios de la red de televisidén. Dicho de manera general, queda
en el futuro por saber el nexo entre el subsidio, instrumento de politica,
con la finalidad perseguida, en un doble sentido de si es‘cohergnte el
instrumento con los fines deseados, y el grado que puede tener de distor-

ciones reales en su aplicacidn.

C. POLITICA DE TELEVISION (1970-1973)

1. Planteamientos Broggaméticos televisivos formales e informales
. de la coalicidn gobernante

En el "programa basico"™ de la coalicidn gobernante, elegida en noviembre
de 1970, un rasgo fundamental de su planteamiento acerca de los medios
de comuﬁicacién lo constituia el énfasis de "imprimirles una orientacién
educativa y liberarloé de su caricter comercial’, Esta mencibén para los
medios de comunicacién apérecia dentro del programa cultural y educativo
cuya proposicién més genérica se denominaba ™una cultura nueva para la

1

sociedag® .

l/ "El proceso social que se abre con el triunfo del pueblo iré& confor-
mando una nueva cultura orientada a considerar gi trabajb humano como
el més alto valor, a expresar la voluntad de afirmacién e independen-
cia nacional y a conformar una visidn critica de la realidad." (Cont.)

/5in embargo,
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Sin embargo, el régimen definitiéb de la televisibn fue discutido
y aprobado en forma coetinea con el llamado Estatuto de Garantias que
modificd la Constitucibén en relacidn cén los derechos politicos, aproxima-
damente un afic después de la elaboréciénzdel mencionado programa. De esta
manera, el régimen definitivo de la televisién quedd ligado de manera
directa con el régimen politico genmeral; el nexo sustantivo que ligaba el
sistema global y el subsistema televisivo se articulaba en los conceptos
de pluralismo y de critica, ambos reconocidos y garantizados en los meca-
nismos institucionéles de wno y otro. Por su parte, el Programa quedd
en los hechos, desligado del contexto institucional.

Con todo lo importante que resultd, en definitiva, la ubicaciébn
del régimen televisivo dentro del regimen politico, interesa conocer,
también, el sentido del programa del nuevo régimen. Ello exige una
mfncién al sustrato conceptual desde donde emergé el planteamiento critico
a los medios de comunicacidén vigentes. Una abundante bibliografia de la
época denunciada el carécter dependiente de la cultura y se esforzaba
en demostrar que el vehiculo preferente de mantencidn y reproduccidn de
la dominacidn y alienacidn social se ejercia por los poseedores de los
medios masivos de.comunicacién. Un supuesto de tal planteamiento radicaba
en la necesidad de apropiacidn social de los medios para democratizar
los contenidos de sus mensajes, emitidos en los diversos cbdigos inherentes

a la naturaleza del respectivo medio. Con todo, tras su diversidad tienen

l/ (Cont.)

"Porque la cultura nueva no se creari por decreto; ella surgirl de
la lucha por la fraternidad contra el individualismo; por la valora-
cibén de trabajo humano contra su desprecio; por los valores nacionales
contra la colonizacidn cultural; por el acceso de las masas populares
al arte, la literatura y los medios de comunicacidn contra su comer-
cializacién.”

Programa bisico de la unidad popular. Folleto sin pie de imprenta.

P. 20. .
/en comfn
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en comln ser el-vehiculo de una modalidad de dominacidn interna y depen~

dencia externa

Sin embargo, la necesidad de la apropiacidn social no era valida,

sin mas, en materia televisiva ya que la cobertura territorial e importancia

cuantitativa del auditorio 'del canal nacional eran realidades objetivas.

De igual modo, tampoco se cuestionaba la gestidén de las universidades en

sus canales bajo una concesidn legal. Por ello el planteamiento progra--

.mético formal de la coalicidn resultd ser mls modesto que los desarrollos

intelectuales accrca de wna teoria de la comunicacibn vdlida para "la

Y

“"La dependencia cultural no puede entenderse sino como una universa-
lizacidn, bajo la forma de una colonizacidn, de un sistema de signos
que son funcionales a la expansidn-del poder imperialista y a su
proyecto de divisidn internacional del trabajo. E1l ritmo de dicha

" universalizacién - que no deja de ser en la realidad una universali-

zacibén en el circuito cerrado de los polos economia central-periferia-,
esth sometido a las exigencias de esta expansibén y sigue su ley.

(Lo que reduce considerablemente el alcance de la palabra universali-
zacidén que el imperialismo quiere imponer -en su sentido més. global
para indiferenciar los administradores del aparato de dom1nac16n)

El hecho de que debe ser funcional al sistema de dominacién controlado
por la metrdpoli implica una matriz similar de los signos de la domi-
nacién. BEs la transferenc1a de la matriz del polo foraneo hacia el
polo dominado' que asegura 1a 1eglt1mac16n del poder de una clase’
dominante criolla a través.de las formas. ideolbgicas de la potencia
imperialista.

Si uno puede considerar el medio ‘de ‘comunicacién de masas, manipu-
lando por la burguesia dependiente, como el idedlogo moderno de la
dominacibn social, es precisamente porque existe una concordancia
entre la infraestructura del sistema de dominacién - un sistema de
interdependencia scondmica - y su superestructufﬁ( Toddqmensaje
emitido por dicha clase es en alguna forma un argumento ad hominens
no hace sino convalidar cotidianamente y expresar -las coordenandas de
dicho sistema". - o o = oo

"Comunicacibén Masiva y revoluczpn soc1a11staﬂr"ArmandAMattelart,
Patricio Biedma y. Santiago Funes. Ediciones Prensa Latinoamericana
§.A./Chile, 1971, Pp. 164 y 165. . -

. a

'i'/transig:i6n al
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transicién al socialismo". En un documento programitico acerca de los
medios de comunicacidn de masas se anotabas "En el caso especial de la
televisibén, el Gobierno Popular mantendr& los canales bajo el control de

las universidades y del Estado no pudiendo concederse canales.a intereses
privados. Los diygysos'canales, tendran un tratamiento igualita;io, especia
mente en cuanto a la posibilidad de llegar con sus emisoras a todos los
puntos del pais. La televisién cumplirl un papel educativo, libre de la
influencia negativa que suele ejercer la publicidad y mantendr& un porcen-
taje predominante y elevado de programas chilenos™., Consecuencialmente,

se projectaban dos nuevos instrumentos legales, de acuerdo a los objetivos
anterioress i) "Réglamentar las actuaciones de las =mpresas de publicidad,
para evitar la presién de ellas sobre los medios de comunicacidn, que se
ejerce a través de mecanismos econbmicos, encuestas, etc. Se estimulari

la publicidad que tenga un caricter constructivo y creador"; ii) "Establecer
normas para poner término e impedir en el futuro, toda intervencién extran-
jera en los medios de comunicacidn” i/. Como se habrd observado, las
circunstancias politicas condicionaron los planteamientos del programa.

Sin embargo, se mantuvieron latentes los supuestos informales de alta
generalidad. De esta manera, las metas y los supuestos permanecian sin

una verdadera articulacidn.

2. El triple escenario de la politica gubernamental de televisibn

Para la coalicidn gobernante, el condicionamiento previo se cristalizd en un
despliegue de escenarios para ejecutar su politica de televisidn. Lo llamamo

un despliegue de escenario para graficar los diferentes problemas y conflicto

l/ El Gobierno popular vy los medios de'comunicacién de masas. Folleto
sin pie de imprenta, p. 4, 1971.

/internos y
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internosy externos que enfrentd en el periodo 1970-73, la coalicibn
gobernante. . En forna escueta, intentaremos recuperar el triple despliegue
de escenarios, cada uno. de .ellos separados en un recorte - sin - -duda

artificial - de su verdadero contexto unitario.

a) Los canales de televisidén y el intento de reformulacidn de sus
mensajes. '

La primera realidad que se impuso fue asumir la gestiép del canal

nacional dentro de un marco de continuidad y cambio con su modalidad y
direccidn anteriores. Como es sabido, los canales universitarios ya
operaban, ello implicd por la ldégica del prestigio, la inercia burocréitica
y los intereses politicos, el caricter de competidores, con el .canal
nacional. En verdad, una politica de coordinacién del frente televisivo
necesitaba incluir a los canales bajo responsabilidad de las universidades.
Pese a las dificultades para el Gobierno, surgidas de la ley la direccibn
del canal nacional podria operarlo de inmediato con leves cortapisos
internos aunque con la critica de sus opositores externos. De este modo,
€ra en torno al canal nacional donde debian cristalizar primero las refor-
mulaciones televisiva;. El primer afio 1971 fue de experimentacidén y adapta-
cibdn, sin perjuicio de cppflictos con diferentes grupos internos a la
coalicién y de agudas controversias con la oposicidn en torno a ciertos
programas. Hemos‘dispuesto para el estudio del "informe Programacibn 1972% 3
del Canal Nacional.que nos permite,. analizar parcialmente, los intentos de

o su reformulacién televisiva. Q} documento tiene clara conciencia de que
“una.sol; red nacional permanente existe en Chile, ella es Televisibdn

Nacional y su veintena (24) de canales de emisién". El informe agrega

Y/  "Informe Programacién 1972. Departamento de Guiones. Televisién
Nacional de Chile. "Mimeod, '1972. Pp. 2, 14 y 16.

/el éxito
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"el &xito de la sintonia es la respuesta a un incentivo claro y definidos
el canal necesita un rostro y la manera concreta de configurarlo es
"analizar, someramente y por desgracia adjetivando los objetivos que
surgieron los canales 9 y 13 de Santiago, como puntos de referencia",

La cuestidén de continuidad y cambio en los mensajes queda definida
- seghn el Informe - por los objetivos de la transicién al socialismo; la
continuidad obtenida "en los esquemas formales de la televisidén convencional
su claridad segura y seriedad en los programas de opinidn, su permanente
entretencidn y espectacularidad en términos de moderno medio masivo de
comunicacién®™; el cambio se obtendri por la via "de una politica de capta-
cibn de audiencia®, "principalmente en las clases medias y a partir de las
condiciones objetivas en que se encuentran al despegar a la‘conciencia
critica del proceso y su integracidn al mismo". Para lograr esta atraccibn
de auditorio, la programacibén se propone enfatizar el contenido y el nlmero
de programas juveniles y deportivos.

En la linea de creacidn, sobresale una propuesta de programas sobre
iniciaticas populares justificada ideoldgicamente en el aforismo “devolver
el habla al pueblo, nuevo protagonista de la historia™. Y el documento
precisa $ "La definicibén de pueblo en tanto protagonista implica,~sobre
todo, que las clases trabajadoras elaboren sus propias noticias y que sean
ellas las que determinen los contenidos de los mensajes, ineludiblemente
vinculados a su practica social. De igual modo se inicia el montaje de
“"programas sobre la accibdn futura del Gobierno"™ y de "promociéh de una
conciencia nacional" para M"rescatar el sentido de lo nacional, demistificén-
dolo sin desvirtuar el pasado histéricd'. Finalmente, y en la necesidad de
no extenderse indebidamente, mencionaremos la programacidén informativa y
los programas de origen extranjeros. E1l documento fiel al supuesto ideo-

18gico antes mencionado en materia de informacibdn destaca como fundamentals

/M1lo critico,
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“16 éfitico, 1o eduéativo y fevolucionario de las noticias, no es la manera
de redactériéé, smo el proceso de generacidn de las noticias, las fuentes
y la séiecciéh misma de hechoé". Y, con respecto a los programas extranjeros
sefiala la-nécesidad de "disminuir progresivamente el 40 por ciento de progra
maciédn exte}naﬁ i/} Se aduce como razdn fundamental que "el carécter de
‘entretencidn de'équéllos programas se ve avasallado™ por "su contenido
idéolégico“, de naturaleza forénea. |
Algunas de estas lineas de programaciéﬂlée realizaron y consfituyeron
experiencias muy puntuales de creacién y difusién félevisiva, bero de manera
élguna una nueva linea de creacién televisiva. Una evaluacién mas global
del intento de una progrémaciSn acorde con los objetivos mencionados dé la
coalicidén es inseparable, en abstracto, de la evolucidn dei régimen mismo.
En todo caso, a pesar del énfasis en disminuir los programas extranjeros,
1o se.logr6 disminuir significati#amente, el 40 por ciento anterior.
b) El conflicto externo
El segundo escenario de la politica de televisibdn estl constituido
por el conflicto externo. Lo mencionamos por adelantado para desfacar:que
esta &rea de confrontacién alcanza una dimensién y especifidad considerable.
Nos interesa destacar, que la coalicién gubernamental se enfrentaba a una
aurdua polémica opositora que criticaba su administracién de los medios,
yhen especial, la geétién del Canal Naéional. Las reacciones perménéntés
de las autoridades gubernamentales consistian en enfatizar su reconocimiento

2/ S

a las libertades politicas de los diversos medios .

1/ Ibidem. Pp. 39 y 40- . - ; :
2/ Ver- el Segqundo Mensaje Presidencial de 21 de mayo de 1972. P.26.

/c) Hacia un
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c) Hacia un nuevo programa para la televisidn

Respecto a las nuevas proposiciones o cambio de supuestos es posible
realizar el inventario de una amplia bibliograffa. Asi, en diferentes
&mbitos sociales y con diversos grados de géneralizacién, se testimonia
una polémica interna de la coalicidn acerca de la cultﬁra y la televisidn
o de los cursos de accidn emprendidos por los medios de comunicacidn, en
cuanto organizaciones bajo su control l/.

En relacidn con normas legales de reemplazo para las vigentes en
la época, los propios Mensajes Presidenciales dan cuenta de trabajos
preparatorios de un presunto "Teleplan®” 2/_ Se colige de dicha fuente
que la agencia gubernamental encargada del nuevo plan era la Direccibn
General de Servicios Eléctricos y Gas (SEGTEL). No éparéce, sin embargo,
acotado de un modo especifico su presunto contenido, ya que aparecen tanto
referencias a un desarrollo de'la infraestructura como al control del
espectro radioceléctrico. Sea como fuere, de este presunto o posible plan
en sus expresiones oficiales no aparece una formulacién coherente; mas
bien, patentiza la débil cohesidn que caracterizaba a la coalicidn. Resulta,
entonces, justificable definir como un tercer escenario de la politica

gubernamental de televisidn los diversos planteamientos y pugnas internas

1y En numerosas ocasiones las fuerzas politicas y sociales de la
 coalicién evaluaron negativamente las acciones de los medios bajo

control. Carece de sentido realizar el inventario de esa polémica
a los efectos de esta monografia. Desde una perspectiva mas general,
se destacan como planteamientos criticos importantes: "La revolucidn
chilena y los problemas de la cultura™, 1971, Talleres de la Sociedad
Impresora Horizonte, Santiago, Chile, pp. 16, 49y 91. Y, “La
cultura en la via chilena al socialismo™ de varios autores.
Editorial Universitaria, 1971, Santiago de Chile. ‘

g/ Ver a este propdsito los Mensajes Presidenciales dé'l97i} 1972 y
1973 en las pp. 38, 63 y 68 respectivamente.

/que se
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que se desarrollaron al interior. de la coalicidn .gobernante en, un sentido

ém?lio, que incluye la burocracia y las fuerzas politicas y sociales.

3. EL conflicto'al interior de) régimen institucional de la
‘ televisibn

El coﬂflicto mis global entre iés coéliciones gobernantes y opositoras
estaba foéalizado en el &mbito del régimen institucional de la televisidn
¥y, en especial, de las normas acerca de comunicacidén po;itica y la informa-
cibn cuoti@iana. En las diversas coyunturas, los conf}iéfbsvpropios de la
polarizaciéh vy cfisi; sociobolit;ca asumieron diversaé modalidades en torno
a la édminisfracién y gesfiéﬁ de los medios. Sin embargo, se caracterizaban,
de m&s en més, por tratarse de disputaé_'para acrecentar o disminuir los
recursos de poder de los éongloméradbs en pugna. Con todo, las institu-~
ciones de la télevisién y adn, aquellas pfevistas para reglamentar la
comunicacién politica y electoral, alcénzaron una vigencia real por obra
de conéensqs de procedimientos'frutos de larga disputa'l/. Ello no signi-
ficaba que las instituciones sustrajeran al subsistema televisivo del
conflicfo externo. Tamﬁoco implicd que el marco formal de la ley altérara
el contenido sﬁstantivo de la polémica en su avance ﬁacia la polarizacidn

social y politieca.

4. La movilizacién social y el medio televisivos la ampliacién
‘ de la quarizacién sociopolitica -

‘Los desarrollos anteriores, permiten acotar, en el caso chileno, la inter-
relacidn de los procesos de movilizacién y comunicacibén social televisiva,
a comienzos de los afios setenta, Ambos procesos configuran una constelacibn

especifica, de causas y efectos reciprocos y acumulativos, afin si tanto en

1/  Ver las Actas del Consejo Nacional de Televisidn. Coleccién de los
atios 1971, 1972 y 1973.

/su génesis
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su génesis como en su impacto deferhinante, el proceso de movilizacidn sea

primario, y el prbceéo de comunicacién televisiva resulte secundario.
Examinemos, brevemente, la constelacidn social donde se unifican

los escenarios delimitados anteriormenze. La cobertura potencial de la

vy

Igualmente, evidente fue también, el acceso de un nimero creciente

televisidén continud amplifndose a través del territorio nacional

de grupos e individuos a la utilizacibn de receptores de televisidén. En
esta monografia no se ha podido realizar una estimacién del crecimiento,
afio tras afio, del parque de televisores en uso durante la década de los
sesenta y comienzos del setenta, debido a la carencia de datos definitivos
o al menos confiables. A través de las fuentes consultadas en el estudio
fue posible, éin embargo, realizar estimaciones de brdenes de magnitud que
nos permitan periodizar el desarrollo de la red social de usuarios de
televisién. Habria diferentes periodos, mis o menos convencionales, de
acuerdo al criterio de cobertura efectiva del medio; circuito cerrado

(1958-1960) ; circuito ampliado (1960-68); circuito cuasimasivo (1968-70)

l/  Una forma de mensurar la ampliacién puede percibirse a través del
transporte de programas de televisibén por la via de ENTEL.

Horas de transmisibén anuales

1969 1 000
1970 s/a
1971 3 963
1972 4 085
1973 3 898

Fuentes Empresa Nacional de Telecomunicaciones S.A. 10 afios de
ENTEL-Chile, Imprenta Aguero Ltda., Santiago, Chile, 1974.
P. 15.

2/  En el "Informe de Programacién 1972", del canal nacional se afirma
la existencia de 24 canales de emisidn a través del territorio.

/¥, finalmente,
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y, fihalmente, el cirauito-masivo (1970 en adelante) l/. Como se compren-
dera los efectos diferenciales sobre la movilizacidn de los difcrentes
tipos de ciruitos son evidente.

Interesa destacar que el desarrollo de la red masiva de televisién
se realiza con una modalidad de intervencidn estatal por medio de subsidios,
en las diferentes fases del proceso: desarrollo de la infraestructura,
inversibn y operacién de las estaciones, montaje nacional de receptores,
etc.g/ﬁés aln, el régimen institucional, pese a ser trastocado en el
mecanismo de financiamiento primitivamente propuesto, expresd, con nitidez,
la voluntad de "obtener una progresiva desaparicién de la propaganda
comercial de las transmisiones" terminando con la existente (1969) a fin
que el Estado "recupere legitimamente las inversiones hechas, en forma

Y e

hecho, el subsidio estatal a los canales fue significativo en los atios

directa o indirecta a los canales cuya operacibn se autoriza®

1/ A mediados de 1971, el Canal Nacional estimb entre 500 a 600 mil
el nimero de televisores en uso en el pals, de los cuales alrededor
de 300 mil estarian en provincias. A fines de 1974, el Consejo
Nacional de Televisidn, de acuerdo a datos del Departamento de
Electrbénica de la CORFO, calculd en 1 155 000 los aparatos del
parque televisores. : :

2/ Segln estudios del Consejo Nacional de Televisidn, las inversiones
en equipo y localizacidn de las plantas de los canales alcanza en
1973, a US$ 28 500 000, desglosados en 3 500 000 el Canal 4;
4 000 000 el Canal 9; 6 000 Q00 el Canal 13, y 15 000 000 el Canal 7.

3/ Véase el proyecto de ley, en Sesibén 14a de 2 de diciembre de 1969,
P. 2 101. Acerca de las restricciones en materia de publicidad
comercial; los articulos 30 y 31 de la Ley 17 377 de 24 de octubre
de 1970, y, el articulo 15, inciso 1° del Decreto 1 083, de 4 de
mayo de 1971. -

/1971, 72
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1 . . s
1971, 72 ¥y 73“/; aunque las restricciones legales a la publicidad comercial
como la disminucidn general de dicha actividad, actuan de modo concomitante
para aumentar la gravitacibén del financiamiento fiscal en los medios tele-
visivos.,
Finalmente, la movilizacién sociopolitica fue coeténen con los ciclos
de las redes de televisidn ampliada y cuasimasivas. Y, en su fase acrecen-
. - w3 2 . .2/
tada, la movilizaciOn fue coetanea con la red masiva . En otras palabras,

el tipo de conflicto propio de la crisis del orden politico se desarrollb

en un escenario televisivo global.

1/ En un informe de Canal 13 de 1973, (pagina 2 de la Seccidn VI) se
consigna que el valor del aporte fiscal en relacidén al total de
ingresos del canal fue en 1971 de un 31 por ciento; en 1972, un
33 por ciento y en 1973, un 49 por ciento.

Un indicador del impacto diferencial de la movilizacibn sobre la
televisidn lo constituye el nlmero de emisiones destinadas a la
informacidén y a la polémica durante los afios 1972 y 1973.

2/ Resumen de Programacién de todos los canales de televisidn de

Santiago

AFios Noticiarios Foros v Programas Periodisticos
(minutos a la semana)

1970 1 031 350

1971 865 210

1972 1 269 430

1973 1110 625

Fuentes El cambio en la Comunicacién Politica. Afios 1970, 71, 72
v y 73. S8ilvia Santander. Seminario ILADES, 1973. Documento
original., P. 9.
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