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Resumen
El impacto del programa de Promocién Popular en la radicalizacién y

politizacion de la demanda por la vivienda (1964 - 1973)

Maria Antonieta Mendizabal Cortés
Tesis para optar al grado de Doctora en Historia
Profesor guia: Gabriel Salazar Vergara

Esta investigacion se propuso analizar el impacto de la Politica de
Promocion Popular, impulsada por el gobierno de Eduardo Frei Montalva, en la
radicalizacion y politizacion del movimiento de pobladores entre 1967 y 1973.
Promocién Popular buscd dar respuesta a dos problemas centrales de la
Democracia Cristiana: la necesidad de legitimarse como proyecto politico en
sectores sociales mas amplios que disputaba con la izquierda y, hacer frente a
la radicalizacién de pobladores y sin casa mediante la abertura de canales
institucionales por donde pudieran circular sus demandas. Esta accion se
completé con el anuncio de un plan de construccidn de viviendas, pero al no
cumplir las metas enunciadas en su programa, la politica adoptada por los
democratacristianos tuvo un resultado opuesto al proyectado por el joven
partido y se transformdé en un catalizador de la dinamica instalada por los
pobladores al reconocerlos como actores centrales en la resolucion de los
problemas que los afectaban. El alto grado de radicalizacion y politizacion que
alcanzé el movimiento de pobladores quedd de manifiesto durante el breve
periodo de gobierno de la Unidad Popular, cuando pasaron a ocupar un lugar

central en la escena politica.
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INTRODUCCION

1. El problema habitacional y el movimiento de pobladores en Chile.

Planteamiento del problema y de la hipétesis de investigacion

Al iniciarse el gobierno de Eduardo Frei Montalva en 1964, el movimiento
de pobladores, cuyo hito fundacional habia sido la emblematica toma de La
Victoria de 1957, disminuy6 la intensidad de sus acciones y durante tres afos
se mantuvo a la expectativa de las promesas levantadas por la Revoluciéon en
Libertad, el programa con el que los democratacristianos llegaron a la
presidencia. En efecto, entre 1953 y 1963 se registraron 32 ocupaciones de
terreno en las que participaron 13.765 familias (De Ramon, 2000), numero que
descendi6 significativamente entre 1964 y 1966. Mucho influyd en ese
descenso las medidas anunciadas y puestas en marcha por el nuevo gobierno.
Entre ellas, dos asumieron especial destaque para ese sector por dirigirse
preferencialmente a los pobladores: la politica de Promocién Popular y el
anuncio de un ambicioso plan de construcciéon de viviendas que contemplaba,
hasta el final del mandato en 1970, la entrega de 360.000 unidades, ademas de
equipamiento comunitario. Promocion Popular, por su parte, tenia como
objetivo incorporar a los pobladores en la sociedad, mediante una reforma
institucional que facilitara y promoviera su organizacién a partir de sus lugares
de vivienda.

Con esas medidas los democratacristianos pretendian dar respuesta a los
dos problemas centrales que, segun Roger Vekemans y el Centro para el
Desarrollo Econdmico y Social de América Latina (DESAL), definian a la
marginalidad: la falta de contribucién de esos sectores en la solucién de los
problemas que directamente los afectaban y su falta de participacion en los
bienes de la sociedad. Aun cuando los teodricos desalianos y el propio gobierno
reconocian la existencia de diversas organizaciones sociales populares,
consideraban que éstas, por lo general, tendian a centrarse apenas en la
solucion de problemas especificos, sin muchas perspectivas de mantenerse en

el tiempo. Por lo tanto, era necesario promover tanto la organizacion como la



capacitacion de dirigentes mediante apoyo externo, una especie de punta pie
inicial que enrielaria a los pobladores por el camino de la integracion
institucional. El objetivo era incentivar la participacion popular para solucionar
los problemas que directamente los afectaban y facilitar, de esa manera, la
representacion de sus intereses ante el poder publico. Esa opcidén implicaba,
por un lado, reconocer al poblador como actor central, capaz de relacionarse
con los poderes publicos, y, por otro, legitimaba la construccion de
organizaciones desde la base.

Sin embargo, la crisis econdmica y el cambio de rumbo de los
democratacristianos en la segunda mitad del gobierno de Eduardo Frei
Montalva afectaron los planes para la construccion de nuevas viviendas, y con
ello se desmorond parte central de los cimientos que sustentaban el edificio de
la Promocion Popular. A partir de 1967 las tomas de terreno irrumpieron en la
escena publica con inusitada fuerza. Solo en Santiago se registraron 13
ocupaciones, un fendbmeno que se extendié al campo con la toma de fundos, y
que otros sectores asumieron como estrategia de protesta y lucha, caso de
obreros y estudiantes.” Apenas tres afios mas tarde, durante el gobierno de la
Unidad Popular, el fenomeno volvié a repetirse y, tras un breve periodo, las
tomas estallaron nuevamente hasta alcanzar la cifra de 344 ocupaciones para
el periodo 1970-1973 (Cofré, 2011). Esa capacidad de los pobladores para
rearticularse en cortos espacios de tiempo sugiere que a lo largo de todo ese
periodo se mantuvieron organizados, y, que la disminucioén en el ritmo de las
tomas fue mas bien el resultado de una decision estratégica.

¢, Qué factores incidieron en ese proceso? El problema habitacional no era
nuevo, como tampoco lo eran los intentos de pobladores y sin casa para
solucionar, por si mismos, la falta de vivienda. Durante mas de medio siglo
habian acumulado experiencia no solo en la auto-solucion de sus problemas, lo
que incluia desde el lugar para vivir hasta el acceso a los bienes mas basicos,
como agua y luz, sino también en la negociacion con los poderes publicos. En

efecto, el movimiento de pobladores hundia sus raices en las primeras

' De acuerdo a datos de Morales (1983), entre 1968 y 1970 se produjeron 162 ocupaciones de
industrias por obreros, 505 ocupaciones de fundos por campesinos y 278 ocupaciones de
establecimientos educacionales por estudiantes.



organizaciones de arrendatarios de principios del siglo XX, cuando el problema
de la vivienda aparecia como una de las facetas mas crudas de la llamada
cuestion social? Entonces, el rapido crecimiento de las ciudades habia puesto
de relieve las pésimas condiciones de habitacion de los sectores populares,
que no solo debian hacer frente a la falta de viviendas, sino también al
hacinamiento, una infraestructura deficitaria y precios de alquiler demasiado
elevados.

Pese a la gravedad del cuadro, las autoridades fueron poco o nada
efectivas y el problema siguié agravandose. Veinte afios después de la
promulgacion de la Ley de Habitacién Obrera, en 1906, podia constatarse que
no solo seguian faltando viviendas, como se habian destruido mas
habitaciones de las que se habia logrado construir (Valdés 1983 y Espinoza,
1988). En ese contexto surgieron las Ligas de Arrendatarios que, en 1914 y en
1922, se lanzaron en meetings y manifestaciones para lograr una reduccion en
los canones de arriendo, de modo que su protesta se dirigié fundamentalmente
contra propietarios de conventillos. Aunque en diversas oportunidades las
autoridades anunciaron medidas para solucionar el problema de la habitacién,
por lo general éstas fueron parciales y beneficiaron mas a propietarios que a
habitantes de conventillos.

El desplazamiento de miles de cesantes a la ciudad, producto de las crisis
del salitre primero, y de los afios treinta después, empeord todavia mas la
situacion. Sin lugar que pudiesen pagar para vivir, esos pobres terminaron
hacinados en conventillos o instalados en campamentos construidos con
materiales de desecho. Esa compresion sobre la estructura urbana no ceso vy al
final de la década de 1940, las politicas de industrializacion impulsadas por el

Frente Popular transformaron las principales ciudades en importantes polos de

2 |_as transformaciones econémicas de finales del siglo XIX dieron un nuevo impulso al proceso
industrializador y aceleraron un cambio de la estructura social al posibilitar la emergencia de los
sectores obreros y las clases medias. Sin embargo, las condiciones de vida de la mayor parte
de la poblacién siguieron siendo miserables y desde el gobierno no se implementaron medidas
efectivas orientadas a solucionar la grave crisis social. El sistema parlamentario, caido en
descrédito, fue uno de los blancos predilectos y con él la actuacion de los partidos politicos. En
el trasfondo de esas denuncias se evidenciaba la crisis que vivia la propia oligarquia, incapaz,
al menos aparentemente, de administrar su propia continuidad en el poder.



atraccion. Ese proceso se veia favorecido no solo por las oportunidades que
eventualmente podia brindar la ciudad, sino principalmente por la imposibilidad
de encontrar una ocupacion en los lugares de origen. Segun datos del censo
de 1952, Santiago sigui6 siendo el principal polo de atraccion con un aumento
poblacional de 38,35% en relacién a 1940.% Ese rapido crecimiento favorecio la
expansiéon de los campamentos, conocidos como poblaciones callampas.

Sin capacidad para atender la demanda de los pobres por vivienda, las
autoridades optaron por erradicar esas grandes manchas formadas de
casuchas y ranchos. Fue apenas durante la gestion de Carlos Ibafnez del
Campo, el general que por segunda vez ocupaba la silla presidencial, cuando
el problema habitacional pasé a formar parte de los programas de gobierno. En
ese periodo se reorganizaron los servicios ligados a la vivienda
(reestructuracién del Ministerio de Obras Publicas, creacion de la Direccion de
Planeamiento, encargada de elaborar un plan de vivienda para 1953 y
formacion de la Corporacion de la Vivienda), se realizé el | Censo de la
Vivienda (realizado junto con el Xll Censo General de Poblacion) y se cred la
Camara Chilena de la Construccién, una asociacion gremial de empresarios de
la construccion. El Ejecutivo impulsé ademas un plan habitacional que, a pesar
de no haber alcanzado las metas fijadas, tuvo el mérito de colocar el tema de la
vivienda en discusion. A partir de entonces las demandas de los pobladores se
volcaron directamente hacia el Estado.

En esa decision de Ibafez por enfrentar con un plan la falta de viviendas
incidi6 el abandono paulatino de pobladores y sin casa por las vias
institucionales. En efecto, desde fines de la década de los cuarenta una parte
importante de esos grupos habia optado por la ocupacion colectiva e ilegal de
terrenos, un movimiento que se intensificd entre los afos 1952 y 1959, y que
encuentra su ejemplo mas paradigmatico en la toma de La Victoria de 1957. La
incapacidad de las autoridades terminé por ceder la delantera a pobladores y
sin casa, cuya opcién por las tomas de terreno tenia la doble ventaja de
resolver el problema de la falta de vivienda para miles de familias, al mismo

tiempo que obligaba al gobierno a tomar una posicién respecto a la ocupacion.

3 Segun datos del censo de 1940, la poblacién de Santiago era de 1.268.505 personas, cifra
que subié a 1.754.954 de acuerdo al levantamiento realizado en 1952.



Una decision que involucraba una compleja operacion en que el gobierno debia
calcular los efectos de legalizar el acto o reprimirlo. Aceptar la toma de terrenos
equivalia a legitimar esa via y admitir la propia incompetencia para encontrar
una solucién. Por otro lado, reprimir a miles de familias en condiciones de
miseria era un acto que exponia al gobierno a un fuerte desgaste politico.

La eficiencia de la accidn conjunta y coordinada de los pobladores dio
inicio a una nueva etapa de sus organizaciones, constituidas ahora como
movimiento. En ese proceso los pobladores se transformaron en actores
sociales relevantes, al mismo tiempo que se configuraron como una potencial y
poderosa masa electoral para los partidos. El primero en formular una politica
orientada especificamente a estos sectores fue la Democracia Cristiana. Su
mayor logro fue captar la fuerza de ese movimiento y comprender que no se
trataba de manifestaciones o acciones aisladas. Hasta entonces los partidos de
izquierda habian considerado la demanda por vivienda circunscrita a la esfera
del consumo vy, por lo tanto, supeditada a las reivindicaciones que surgian
desde los espacios de la produccion. Los democratacristianos aprovecharon
ese vacio dejado por la izquierda y a través de Promocion Popular buscaron
impulsar la auto-solucién de los problemas habitacionales y, de forma mas
global, aquellos derivados de la marginalidad, encauzando las demandas
poblacionales por una via que evitara su radicalizacion.

Con todo, menos de cuatro afos después de iniciado el gobierno de
Eduardo Frei Montalva, el movimiento de tomas de terreno volvié a la escena
publica, pero mucho mas fuerte que antes. ;Qué factores explican ese
proceso? No hay duda de que el desarrollo endégeno de las organizaciones
poblacionales fue central en su constitucion como movimiento, pero la
radicalizacion y politizacion de su accion entre 1967, afilo en que se registra un
considerable aumento de las tomas de terreno, principal estrategia empleada
por los pobladores, y 1973, cuando el golpe militar puso fin a un largo ciclo de
luchas populares, sugiere la intervencion de otros actores en ese proceso. La
solidaridad desplegada por organizaciones de obreros y estudiantes, por
ejemplo, da cuenta de la horizontalidad de las relaciones que los pobladores

lograron construir. Asi también, es innegable la participacion de militantes



politicos en las diversas formas de accion que emprendieron pobladores y sin
casa. Pero, jen qué medida las acciones impulsadas desde el gobierno
influyeron en el desarrollo del movimiento de pobladores?

Sobre este problema, la investigacidon que se presenta sostiene como
hipétesis que uno de los factores que acelerd el proceso de radicalizacion y
politizaciéon del movimiento de pobladores entre 1967 y 1973 fue el papel
desempefiado por el gobierno de la Democracia Cristiana, a través de la
ejecucién de su politica de Promocion Popular entre 1964 y 1970. Esta habria
sido formulada por el partido democratacristiano para dar respuesta a dos
problemas centrales: la necesidad de legitimarse como proyecto politico en
sectores sociales mas amplios que disputaba con la izquierda y, hacer frente a
la radicalizacién de pobladores y sin casa mediante la abertura de canales
institucionales por donde pudieran circular sus demandas. La accién de
Promocién Popular se completaba con el anuncio de un plan de construccion
de viviendas, pero al no resolver los problemas estructurales enunciados en su
programa, cuestion que quedé de manifiesto con el cambio de rumbo que tomo
el gobierno de Frei Montalva a partir de 1967, la politica adoptada por los
democratacristianos tuvo un resultado opuesto al proyectado por el joven
partido y se transformdé en un catalizador de la dinamica instalada por los
pobladores al reconocerlos como actores centrales en la resolucion de los
problemas que los afectaban. El alto grado de radicalizacion y politizaciéon que
alcanzé el movimiento de pobladores quedd de manifiesto durante el breve
periodo de gobierno de la Unidad Popular, cuando pasaron a ocupar un lugar
central en la escena politica.

Desde la teoria, el problema propuesto plantea dos preguntas: ¢qué
elementos permiten afirmar a los pobladores como sujetos sociales? y como

se establecieron las relaciones entre movimientos sociales y sistema politico?



2. La constitucion del poblador como sujeto social

Analizar las relaciones que se establecieron entre el movimiento de
pobladores y el sistema politico en determinado periodo histérico implica
discutir los elementos que permiten afirmar al poblador como sujeto histérico,
entendido como aquél que tiene conciencia de si mismo, una conciencia que lo
lleva a tener la voluntad de incidir sobre sus circunstancias. De acuerdo a
Touraine (1987), el sujeto se define por la conciencia de causalidad entre
pasado y presente y por dar significado y sentido a su accionar (nocion de
historicidad). Arendt (1998), por su parte, afirma que el motor de la accion del
hombre es su deseo de inmortalidad, un deseo que lo lleva a trazar una linea
que atraviesa el circulo de la vida para dejar sus huellas dentro de la infinitud
de ese ciclo. Y ese “infinito proceso de humanizacion del hombre” (Arendt,
1998) se produce sobre la tarima de la esfera publica, donde transcurre y se
materializa esa accién.* Es esa experiencia la que realiza y da sentido al sujeto
en una sociabilidad que implica la capacidad de asumir una diversidad de
funciones e inscribirse en una pluralidad de sistemas. Thompson (1995), a su
vez, sefiala que el sujeto social no es el resultado de un convencimiento
ideoldgico, sino de la mezcla entre la necesidad de vivir en un mundo que se
estructura de acuerdo a ciertas reglas y la experiencia que emana de su

entorno mas directo.’ Foucault (2003), al analizar el problema del sujeto en el

* Arendt (1998) definié tres esferas en las que se mueve el hombre: familiar, social y publica.
Para los griegos la esfera doméstica era el ambito en el que el hombre se encontraba con su
propia animalidad, el lugar donde debian reproducirse las condiciones de su existencia. En
oposicion, la esfera publica era el espacio de la igualdad y la libertad, en la que el hombre —
finalmente liberado de su yugo corporal- encontraba el sentido de su humanidad.

5wy tampoco la identidad social de muchas personas trabajadoras esta libre de ambigliedades.
Con frecuencia cabe detectar en el mismo individuo identidades que se alternan, una deferente,
la otra rebelde. Este es un problema del que se ocupé Gramsci, utilizando términos diferentes.
Sefialé el contraste entre la “moralidad popular” de la tradicion folclérica y la “moralidad oficial”.
Su ‘hombre en la masa” podia tener dos “conciencias tedricas (0 una conciencia
contradictoria)”: una de praxis, la otra “heredada del pasado y absorbida sin espiritu critico (...).
Asi, las “dos conciencias tedricas” pueden verse como derivadas de dos aspectos de la misma
realidad: por un lado, la necesaria conformidad con el statu quo si uno quiere sobrevivir, la
necesidad de arreglarselas en el mundo tal como, de hecho, esta mandado, y de jugar de
acuerdo con las reglas que imponen los patronos, los overseers de los pobres, etc.; por otro
lado, el “sentido comuUn” que se deriva de la experiencia compartida con los compafieros de
trabajo y con los vecinos de explotacion, estrechez y represion, que expone continuamente el
texto del teatro paternalista a la critica irdnica y (con menos frecuencia) a la revuelta” (Thompson,
1995).



marco de las relaciones de poder que rodean la actividad humana,® establecio
que el sujeto hace uso de distintas técnicas para resistir los diferentes tipos de
dominacién.” Para este autor en todas las relaciones humanas, el poder,
entendido como “relaciones en las que uno desea dirigir la conducta del otro”
(p- 157), esta siempre presente. Se trata de relaciones “cambiantes, reversibles
e inestables”, pero que no pueden existir “a menos que los sujetos sean libres”,
lo que significa que “en las relaciones de poder existe necesariamente la
posibilidad de resistencia” (p. 158), que se ejerce tanto de forma individual
como colectiva.

Desde otra perspectiva Kosik (1969) definié la construccion de sujeto
como un proceso de conocimiento del real para llegar a la totalidad concreta.®
Para este autor, el hombre es quien

(...) crea la base y la superestructura, forma la realidad social
como totalidad de relaciones sociales, instituciones e ideas (...) y
en esta creacién de la realidad objetiva crea al mismo tiempo a si

propio, como ser histoérico y social, dotado de sentidos y
potencialidades humanas. (Kosik, 1969, p. 51).

® De acuerdo a Foucault (1987), “el poder es algo que no existe”, sino que en realidad se trata
de “unas relaciones, un conjunto mas o menos coordinado de relaciones” (Foucault, 1987, p.
133). En su opinion, no existe "una sociedad sin relaciones de poder, si las entendemos como
medios por los que los individuos tratan de conducir, determinar el comportamiento de los otros.
El problema no es tratar de disolverlos en una utopia de una comunicacion perfectamente
transparente, sino darle al propio yo las reglas de la ley, las técnicas administrativas, y también
la ética, el ethos, la practica del yo, que permitiria jugar estos juegos de poder con un minimo de
dominacion" (Foucault, 2003, p. 166).

” Foucault (2003) diferencia entre relaciones de poder y estados de dominacion: “si hay
relaciones de poder a través de todo el campo social es porque hay libertad en todas partes.
Ahora bien, hay, en efecto, estados de dominacién. En muchos casos las relaciones de poder
estan fijas, de tal manera que son perpetuamente asimétricas y el margen de libertad es
extremadamente limitado” (p. 158).

® para Kosik (1969), los distintos momentos de este proceso son la destruccion de la pseudo-
concrecion (aparente objetividad del fendmeno), el conocimiento del caracter histérico del
fenémeno (dialéctica de lo individual y de lo humano en general) y conocimiento del contenido
objetivo y del significado del fenédmeno. Si en este proceso no se logra como resultado el
conocimiento de la totalidad concreta, si la pseudo-concrecion se confunde aun con la realidad,
entonces se produce una falsa totalidad, donde las estructuras parecen ser auténomas e
independientes unas de otras. Y en ese caso, el sujeto desaparece. La realidad social y el
sujeto pasan a ser objetos y no praxis. La praxis utilitaria crea el “pensamiento comun” en que
el fenomeno de la cosa se manifiesta como realidad, la diferenciacion entre estas
representaciones y sus conceptos, entre la praxis utilitaria y la praxis revolucionaria, se
constituye como el modo por el cual el pensamiento capta la esencia de la “cosa en si”.



Sin embargo, para este autor existe una falsa totalidad en que “el aspecto
fenoménico de la cosa, en que la cosa se manifiesta y se esconde, es
considerado como la esencia misma, v, la diferencia entre fenémeno y esencia
desaparece” (p. 12). La destruccion de esa falsa totalidad es precisamente lo
que se constituye como camino de conocimiento de la realidad social, material
y politica de la sociedad.? El sujeto histérico real interviene en el proceso de
produccion y reproduccion social, donde el todo no se puede considerar como
abstraccion. Al concluir ese proceso, el pensamiento elabora conceptos que le
permiten hacer un retorno al punto de partida (realidad- explicacion), donde el
todo incomprensible se hace comprensible. En ese re-descubrimiento de la
realidad el sujeto asume el protagonismo de sus actos y busca transformar sus
condiciones. Es decir, la realizacién del sujeto ocurre en la medida que desvela
la realidad social como producto de la accién humana, proceso ante el cual
adopta una actitud practica y objetiva, de acuerdo a sus fines e intereses, y no
la de un sujeto cognocente que analiza la realidad en su aislamiento. De modo
que se trata ante todo de una experiencia social.

Salazar y Pinto (1999b) destacaron el caracter colectivo de ese proceso al
definir a los actores como “identidades de caracter “intermedio”, situadas entre
la particularidad atomizada del individuo y la unidad “hegemonizadora” de la
sociedad” (p. 8), cuya accion da forma a los procesos sociales. Son grupos que
"comparten experiencias, necesidades e intereses” a partir de los que
construyen ‘“identidades colectivas” que los cohesionan entre si y los
diferencian de otros actores que comparten su mismo espacio social” (p. 8).

Asi, mujeres y hombres se realizan como sujetos a través de la accion y en ese

° “Entretanto la destruccion de la pseudo-concrecidon como método dialéctico critico, gracias al

cual el pensamiento disuelve las creaciones fetichizadas del mundo reificado e ideal, para
alcanzar su realidad, es apenas el otro lado de la dialéctica, como método revolucionario de
transformacién de la realidad. Para que el mundo pueda ser explicado “criticamente”, cumple
que la explicacién misma se sitie en el terreno de la “praxis revolucionaria” (...) la realidad solo
puede ser cambiada de modo revolucionario solo porque y solo en la medida que nosotros
mismos producimos la realidad, y en la medida que sepamos que la realidad es producida por
nosotros. La diferencia entre la realidad natural y la realidad humano-social esta en que el
hombre puede cambiar y transformar la naturaleza; en cuanto puede cambiar de modo
revolucionario la realidad humano-social porque él propio es productor de esta misma realidad”
(Kosik, 1969, p. 18).
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proceso la experiencia juega un papel central, ya que a partir de ella configuran
su identidad. A su vez, ésta se transforma como resultado de la propia accién
social donde “aparecen los componentes de su heterogeneidad (experiencias,
percepciones y modos de representacion de la vida social)” (p. 8). De esas
identidades surge la necesidad de “posicionarse en la sociedad, y de actuar en
defensa de sus intereses y aspiraciones” (p. 8). Como sefalan los autores
mencionados, esas identidades tienen un caracter interactivo en la medida que
“se plantean siempre en relacién a otros actores sociales” (p. 8). De ahi que
(...) el accionar colectivo tienda a materializarse como
“movimiento” social, ya sea para conservar un orden establecido e
imponérselo a otros —formando “estructuras” de dominacion o
subordinacion-, ya para resistiro, hacerlo mas tolerable,

modificarlo, o destruilo  —configurando  “rebeldias” o
“transgresiones. (Salazar y Pinto, 1999b, p. 8).

Para Espinoza (1988), sin embargo, la identidad de pobladores se
construyé a partir de la existencia de un conflicto, “una estructura adecuada de
accion institucional” y “la recuperacidon de ese accionar en diversas estrategias
de conduccién” (p. 10). Es decir, la formalizacién de la experiencia fue central
en su constitucion como movimiento, mas que el proceso de construccion que
permitio ese desarrollo. Sin embargo, al afirmar que los sujetos se constituyen
como tales en la medida que dan sentido a su realidad material, a partir de la
cual construyen sus propias representaciones, se entiende que ese sentido
esta dado por la propia experiencia, la dinamica de la acciéon que desarrollan y
por las representaciones que en torno a ellos se elaboran.

De las definiciones antes sefaladas, cabe destacar la idea de sujeto
como resultado de una construccion en que la experiencia juega un papel
central. No solo porque a partir de ella se crea identidad, condicién basica, sino
principalmente porque de ella emana la accion. Esa facultad, exclusiva de los
hombres, es la que permite transformar la realidad cuando sobre ella un grupo
comparte una percepcion negativa, de injusticia o de ilegitimidad. El ritmo de
ese proceso esta determinado no solo por la urgencia de resolver una realidad
entendida como problematica, sino principalmente por la certeza de que solo a
través de esa forma es posible encontrar una salida. En esa evaluacion son

considerados tanto los aspectos materiales, como aquellos relacionados con la
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capacidad de incidir en lo publico, sea mediante la articulacion con otros
actores o por debilitamiento de lo que se pretende transformar. El sentido de
victoria, con todo, no esta ligado al éxito individual, sino principalmente a la
certeza de que algo cambid para siempre.

¢, Como se dio la construccion de sujeto entre pobladores y sin casa? Ese
proceso solo pudo arrancar de la experiencia compartida de la miseria, porque
a partir de ese espacio concreto y material tejieron lazos de solidaridad que les
permitieron, en primer lugar, hacer frente a las enormes necesidades que
cotidianamente debian enfrentar para garantizar su subsistencia. Para Quijano
(1971) esas redes y relaciones, que existen al interior de una poblacion y
dentro de los grupos familiares, constituyen un fuerte tejido social que funciona
principalmente como estructura de supervivencia al permitir un nivel de
consumo por sobre los ingresos particulares de cada unidad. En efecto, en el
caso de los habitantes de campamentos ese relacionarse con el otro era
fundamental para responder al conjunto de necesidades que cercan la pobreza.
Entre ellas, la imposibilidad de representarse como interlocutores validos ante
las autoridades para alcanzar soluciones que, en efecto, les permitieran
acceder a una vida mas digna. Fue esa constatacion la que terminé forzando
un cambio en las estrategias de accion que conventilleros y sin casa adoptaron
desde las primeras décadas del siglo XX. Porque ranchos y campamentos
formaban parte del paisaje urbano desde la fundacién misma de la ciudad, pero
nunca las autoridades tomaron medidas que eliminaran la causa de su
existencia, que no era otra sino la extrema pobreza.

Los lazos de solidaridad que se tejieron formaron un colchéon de
asociatividad sobre el que los pobres de la ciudad crearon y consolidaron
formas de sociabilidad que reforzaron sus vinculos de identidad, base sobre la
que desarrollaron innovadores repertorios de accidon. Para Salazar (2012), es
en ese “estar juntos” donde el sujeto popular funda la construccion de su
identidad, a partir de la que actua colectivamente. Esa identidad no puede
entenderse, sin embargo, como categoria fija o inmutable, porque de su accién
derivan nuevas experiencias y maneras de actuar. Salazar y Pinto (1999b)

afirmaron a ese respecto que
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El sujeto popular no tiene una identidad fija, sino que
constantemente esta reformulandose a partir de la experiencia
acumulada en la base, pero también de las percepciones que la
elite tiene de ellos y de las funciones que el Estado, la Iglesia vy,
mas contemporaneamente, los medios de comunicacion social les
han asignado. (p. 96).

Asi, la identidad se forma a partir de experiencias, individuales y
colectivas, y de la interrelacidon con otros actores. Se trata, por lo tanto, de un
proceso dinamico y complejo que no llega nunca a cristalizar. Ahora bien, si la
identidad es la base sobre la que se asienta la accion y esta identidad esta
siempre en permanente transformacion, ¢ cuales son los rasgos que dan unidad
a un determinado grupo a lo largo del tiempo? En el caso de pobladores y sin
casa, esa construccion parece tener dos momentos, ambos marcados por las
condiciones de materialidad que, si bien mejoraron con el pasar de los afios, no
los sacaron de su lugar de pobres. Entre 1922 (primera huelga de
arrendatarios) y 1957 (toma de La Victoria) fue construyéndose el sujeto
poblador que, en la década siguiente y hasta 1973, irrumpidé en la escena
publica como movimiento, momento a partir del cual la intervencién de otros

actores se hizo manifiesta.
3. Movimiento de pobladores y sistema politico

La accion colectiva de los sujetos populares, proyectada de forma
sostenida en el tiempo para alcanzar determinados objetivos, da forma a
movimientos sociales. El grado de cohesion que éstos alcanzan depende de
las experiencias compartidas y de los lazos de identidad que entre sus
miembros se establecen. Echeverria et al (1985) definieron los movimientos
sociales por la existencia de “una fuerte identidad propia”, “la consciencia de
tener un opositor” y “una representacion de la totalidad social que se aspira a
mantener o construir” (p. 45). Pinto, por su parte, sefiala que el concepto de
movimiento social hace referencia a una accion que se lleva a cabo con el fin
de modificar una realidad adversa o problematica, cuya definicion y forma de
enfrentamiento “responde a la experiencia particular de los sujetos en cada uno
de los ambitos donde éstos se constituyen, ambitos en los que (...) se originan

culturas e identidades diversas, heterogéneas y en constante reformulacion”.
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Esas experiencias se insertan en tendencias de largo plazo (historicas) que
“cohesionan las percepciones y acciones de los sujetos populares” (in Salazar
y Pinto, 1999b, pp. 97-98).

Tarrow (1997) sostiene que la gente se suma a los movimientos sociales
fundamentalmente como respuesta a las oportunidades politicas, concepto que
‘pone el énfasis en los recursos exteriores al grupo (...) que pueden ser
explotados incluso por luchadores débiles o desorganizados” (p. 49). La
formacion de los movimientos sociales seria una consecuencia de cambios en
las oportunidades “que reducen los costes de la accion colectiva, descubren
aliados potenciales y muestran en que son vulnerables las elites y las
autoridades” (p. 49). Por su parte, McAdam et al (1999) explicaron los
movimientos sociales como resultado de la combinacién de tres factores: la
estructura de oportunidades politicas, que son aquellas que brinda el sistema
politico de forma general para la accion colectiva, la estructura de movilizacion,
entendida como una infraestructura organizativa que permite canalizar el
movimiento, y los procesos enmarcadores, definidos como procesos colectivos
de interpretaciéon que colocan en evidencia la ilegitimidad y vulnerabilidad del
sistema. Estos Ultimos son procesos que median entre oportunidad,
organizacion y accion. Asi, el surgimiento de un movimiento social se explicaria
por las oportunidades que se abren producto de variaciones del propio sistema.
Son esas oportunidades las que impulsarian transformaciones sociales al
promover “procesos enmarcadores que minan aun mas la legitimidad del
sistema, poniendo en cuestion su resistencia al cambio” (p. 30). El concepto de
oportunidades politicas explicaria por qué los movimientos adquieren una
sorprendente y transitoria fuerza de presién contra las elites o las autoridades.
Al ser un elemento variable en el tiempo, la accidon colectiva se produciria
cuando se generan posibilidades para la movilizacion.

Para los autores citados los movimientos cristalizan en organizaciones
formales que, finalmente, son las que determinan el contenido y desenlace del
conflicto. A medida que se transforma en un actor politico, es el movimiento
social el que crea nuevas oportunidades, ya que el mundo politico debe

necesariamente volcarse hacia el movimiento sea para eliminar sus efectos o
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para provocar una reforma del sistema en general. En otras palabras, el
sistema politico solo puede transformarse a partir de si mismo, en la medida
que son las variaciones en su interior las que posibilitan el surgimiento de un
movimiento social, el que a su vez sera fagocitado por el propio sistema hasta
convertirse él mismo en un nuevo actor politico.

De acuerdo a Tarrow (1997), la interaccion con aliados, oponentes y
autoridades es fundamental para que un movimiento no sea reprimido o
ignorado, McAdam et al (1999) destacan, por otra parte, la utilizacion de la
fuerza y la violencia como factores determinantes para que un movimiento
alcance su objetivo. Esa alteracion del orden publico seria una forma de inducir
“negativamente” a la negociacién. Segun estos autores la tactica del “respeto”
depende del acceso a recursos politicos convencionales de los que
precisamente carecen los movimientos sociales. Asi, la alteracion del sistema o
la amenaza de incurrir en ella, son elementos que dotan a los movimientos
sociales de eficacia para promover el cambio social. Por otra parte, el curso y
desarrollo de un movimiento también implicaria un cambio de los procesos
enmarcadores o de su dimension cultural. A medida que los actores toman
consciencia de la envergadura del movimiento buscan con mas ahinco
participar de las decisiones estratégicas, al mismo tiempo que se transforman
en blanco de las criticas. Una vez que se consolidan como fuerza capaz de
generar cambio social, la postura de las instituciones politicas tiende a
modificarse.

Para Tarrow (1997) los movimientos se transforman en un fin en si mismo
al ser incapaces de politizar sus objetivos, una tarea que termina siendo
absorbida por la clase politica. Desde esa perspectiva la injerencia de los
partidos politicos en el movimiento de pobladores seria una prueba de esa
necesidad. En esa linea Castells (1973), Chateau y Pozo (1987), Gomez
(1994) y Espinoza (1998) sostienen que el aumento de las tomas de terreno
respondié a una decision de los partidos de izquierda ante la falta de politicas
de vivienda efectivas. Para Valdés (1986) y De Ramoén (1990) la conduccion de
los partidos era una caracteristica central del periodo, la que segun Espinoza

(1998) determind el ingreso de los pobladores a la negociacion institucional.
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Con un enfoque distinto, Pinto afirma que la participacion de militantes en
las tomas de terreno fue el resultado de la anteposicidén de la militancia social a
la politica, mientras las cupulas partidarias actuaron como mediadoras en los
conflictos por la vivienda. Un papel que se habria iniciado, de acuerdo a Aguirre
y Sabatini (1981), cuando el gobierno de Ibafez instal6 el tema de la vivienda
como asunto programatico. A partir de ahi la funcion de los partidos asumio, de
acuerdo a este autor, tanto una orientacion clientelista como de enfrentamiento
y lucha. Garcés (2002), por su parte, sefala que las distintas propuestas
politicas que se expresaron “acogieron, modificaron o potenciaron tradiciones
asociativas de los pobladores, que en el pasado habian alcanzado diversos
grados de relacion con el sistema de partidos y el Estado” (p. 339). A su vez,
Salazar (2012) sostiene que producto de la creciente obstaculizacion de las
autoridades a las ocupaciones individuales o familiares que realizaban los
pobladores, éstos debieron perfeccionar su tactica y pasar a la toma colectiva y
planificada, momento en el que los partidos habrian pasado a “cooperar en el
proceso” (p. 178).

Mas alla de las diversas posiciones respecto a la forma que asumio la
relacion entre partidos y pobladores, es un hecho que ésta existié y tuvo gran
importancia en el desarrollo de éstos ultimos como movimiento. También
parece haber cierto consenso respecto a la funcién mediadora de los partidos.
Sin embargo, existe un importante debate sobre la capacidad de éstos ultimos
para dar conduccién al movimiento, especialmente después de que la
Democracia Cristiana levantara el problema habitacional como una de las
banderas de lucha de la Revolucion en Libertad. A partir de entonces el papel
de los partidos adquiri6 una nueva dimensién y los pobladores se
transformaron en campo de disputa de distintos proyectos politicos.

¢En qué momento los pobladores se constituyeron como movimiento
social? Garcés (2002) afirma que la entrada en escena de los pobladores se
produjo con las huelgas de arrendatarios de principios de siglo, mientras
Salazar fija la toma de La Victoria como el momento en que su accion se hizo
mas consistente hasta alcanzar la forma de un movimiento. Espinoza (1982) y

Valdés (1986), por su parte, toman como referencia la Ley de Juntas de
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Vecinos para marcar el ingreso de los pobladores a la arena publica. Mas
tarde, Espinoza (1998) afirmo6 que las tomas solo tuvieron significacion politica
después de recibir el apoyo del gobierno de la Unidad Popular y pasaron a
formar parte de la estrategia impulsada por el MIR. Castells (1973), a su vez,
definié que el quiebre del proyecto populista democratacristiano, resultado de la
coyuntura econdmica y politica, transformd su maniobra de integracién en una
dinamica de movimiento social al no responder a las expectativas de los
pobladores. Esa insatisfaccion habria sido moldeada por los partidos de
izquierda y un cambio en la correlacién de fuerzas. También Alvarado et al
(1973) consideraron que el fracaso del proyecto democratacristiano determino
un cambio en las formas de lucha del movimiento poblacional, algo en lo que
coincide De Ramodn (2000) cuando sefiala que las tomas se multiplicaron ante
la evidencia de que el proyecto liderado por el PDC habia alcanzado sus
limites.

En este trabajo se sostiene que pobladores y sin casa iniciaron su
proceso de construccion como sujetos sociales en las huelgas de arrendatarios
de comienzos de siglo, proceso que continué con las ocupaciones de terreno
para culminar en las tomas colectivas de fines de los afos sesenta cuando se
consolidaron como movimiento. A partir de su accion (que incluyo la ocupacién
de extensos terrenos), los gobiernos debieron asumir el tema de la vivienda
como un problema publico e incluirlo dentro de las responsabilidades del
Estado. En el escenario de los afios sesenta las propuestas de reforma
impulsadas desde arriba convergieron con las acciones impulsadas por
pobladores y sin casa desde abajo. Como consecuencia la accién del
movimiento de pobladores fue catapultada a nivel nacional. Al analizar las
relaciones que se establecieron entre el sistema politico y el movimiento de
pobladores durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva se sostiene que esos
vinculos permitieron configurar un espacio de transacciones y oportunidades
que terminaron fortaleciendo la construccion politica del movimiento de
pobladores, pero en un sentido inverso al que inicialmente habia disefado el
Partido Demdcrata Cristiano.
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4. Objetivo general y especificos

El objetivo central fue analizar el impacto de la politica de Promocién
Popular, impulsada por el gobierno de Eduardo Frei Montalva (1964-1970) en
la radicalizacion y politizacion del movimiento de pobladores entre 1967 y 1973.
Para ello se establecieron tres objetivos especificos, a saber:

a) Conocer los antecedentes del problema habitacional mediante el
estudio de las medidas impulsadas por las autoridades y las acciones de
pobladores y sin casa entre 1906 y 1964.

b) Comprender las transformaciones politicas que explican el surgimiento
y ascenso del Partido Demaocrata Cristiano (PDC) en 1957 y la formulacion de
su programa de la Revolucion en Libertad en 1964.

c) Examinar los fundamentos tedricos, organizacion y ejecucién de la
politica de Promocion Popular, asi como el plan habitacional impulsado por
Frei, principal demanda de pobladores y sin casa.

5. Estructura de la tesis

El trabajo que se presenta a continuacién fue organizado en tres
capitulos, cada uno subdividido en apartados y subtemas cuando se hizo
necesario. Al final, se incluye un apéndice con informaciones sobre el
movimiento de pobladores y el sistema politico en los afios ochenta. Aunque el
periodo se extiende mas alla del marco temporal definido como objeto de la
investigacién, se consider6 importante esta inclusion para dimensionar el
desarrollo de la accidn de los pobladores como movimiento en una perspectiva
de mas largo aliento.

a) Capitulo I. Las politicas de vivienda en Chile y los ciclos de lucha del

movimiento de pobladores (1906-1964)

El capitulo aborda los antecedentes del problema habitacional desde
1906 hasta 1964, afio en que Eduardo Frei Montalva gana la eleccion
presidencial. Se analizaron las transformaciones econdémicas de fines del siglo

XIX, que sirvieron de marco para la eclosion de la llamada cuestion social, una
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crisis que se prolongé hasta las primeras décadas del siglo XX. El periodo
reviste especial importancia dado que fue en esos afios cuando el problema de
la habitacion adquirié contornos claros, producto de las sucesivas migraciones
de trabajadores hacia las principales ciudades.

Se estudia la interaccidn entre pobladores y sin casa, por un lado, y las
medidas adoptadas por los diferentes gobiernos, por otro. Con esa finalidad, el
capitulo fue subdividido en dos apartados. El primero se concentra en los
antecedentes del problema habitacional, considerando las transformaciones
econdmicas y politicas, ademas de las medidas y leyes que los diferentes
gobiernos produjeron para enfrentar el tema de la falta de viviendas. Se
consideraron en ese esquema tres periodos que responden a cambios
significativos de las politicas habitacionales:

= La cuestidon social y las caracteristicas de las habitaciones
populares: conventillos, callampas y poblaciones (1906-1936).

= El modelo de sustitucion de importaciones y las politicas del Frente
Popular (1936-1952).

= La crisis del modelo de sustitucion de importaciones y los planes
de vivienda (1952-1964).

El segundo apartado se detiene en la constitucion del movimiento de
pobladores y sin casa desde las Ligas de Arrendatarios de 1914 hasta las
tomas de terreno durante el gobierno de Salvador Allende. Para ello los ciclos
de lucha fueron esquematizados también en tres periodos correlativos a los
antes mencionados:

» El primer ciclo de lucha por la vivienda: las Ligas de Arrendatarios y
las demandas por reduccién de los precios de arriendo (1914-1931).

= Segundo ciclo de lucha por la vivienda: la expansion de las
poblaciones callampas (1931-1946).

= Tercer ciclo de lucha por la vivienda: las tomas de terreno (1946-
1957).
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b) Capitulo Il. La Democracia Cristiana y la emergencia de un nuevo
centro politico: del corporativismo al camino propio (1957-1970)

El capitulo Il trata de las transformaciones en el sistema de partidos que
posibilitaron la formacién del Partido Demdécrata Cristiano y la formulacién del
programa de la Revolucion en Libertad. Subdividido en dos apartados, el
primero profundiza en los cambios sociales y economicos de las primeras
décadas del siglo XX como antecedente para la estructuracion del sistema de
partidos que surgi6 tras la caida de Carlos Ibafiez del Campo, en 1931. En
seguida, se indaga sobre los efectos del triunfo de Ibafiez de 1952 en el
reordenamiento politico de los afos cincuenta. Finalmente, se investigan los
factores que explican el metedrico ascenso de la Democracia Cristiana a partir
de su fundacién en 1957. Importd estudiar las transformaciones en el sistema
de partidos para comprender la importancia del surgimiento de la Democracia
Cristiana y su necesidad de articular un programa que reequilibrara las fuerzas
politicas a su favor.

El segundo apartado se centra en los principios y limites de la Revolucién
en Libertad. Para ello se detiene en las propuestas de reforma de la
Democracia Cristiana y los programas puestos en marcha por el gobierno de
Eduardo Frei Montalva. Respecto a los limites de la propuesta
democratacristiana se analiza la crisis econémica que se desato en el segundo
periodo del gobierno de Frei y las movilizaciones sociales que le siguieron.
También se examinan las presiones politicas que sobre el gobierno
democratacristiano ejercieron los sectores de izquierda y de derecha, ademas

de las tensiones que dividieron internamente a la militancia democratacristiana.

c) Capitulo lll. El debate sobre la marginalidad y la Politica de

Promocién Popular

El tercer capitulo trata de la politica de Promocion Popular, el plan
habitacional lanzado por el gobierno Frei y sus efectos en el movimiento de
pobladores. Dividido en 4 apartados, el primero aborda la teoria de la
marginalidad, base sobre la que el Partido Democrata Cristiano construyé una
politica dirigida especificamente a los sectores poblacionales; las criticas que al
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respecto formularon los tedricos de la dependencia y los estudios que
emprendio el gobierno para definir el universo marginal.

El segundo apartado examina los principios y propuestas de la politica de
Promocion Popular, asi como el funcionamiento de la Consejeria Nacional de
Promocion Popular, érgano creado para ejecutar sus programas. Inicialmente
un apéndice de la Corporacidn de Servicios Habitacionales y luego 6rgano
asesor del Presidente de la Republica, la Consejeria no llegd nunca a tener
existencia legal, pero fue a través de su accion que se impulsé la formacion de
organizaciones populares, asi como la capacitacion de lideres y miembros de
los nuevos grupos de accion comunitaria. También se revisa su logro mas
importante, la aprobacién de la Ley de Juntas de Vecinos y demas
Organizaciones Comunitarias (Ley n° 16.880), asi como las relaciones que se
establecieron entre Promocion Popular, gobierno y Partido Democrata
Cristiano. Dada la importancia que asumid la construccion de habitaciones
populares para la realizacién de la Promocion Popular, el tercer apartado se
detiene en el plan habitacional impulsado por el gobierno Frei. Finalmente, el
cuarto apartado analiza el desarrollo del movimiento de pobladores en este

periodo.
6. Metodologia y marco temporal

Los tres capitulos que conforman el trabajo que se presenta corresponden
a los tres objetivos especificos definidos para esta investigacion. El primero de
ellos trata del problema habitacional y los ciclos de lucha por la vivienda desde
1906 hasta 1964. El periodo abarcado considerd la necesidad de comprender
la dinamica que permitio la formacién del movimiento de pobladores a fines de
la década de 1950, y su relacion con las diferentes politicas publicas adoptadas
para solucionar el problema de la falta de viviendas populares. Esa
comprensién fue fundamental para indagar sobre las formas que asumié la
relacion entre Promocién Popular y el movimiento de pobladores durante el
gobierno de Eduardo Frei Montalva. El conjunto de fuentes primarias utilizadas
corresponde a las leyes y normas referentes al tema habitacional, promulgadas

en ese periodo, documentos que se pudieron consultar a través del archivo



21

digital de la Biblioteca del Congreso. A partir de esos datos y del examen de
bibliografia especializada se procurd establecer una periodificacion que
permitiera relacionar las medidas impulsadas por los diferentes gobiernos con
los ciclos de lucha por la vivienda.

El capitulo Il, referente a las transformaciones politicas que posibilitaron el
surgimiento y rapido ascenso de la Democracia Cristiana, comprende los
cambios sociales y econdmicos de las primeras décadas del siglo XX hasta la
formulacién del programa de Revolucion en Libertad en 1964 y las disputas que
dividieron al PDC a finales de esa década. Para ello se consultd y estudid
bibliografia especializada, ademas de documentos de la Falange Nacional
entre 1951 y 1957, del Partido Demdécrata Cristiano (PDC) y de la Juventud
Demdcrata Cristiana (JDC) entre 1957 y 1970, resoluciones de Congresos,
articulos de la Revista Politica y Espiritu y del diario EI Mercurio, ademas de
discursos e intervenciones de Eduardo Frei Montalva. Los archivos pudieron
ser consultados en su gran mayoria en la Fundacion Frei, Archivo Patricio
Aylwin, FLACSO y Biblioteca Nacional.

Para el capitulo Ill se examinaron, primero, los postulados de la teoria de
la marginalidad del Centro para el Desarrollo Econdomico y Social de América
Latina (DESAL), asi como las producciones de teoricos de la dependencia
sobre el problema de la marginalidad. Se buscé profundizar en el debate sobre
la marginalidad de aquellos afios para entender los fundamentos tedéricos de
Promocion Popular. El estudio sobre Promocion Popular y la Consejeria
Nacional de Promocion Popular se realizd mediante el examen de fuentes
primarias, principalmente documentos de la Consejeria Nacional de Promocion
Popular, discursos de Frei, folletines, archivos del PDC y la JDC, articulos de la
Revista Politica y Espiritu y de El Mercurio. Gran parte de la documentacion
sobre Promocion Popular fue revisada en la Casa Museo Eduardo Frei y el
Archivo Patricio Aylwin, mientras en la Biblioteca Nacional pudieron examinarse
folletines de la Consejeria. Los archivos de prensa se estudiaron en la

Hemeroteca de la Biblioteca Nacional.
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7. Contribucion a la investigacion historica

Esta investigacidon se propuso, a través del estudio de un caso en
particular, aportar a la reflexion de una linea de andlisis historico que integre las
dimensiones social y politica en contextos historicos determinados, en el
entendido de que el caracter de los procesos histéricos esta dado
fundamentalmente por la forma que adquieren las relaciones entre estos dos
ambitos de la realidad. Asi, el problema planteado buscé relacionar el
desarrollo del movimiento de pobladores con las medidas que los diferentes
gobiernos impulsaron para solucionar la falta de viviendas populares. Para
profundizar en esa relacion se escogié un momento histérico particular, que se
inicia con la eleccion de Eduardo Frei Montalva a la presidencia en 1964 y
finaliza con el golpe de estado de 1973.

Esta opcidon considerd dos aspectos: por un lado, el movimiento de
pobladores habia alcanzado en la década de los afios sesenta gran
consistencia en la articulacion de sus demandas, un alto grado de cohesién
entre sus miembros y gran efectividad en sus acciones. Por otro, los
democratacristianos acababan de estructurarse como nuevo partido en un
escenario de recambio de las fuerzas politicas y requerian, por ese motivo,
enraizar socialmente su proyecto. Para los pobladores era esencial mantener
vinculos con el mundo politico como medio de viabilizar sus demandas y
consolidar sus acciones, mientras para la Democracia Cristiana era
fundamental afirmar electoralmente su propuesta. Asi, las relaciones que se
establecieron entre pobladores y gobierno durante aquellos afios constituyen
un campo de analisis privilegiado para comprender mejor las dinamicas que se
establecieron entre esos dos actores en un periodo marcado por el
fortalecimiento de los partidos de izquierda y la presencia cada vez mayor del
Estado, transformado asi en el centro de criticas, reivindicaciones y demandas
de diversos sectores. De esta manera se intentd construir una explicacion que
recogiera las honduras de un proceso histérico de mas largo aliento,
problematizando sobre las formas cdmo operd esa relacion en Chile hasta el
golpe de estado de 1973.



CAPITULO |

Las politicas de vivienda en Chile y los ciclos de lucha del
movimiento de pobladores (1906-1964)

El presente capitulo relaciona las politicas habitacionales que impulsé el
Estado con los ciclos de lucha de pobladores y sin casa entre 1906 y 1964. Se
fijé6 1906, fecha de la promulgacion de la Ley de Habitaciones Obreras, como
un ano marco por tratarse de la primera respuesta del Estado ante el problema
de la vivienda, tal como venia dibujandose en la cuestién social. A partir de
entonces, los diferentes gobiernos dictaron leyes y decretos que, por lo menos
en su enunciado, tenian como objetivo solucionar la falta de habitaciones
populares y normar las condiciones de este tipo de construcciones. El examen
de las politicas habitacionales finaliza en 1964 cuando el ascenso de la
Democracia Cristiana al gobierno establecié una nueva pauta de relaciéon con
pobladores y sin casa, cuestion que se analiza en el ultimo capitulo de este
trabajo. Con todo, el periodo que media entre 1906 y 1964 no es homogéneo.
Durante esos afos, las politicas habitacionales respondieron a determinadas
coyunturas econémicas y politicas que, en este estudio, fueron abordadas en
tres momentos: a) Desde 1906 a 1936, afio en que se crea la Caja de
Habitacion Popular; b) De 1936 a 1952, fecha en que Carlos Ibafiez asume la
presidencia y da inicio, por primera vez, a un plan habitacional como parte de la
propuesta programatica de su gobierno; y, ¢) De 1952 a 1964 cuando triunfa
Eduardo Frei Montalva en las presidenciales de aquel aio y da inicio al
programa de la Revolucién en Libertad. Cada apartado inicia con una
contextualizacion de los principales cambios politicos y econdmicos de esos
sub-periodos.

Por otra parte, los ciclos de lucha de pobladores y sin casa fueron
considerados desde 1914, fecha en que se organiza la primera Liga de
Arrendatarios en Valparaiso, hasta 1957, cuando se produce la gran toma de
La Victoria. Se considero6 la formacion de las Ligas de Arrendatarios como una
primera respuesta articulada de pobladores y sin casa frente a la falta de

habitaciones populares, un problema que se agravé con la dictacion de la ley
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de 1906 y la creacion de los Consejos de Habitacion Obrera, cuya labor
higienizadora destruyé mucho mas habitaciones de las que logré construir. El
periodo estudiado termina en 1957, cuando la toma de La Victoria en Santiago
marca el fin de las estrategias legales y da inicio a la ocupacién colectiva e
ilegal de terrenos. También esta etapa fue subdividida en tres momentos, que
corresponden a tres ciclos de lucha de pobladores y sin casa: a) De 1914 a
1931 cuando como consecuencia del inicio de una fuerte crisis econdmica se
inician las ocupaciones de terreno, conocidas como callampas; b) De 1931 a
1946, momento en que se realizan las primera tomas de terreno; y, c) De 1946
a 1957, fecha en que los habitantes del Zanjon de la Aguada ocupan los

terrenos de la chacra La Feria y dan inicio a la poblacion La Victoria.

1.1. Antecedentes del problema de la vivienda en Chile

a) Lacuestion social y las caracteristicas de las habitaciones

populares: conventillos, callampas y poblaciones (1906-1936)

La guerra del Pacifico o guerra del salitre tuvo importantes consecuencias
economicas para Chile a fines del siglo XIX. La afluencia de capitales dio un
nuevo impulso al proceso industrializador iniciado en la década de 1860, al
mismo tiempo que se aceleraron las transformaciones sociales con la
emergencia de sectores obreros y grupos medios. Sin embargo, a pesar del
nuevo impulso econdmico, las condiciones de vida de la mayor parte de la
poblacién siguieron siendo miserables, sin que desde el gobierno se
implementara cualquier medida orientada a solucionar la grave crisis social. Los
bajos sueldos, las largas y extenuantes jornadas de trabajo, la falta de
mecanismos para regular los excesos patronales y, algo mas tarde, el
desempleo, terminaron precipitando violentos estallidos sociales.

Hasta 1907 la respuesta desde el Estado a esos conflictos fue
invariablemente la represion y el resultado fueron las grandes masacres de
principios del siglo XX. La elite, por su parte, optd por preservar ante todo su
propio proyecto histérico, definido, segun Julio Pinto (in Salazar y Pinto, 1999b),
de acuerdo a las ideas generales de orden, autoridad y continuidad histérica,

las constelaciones G o las epistemologias ahistéricas descritas por Salazar
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(1990). Esas mismas ideas a las que apelaba Maclver en 1900 cuando
describia la crisis moral de la Republica o las que lamentaba Edwards (1903) al
constatar que no existia un partido fuerte capaz de dar conduccion al pais.
Para entonces parecia evidente que se requeria de una mirada mas global y
menos particular sobre el desarrollo del pais, que considerara a la gran masa
como agente econdmico, social y politico, y no como sujeto pasivo de las
decisiones politicas. Fue en ese momento cuando “la “cuestién social’ hizo
crisis (...) ya no solo como extension de la miseria entre los pobres, sino que
también como protesta social y politica en contra de esa miseria” (Garcés,
2003, p. 53).

Entre los problemas mas graves que afectaban a los sectores populares
estaba la falta de viviendas, algo que ya habia sido observado con cierta
preocupacion durante la primera mitad del siglo XIX, pero que a fines de ese
periodo era una realidad imposible de ignorar. Vicuiia Mackenna, en su calidad
de intendente, constataba en 1872 que en la capital existian de hecho dos
ciudades, una culta y otra barbara, ésta ultima con “casi la misma area de lo
que puede decirse forma el Santiago propio, la ciudad ilustrada, opulenta,
cristiana” (Mackenna, 1872, p. 24).

Con todo, una mayor atencion al problema de la vivienda no fue
consecuencia de una preocupacion por la pobreza de esa otra ciudad, ni
tampoco derivo de los incobmodos que producia la obligada convivencia entre
ricos y pobres impuesta por la ciudad, sino del miedo que provocaban las
epidemias, estas si incontrolables, imposibles de empujar mas alla o de cercar
o de reprimir. Por entonces, la epidemia, rasgo democratizador de la miseria,
avanzaba sin respetar fronteras, jerarquias o legislaciones.

Ante ese cuadro, Vicufia Mackenna (1872) propuso la canalizacion del rio
Mapocho, cuyas aguas serian “un poderoso medio de aseo i desinfeccion
constante para la ciudad” (p. 13), la creacién de un camino de cintura para
establecer “alrededor de los centros poblados una especie de cordon sanitario,
por medio de sus plantaciones, contra las influencias pestilenciales de los
arrabales” (p. 18), y, la transformacion de los barrios del sur, esa “inmensa

cloaca de infeccion i de vicio, de crimen i de peste, un verdadero “potrero de la
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muerte”, como se le ha llamado con propiedad” (p. 25), entre otras medidas.

A pesar de los deseos del Intendente por transformar Santiago, las
enfermedades reaparecieron una y otra vez. Asi, fueron las pestes y las plagas
infecciosas, entre las que se contaban la viruela, la tuberculosis, el tifus, la
peste bubodnica, el colera, enfermedades gastrointestinales y, en menor
medida, la sifilis, las responsables por que las autoridades comenzaran a
preocuparse por los problemas urbanos. Santiago estaba entonces entre las
ciudades con mas altas tasas de mortalidad de occidente, un indice que
aumentaba asustadoramente entre los nifios. Segun datos entregados por
Garcés (2003), entre 1905 y 1910, mas de 10.000 niflos y adultos murieron a
causa del sarampion, 14.000 debido al coqueluche, cerca de 2.000 como
consecuencia de la difteria y el crup y mas de 18.000 por causa de la gripe. La
propagacion de esos males estaba estrechamente relacionada con las pésimas
condiciones en que vivian los sectores populares, asi como con la falta de
obras basicas de infraestructura urbana. Romero (1997) sefiala que hacia 1872
solo un cuarto de la poblacion de Santiago poseia agua corriente, mientras el
alcantarillado solo comenzé a construirse en 1906.

Esa mirada higienizadora de las autoridades'® sobre la pobreza se mezclé
muchas veces con las atenciones caritativas que la elite daba a los
damnificados de alguna tragedia, momento en que nuevamente reaparecia el
problema de la vivienda. La pobreza en si y las malas condiciones de vida de
gran parte de la poblacion no constituian una preocupacion de las autoridades
que, al contrario, tendian a combatir policialmente la miseria, especialmente
cuando esos grupos de maltrapillos se acercaban demasiado al centro de la
ciudad. A propésito de un decreto expedido por el Intendente Vicuiia Mackenna
en 1872 prohibiendo la mendicidad, un editorial de El Ferrocarril (Santiago, 3 de
mayo de 1872), uno de los diarios con mayor circulacion de la época, celebraba
afirmando que:

Es preciso poner atajo a semejante mendicidad. He aqui lo que hara el
decreto de su sefioria el intendente de Santiago siempre que sea

cumplido con celo e inteligencia. No destruira la mendicidad, pero
limitara la mendicidad. Esto solo basta para que sea un bien.

'%Ver Romero, 1997, capitulo V. Arrabales, vivienda y salud.
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Persiguiendo a la mendicidad, se conseguira que sea un oficio riesgoso,
lo que desalentara a muchos y hara emigrar a otros. Pero lo que
conviene perseguir con mas constancia es la nifiez mendicante. Un nifio
mendigo sera un hombre ocioso que concluira con el robo y el
asesinato. Una muchacha mendiga sera ladrona y prostituta. (In Grez,
1995, p. 219).

Con el cambio de siglo la pobreza en las grandes ciudades,
especialmente en Santiago, no hizo sino aumentar. Torres (1986) indica que,
entre 1885 y 1907, la poblacion de Santiago aument6 56,9% sin que la ciudad
tuviera condiciones para absorber las crecientes demandas de vivienda e
infraestructura. Ese explosivo aumento junto con la falta de soluciones efectivas
agravo el problema y la gran masa de desfavorecidos debié encontrar formas
de habitacion que estuvieran de acuerdo con su nivel de ingresos. Asi, a fines
del siglo XIX, “practicamente ningun pobre era propietario de su vivienda”
(Romero, 1997, p. 132). Aquellos que no tenian ninguna posibilidad de pagar
arriendo, ocupaban tierras y levantaban sus precarios ranchos en los margenes
de la ciudad, alli donde el suelo no valia nada. Para aquellos que contaban con
alguna renta para habitacion, la opcion fueron los cuartos redondos y
conventillos, ubicados en areas mas centrales de la ciudad. Ninguna de estas
dos formas constituia una novedad.

La ocupacién de tierras era una practica que se remontaba a los tiempos
de la Colonia, cuando indigenas, yanaconas, mestizos y criollos pobres se
instalaban en las llamadas ‘“tierras de nadie”, lugares de los que eran
lentamente expulsados cuando los terrenos adquirian algun valor comercial
(Espinoza, 1988). A esa forma de ocupacion siguid el arriendo a pisos, un
sistema que derivaba de la divisién de propiedades agricolas en lotes, situados
junto a la ciudad, en los que levantaban sus ranchos familias pobres a cambio
del pago de un arriendo proporcional al tamafio del sitio. Esa forma de
ocupacion comenz6é a expandirse desde fines del siglo XVIIl, formando
conjuntos miserables conocidos como “guangualies” y fue abandonado a
medida que los propietarios vieron mayores beneficios en el arriendo o venta
de sitios a sectores de la clase media (De Ramodn, 1990). Por lo general, la
valorizacion de los terrenos era una consecuencia de la construccion de

algunas obras de infraestructura, de manera que estas raramente beneficiaron
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a los sectores populares que continuamente fueron expulsados hacia la
periferia de la ciudad.

Por otra parte, los conventillos se formaban en las grandes casas
céntricas que, desocupadas, eran arrendadas a familias pobres, las que
pasaban a ocupar alguno de los cuartos de las enormes casonas. Desde fines
del siglo XIX, ese tipo de negocio se perfecciond6 y comenzaron a ser
construidas edificaciones formadas por dos hileras de cuartos redondos, esos
que solo contaban con la puerta de acceso al exterior como medio de
ventilacion y que servian de habitacion para toda una familia."’ Las piezas
funcionaban como dormitorio, cocina, comedor y, en algunos casos, como lugar
de trabajo. Estaban dispuestas en torno a un corredor o patio donde transcurria
la vida cotidiana de esas comunidades, “escenario de una rica y fuerte
sociabilidad” (Garcés, 2003, p. 53).

Los conventillos se convirtieron en una forma de habitacion corriente que
se intensificd durante la primera mitad del siglo XX hasta alcanzar su mas alto
indice en 1952 (De Ramon, 1990). De acuerdo a Vial, hacia 1910, 100.000
personas, es decir, la cuarta parte de la poblacién de Santiago vivia en 25.000
piezas de conventillo, cuartos redondos y ranchos, dato que, segun Garcés
(2003), coincide con las estimativas de Recabarren para el mismo periodo. Ese
autor agrega, ademas, que el problema solo tendié a empeorar, pues en los
anos cuarenta cerca del 40% de la poblacién vivia en conventillos o cités, la
mayoria de ellos insalubres.

Innumeras fueron las denuncias a las precarias condiciones de vida que
se verificaban en los conventillos. En un articulo de la primera publicacion de la
Revista de Habitacién, el senador y miembro del Consejo Superior de
Habitaciones, Zenon Torrealba alertaba:

El conventillo o la mazmorra que habita, lejos de atraerlo como un sitio
de descanso y comodidad, lo empuja a la cantina y a los vicios, pues no

encuentra en su casa sino un foco de pestilencia, de estrechez
inverosimil, de miseria y abandono (Torrealba, 1920, p. 17).

" De acuerdo a Torres (1986), a pesar de que en 1843 se habia dictado una ordenanza que
prohibia habitar cuartos sin ventana, ese tipo de vivienda siguié multiplicandose.
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Esa asociacion entre pobreza y vicios fue habitual para denunciar las
condiciones de vida de los obreros. Una manera de alertar sobre la necesidad
de actuar en el campo de la vivienda, espacio donde se constituia la familia,
base que estructuraba la sociedad. Era en humildes, pero limpias y virtuosas
casitas, donde podia plantarse la semilla del desarrollo nacional. De esa forma
se garantizaban las condiciones minimas para la reproduccion de la mano de
obra que, con su trabajo, hacia crecer al pais, y se modificaban espurios
comportamientos.

Tanto el arriendo a piso como el alquiler de piezas de conventillo
constituyeron las formas legales de habitacion, las que coexistieron, como se
mencioné mas arriba, con la ocupacion ilegal de terrenos publicos de escaso
valor. Esas manchas de pobreza que representaban las viviendas populares
fueron expandiéndose por la ciudad y el Estado “vio con horror que todas las
‘ciudades centrales’ de la republica estaban invadidas e infectadas por
conventillos, rancherios y covachas: un anillo de rabiosa miseria agarrado al
cuello del orgullo patricio” (Salazar, 2012, p. 171).

La aguda miseria termind impulsando la protesta cada vez mas masiva de
los sectores populares. No se trataba apenas del problema de la vivienda, sino
también de la cesantia, la carestia, las malas condiciones de trabajo y vida.
Puesta como discusion publica, fue cada vez mas dificil ignorar la existencia de
una “cuestidon social’, aun cuando todavia pasaron varios anos para que se
ensayaran respuestas a ese conjunto de problemas. Respecto al problema de
la vivienda, las autoridades promulgaron en 1906 la Ley de Habitaciones
Obreras (Ley n° 1.838), con el objetivo de

a) Favorecer la construccion de viviendas hijiénicas i baratas
destinadas a la clase proletaria i su arrendamiento a los

obreros, 0 su venta sea al contado, por mensualidades o por
amortizacion acumulativa;

b) Tomar las medidas conducentes al saneamiento de las
habitaciones que actualmente se destinan a este objeto;

c) Fijar las condiciones que deben llenar las que se construyan
en lo sucesivo para que sean acreedoras a los beneficios que
otorga esta lei, i aprobar los planos i especificaciones que
cumplan con los requisitos exijidos;
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d) Dirijir las habitaciones que ellos mismos construyan con los
fondos que les hubieran sido donados o legados o destinados
por el Estado con el indicado objeto; i

e) Fomentar la formacion de sociedades encargadas de construir
estas habitaciones. (Ley 1838).

Para garantizar el cumplimiento de la normativa, la ley cred los Consejos
de Habitaciones para Obreros, encargados de declarar ‘“insalubres o
inhabitables las casas destinadas a darse en arrendamiento”, ademas del
Consejo Superior de Habitaciones en la provincia de Santiago. De acuerdo a la
ley, durante 25 anos las habitaciones baratas, individuales o colectivas,
declaradas higiénicas, quedaban exentas del “pago de toda contribucion fiscal
o municipal” y podian “consumir el agua potable de la empresa fiscal o
municipal (...) en la proporcion de cien litros diarios por cada familia, por un
precio equivalente a diez por ciento del precio comun”, ademas de favorecerse
de la accién de la municipalidad que quedaba comprometida a pavimentar a lo
menos las aceras e instalar servicio de alambrado y alcantarillado. Estos
beneficios eran mayores en caso de que las propiedades declaradas higiénicas
ocuparan mas de 20 manzanas y también se extendian a sociedades,
asociaciones, cooperativas, duefos de fabrica y sociedades andénimas que
tuvieran por objeto construir habitaciones obreras para venderlas a sus
arrendatarios (Ley 1838).

Tabla 1

Construccion, reparacion y demolicion de viviendas durante la
vigencia de la Ley 1.838 (1906-1925)

Viviendas Piezas
Construccion directa 396 1.044
Construccion particular 3.243 8.734
Total construido 3.639 9.778
Reparaciones 614 9.840
Demoliciones s/d 15.147
Diferencia 5.369

construccion/demolicion
Fuente: Espinoza, 1988.
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Esa apuesta por combinar esfuerzos publicos y privados para la
construccion de viviendas fue un absoluto fracaso. En veinte afios de vigencia
de la ley, el sector publico construyé escasas 396 casas, un promedio de 20
por afo, mientras los empresarios, acogidos a los beneficios y garantias
tributarias de la ley, levantaron 4.128 viviendas en el mismo periodo, la mayoria
de ellas conventillos o cités (Hidalgo, 2000, p. 17). Es decir, cada afo los
sectores publico y privado construyeron, en conjunto, un promedio de 226,2
viviendas, cifra que no alcanzaba a cubrir siquiera el crecimiento vegetativo de
la poblacion, calculado en 8,8 (por mil habitantes) en 1920.

En 1926 el Ministerio de Higiene, Asistencia, Prevision Social y Trabajo
elabord un informe que daba cuenta de la labor realizada por los Consejos de
Habitacion Obrera entre 1906 y 1924. Durante todo ese periodo se habia
elaborado un catastro que declaraba como insalubres a un total de 1.720
conventillos, mientras 2.216 habian sido considerados inhabitables, es decir,
con una mayor posibilidad de ser destruidos. En efecto, los Consejos llegaron a
demoler 1.626 conventillos, que comportaban 16.713 piezas, en las que vivian
46.794 personas, y solo 661, equivalentes a 12.339 piezas y 30.556 habitantes,
llegaron a ser reparados (Hidalgo, 2000, pp. 11-13). Es decir, en términos de
porcentajes, los consejos echaron abajo 73,4% de los conventillos inhabitables,
y repararon apenas 38,4% de los declarados insalubres.

Asi, la funcidén higienizadora se tradujo fundamentalmente en la
demolicion de viviendas, sin que se construyeran otras de recambio. Torres
(1986) apunta como causa de ese problema que “ni el Estado ni los
propietarios se hacian cargo de la situacion”, es decir, de relocalizar a las
personas que debian abandonar el conventillo. Por ese motivo, el Consejo
habia optado por “demoler solamente los casos extremos” (p. 81). La autora
ademas indica la falta de personal de que disponia el Consejo, algo que
inviabilizaba su propia labor.

Una de las primeras instancias que debatié el problema de la vivienda
popular a nivel nacional fue la Asamblea de la Habitacion Barata, promovida
por el Consejo Superior de Habitaciones Obreras, en 1919. El objetivo era dar a

conocer lo que hasta alli se habia hecho en materia de habitaciones obreras.
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En esa reunion participaron las maximas autoridades del Consejo Superior y de
los Consejos Departamentales, ademas de algunos alcaldes, funcionarios de
industrias y profesionales. Entre las propuestas para mejorar la ley de 1906 se
consideré la necesidad de contar con mas personal y crear incentivos
crediticios para la empresa privada. De esa asamblea surgi6 la idea de publicar
la Revista de la Habitacion, que comenzd a aparecer en 1920 y finalizd en
1926, como un espacio para debatir soluciones para el problema de la falta de
viviendas populares (Hidalgo, 2000).

La nueva ley habia nacido con el triple objetivo de construir, higienizar y
normalizar la vivienda popular, pero ninguno de ellos fue cumplido con éxito.
Como se sefiald, la construccién fue escasa, la higienizacién logré rehabilitar
apenas algunas viviendas y destruydé muchas mas, mientras que la
normalizacion favorecio principalmente a duefios de conventillos y sectores de
la clase media que se acogieron a sus beneficios. Al mismo tiempo, se crearon
las bases de lo que seria “el nuevo marco legal y financiero que permitiria
sustentar la accién del Estado en materia de vivienda social” con la aprobacion
del proyecto de ley que creo la Caja Nacional de Ahorros (Hidalgo, 2000, pp. 3-
4). El nuevo organismo debia unificar en una sola institucion todas las cajas de
ahorros que entonces existian. El rol del Estado y la funcion del sector privado
fueron nuevamente discutidos con motivo de la Exposicion de la Habitacion
Econdmica, realizada en 1922. Y ese mismo afo se cred el Ministerio de
Higiene, Asistencia, Trabajo y Previsién Social.

Pese a que los estimulos a la empresa privada para la construccion de
viviendas no dieron los resultados esperados, los gobiernos que se sucedieron
siguieron insistiendo en la importancia de incentivar la participacion de este
sector. Durante la década de 1920 la labor de construir viviendas populares
recayo principalmente en las Cajas de Prevision Social (Bonomo y Mondragon,
2013, p. 99), de manera que fueron favorecidos grupos de obreros y
empleados con mayores recursos, mientras los mas necesitados siguieron
aguardando por soluciones. Por aquellos afos, la explosividad del conflicto
provocado por el aumento de los precios de arriendo, medida que afectaba

duramente a los habitantes de conventillos, motivo la promulgacién en 1925 del
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Decreto Ley 261, conocido como Ley de la Vivienda. La nueva normativa
establecia una reduccion del 50% de la renta de alquiler a las viviendas
declaradas insalubres y limitaba su precio para las habitaciones consideradas
salubres. Entre sus medidas, también contemplé la exencidén del pago de
contribuciones y la prohibicion de desalojo a los arrendatarios antes de los seis
meses, una de las mayores preocupaciones que afligian a los pobres urbanos,
siempre temerosos del lanzamiento.

Por esa ley se crearon los Tribunales de la Vivienda con la funcion de fijar
los precios de arriendo de conventillos y cités, asi como aquellos que debian
pagar los arrendatarios de piso. De acuerdo a Hidalgo (2002), se traté de “una
de las primeras acciones legales que se realizaron en Chile en torno al
“arrendamiento de pisos™ (p. 11). Los tribunales estuvieron vigentes hasta
1927 cuando Carlos Ibafnez del Campo los refundidé con los Tribunales del
Trabajo. Durante su periodo de vigencia, la labor de estos 6rganos se tradujo
en la demolicién de cerca de 30.000 piezas, contribuyendo de esa forma a
aumentar el déficit habitacional, el hacinamiento en las piezas de conventillo, la
compra de sitios a plazo en la periferia de la ciudad y las ocupaciones ilegales.
Como efecto de la ley, el negocio de arrendamiento dejo de ser atractivo y
muchos de los rentistas se retiraron. Para los especuladores inmobiliarios paso
a ser mucho mas interesante la venta de terrenos a grupos sociales en ascenso
y para eso aprovecharon las franquicias que las politicas de fomento a la
construccién daban.

Asi, por ejemplo, la dictacion del Decreto Ley 308 o Ley de Habitaciones
Baratas, también en 1925, buscd promover la formacién de cooperativas para
la construccidn de nuevas viviendas, a las cuales se dio preferencia en el
otorgamiento de préstamos. Se privilegiaron las edificaciones de un solo
bloque, capaces de albergar hasta diez familias. Y como forma de incentivo
para los privados, se dictamind que las construcciones realizadas bajo esa
modalidad y durante los tres primeros afnos de vigencia de la ley, quedaran
exentas del pago de todo impuesto fiscal o municipal por un periodo de diez
anos. El Estado se comprometia a garantizar
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(...) el interés de los capitales que se inviertan por sociedades o
empresarios en la construccion de habitaciones baratas en grupos que
comprendan a lo menos cincuenta casas. (Decreto Ley 308 de
Habitaciones Baratas, 9 de marzo de 1925).

Por viviendas baratas, se entendia

(...) aquella cuya renta de arrendamiento no exceda de trescientos
pesos ($ 300) mensuales o la casa individual cuyo valor no exceda de
treinta mil pesos ($ 30.000) en las ciudades de Santiago y Valparaiso.
(Decreto Ley 308 de Habitaciones Baratas, 9 de marzo de 1925).

Pese a la estrecha colaboracion que se proponia entre los sectores
publico y privado, los resultados de la medida fueron muy limitados. La
importancia de la nueva ley radicO mucho mas en la posicion que el Estado
pasd a asumir con relacion al problema de la vivienda, aun cuando la solucién
propuesta mantuvo la asociacion con los privados como un eje central de esa
actuacion. Sustituta de la Ley de 1906, la nueva normativa “(...) marco el inicio
de una dinamica de realizaciones por parte del Estado que influirian en el
conjunto de la politica social que comenzaba a gestarse en esos afos”
(Hidalgo, 2009, p. 2).

La nueva normativa cred el Consejo Superior de Bienestar Social en
reemplazo del Consejo Superior de Habitaciones para Obreros, establecidos
por la Ley N° 1838 de 1906. De acuerdo al nuevo marco legal, las
cooperativas, formadas con el aporte de sociedades de trabajadores y
empleados, pasaron a ocupar un lugar central en la construccion de nuevas
viviendas. Al amparo de la nueva ley se fundaron en Santiago 19 cooperativas
de edificacion a partir de las cuales se crearon las primeras poblaciones,
grandes conjuntos residenciales de viviendas unifamiliares que variaban entre
40 y 100 m2 (Hidalgo, 2002). En Santiago se construyeron 29 poblaciones y 14
en el resto del pais, beneficiando a un total de 35.000 personas. Entre los
problemas centrales de la nueva ley se pueden mencionar la formacion de
cooperativas para aprovechar los beneficios de la ley en negocios de
especulacion y los fraudes practicados por dirigentes inescrupulosos. Hidalgo

(2002) senala que
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(...) respecto a la accion de las cooperativas que se formaron al amparo
de la Ley de 1925, podemos sefalar que ellas aceptaron como socios a
personas que ademas de no comprender las obligaciones que
contraian, carecieron de suficiente capacidad de pago, lo que se
explica, en parte, por las circunstancias de haber sido las cooperativas
simples organismos decorativos creados por contratistas interesados”

(p. 14).

Con todo, parece mas plausible explicar las deficiencias de la ley por la
accion de especuladores y las dificultades de pago de modestas familias, que
por un problema de comprension de las obligaciones adquiridas.

Pese a que la produccién de una legislacion en materia habitacional fue
un marco fundamental en la lucha por una vivienda digna, lo cierto es que
pocas de estas medidas favorecieron a la poblacion de escasos recursos. Sin
salarios que permitieran excedentes, los pobres urbanos debieron seguir
viviendo en cuartuchos o ranchos miserables. Esa situacion solo tendié a
empeorar en los afos que siguieron. La crisis del salitre provocd la primera
gran ola migratoria hacia Santiago y Valparaiso, periodo en que se calcula que
30% de los recién llegados se instalaron en terrenos privados o publicos
abandonados, en lo que mas tarde fueron las poblaciones callampas (Valdés,
1983). Entre 1920 y 1930, la poblacion urbana del Departamento de Santiago
subié de 510.690 a 734.387 personas. Mientras que entre 1930 y 1940 ese
numero crecio para 992.176 habitantes (Censos de 1920, 1930 y 1940).

A partir de la década de 1930 la accion del Estado tiende a asumir un
caracter mas técnico, que se refleja en la importancia cada vez mayor de
arquitectos e ingenieros en los cargos directivos de las instituciones
relacionadas con la construccion de viviendas (Hidalgo, 2009). Asi lo consigna
una publicacién de los Anales del Instituto de Ingenieros, de diciembre de 1927,
al afirmar que

El sefior Ministro de Hacienda, llevando a los ingenieros nacionales a
los altos cargos de la administracion publica, ha sabido apreciar y
aprovechar la colaboracion que los ingenieros estan siempre listos a
prestar a toda obra de accién ejecutiva que, prescindiendo de estériles
doctrinas politicas o sociales, se dirija francamente a la reconstruccion

economica del pais y al incremento de la riqueza publica. (Anales del
Instituto de Ingenieros de Chile, 1927, p. 615).
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Segun Hidalgo (2009) la Asociaciéon de Arquitectos de Chile tuvo un papel
protagonico en la definicidn y conceptualizacién del problema de la vivienda. El
primer manifiesto de este organismo fue lanzado en 1934 y publicado en todos
los diarios. El documento abordaba la gravedad del problema de la vivienda
popular para cuya solucién estimaba la construccion de 300.000 nuevas
habitaciones y llamaba la atencion sobre la necesidad de encontrar una formula
de financiamiento. En 1929 habia sido creada la Seccién de Urbanismo dentro
de la Direccion de Obras Publicas, oficina a partir de la cual se realizaron
importantes cambios en la reglamentacion urbana. Un afio mas tarde se dio a
conocer la primera Ordenanza de Construcciones y Urbanizacion valida para
todo el pais. En ella se fijo, por ejemplo, que

Art. 117. Todo local habitable tendra, por lo menos, una ventana que

tome luz y aire directamente del exterior, la que no podra ser de una
superficie menor de 1m2 entre bastidores...

Art. 125. Los locales habitables, no podran tener menos de 6 m2 de
superficie de piso, ningun lado menor de 2m ni un volumen inferior a 8
m3 por persona.

Art. 129. Los retretes o W.C. no podran comunicar directamente con
comedores, reposterias ni cocinas. (Ordenanza General de
Construcciones y Urbanizacion. Ley n° 4563 In Anales del Instituto de
Ingenieros de Chile, 1930, pp. 134-135).

Para las casas de obreros, la Ordenanza establecia que éstas deberian
cumplir con las disposiciones establecidas para las habitaciones en general, su
construccién requeria de la aprobacion de la Direccion de Obras Municipales y
de la autoridad técnica gubernativa. El trazado de esas poblaciones debia
contar también con la aprobacién del Departamento de Arquitectura de la
Direccion General de Obras Publicas. Se indicaba ancho y numero de
escaleras segun cantidad de habitaciones, ancho de pasillos y numero de
toilettes. También se establecia que los propietarios estaban obligados a
conservar los edificios en perfecto estado de solidez y estabilidad, de modo que
no fueran una amenaza para la seguridad publica. Cualquier vecino podia
denunciar un edificio en ruina. En esos casos, y después de certificada la
situacion, la autoridad local debia declarar la demolicion de parte o de todo el

edificio. El propietario contaria con un plazo para realizar las reparaciones
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necesarias o proceder a su demolicién. Caso la autoridad debiese realizar la
demolicion, ésta correria a cargo del propietario. Se fijaban asi condiciones
minimas de habitabilidad para cualquier espacio usado como vivienda, algo
que dejaba fuera la mayor parte de las habitaciones populares de ese primer
cuarto de siglo.

En febrero de 1931 se promulgo la Ley 4931 o Ley de Fomento de la
Edificacion Obrera, por la que se cred la Junta de la Habitacion Popular en
reemplazo del Consejo Superior de Bienestar Social, establecido por la Ley de
Habitaciones Baratas de 1925. Un mes mas tarde, el Decreto con Fuerza de
Ley N° 33 vino a modificar esta norma para separar “las funciones técnicas de
construcciéon de casas y de poblaciones, como las demas de indole
administrativa y social”’, otorgadas en febrero (DFL 33,). En reemplazo de la
Junta de Habitacién Popular se cred la Junta Central de Habitacion Popular,
dependiente del Ministerio de Bienestar Social, “(...) con el objeto de procurar
vivienda sana y de bajo precio a las personas de escasos recursos” (DFL 33).
Asi, las atribuciones técnicas fueron derivadas a la Direccién de Obras
Publicas, mientras la Junta quedd a cargo de los aspectos sociales y
administrativos, apoyada por las Juntas Locales de Habitacion Popular,
localizadas en las provincias. Entre sus atribuciones estaba

Art. 4° La Junta Central de la Habitacion Popular, por intermedio de la

Caja de Crédito Hipotecario, podra prestar dinero efectivo para la
construccién de habitaciones populares (...)

Art. 14. Asimismo, podran otorgarse préstamos destinados a la
formacion de huertos obreros (...)

Art. 19. También podran otorgarse préstamos destinados:

1° A reparaciones de viviendas, en especial, aquellas que hayan sido
declaradas insalubres;

2° A adquirir poblaciones obreras existentes, a ampliar, higienizar,
reparar y terminar la obra de edificacion empezada por los pobladores;

3° Al pago de los predios que se adquieran o expropien en conformidad
al art. 35. (DFL 33).
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A la ley podian acogerse

1° Los particulares interesados en edificar su propia vivienda;

a) Los que acrediten haber cancelado todo o parte del terreno
que desea edificar;

b) Los que deseen adquirir el terreno en que hayan hecho
mejoras apreciables; y

c) Los que se obliguen a depositar a la orden de la Caja de
Crédito Hipotecario, una suma equivalente al diez por ciento
(10%), como maximo del valor del inmueble que deseen
adquirir, en el momento en que la Junta lo determine;

2° Los industriales, agricultores y comerciantes, sean personas
naturales o juridicas;

3° Los propietarios de parcelas en las colonias agricolas (...);

4° Las asociaciones con personalidad juridica y las cooperativas,
siempre que se destinen las construcciones a la habitaciéon de sus
asociados;

5° La Junta Central de la Habitacion Popular;
6° La Caja Nacional de Ahorros y las Cajas de Prevision Social (...);
7° Las Municipalidades; y

8° El Ejecutivo, para construir habitaciones fiscales para los empleados
publicos inferiores de la Administracion. (Art. 20, DFL 33).

Es decir, los beneficiarios nuevamente eran obreros o empleados con
alguna capacidad de ahorro (por lo menos el 10% de su salario), asociaciones
de empleados, empresarios, agricultores y organismos gubernamentales. Una
vez mas, los pobladores de callampa no fueron incluidos en los preceptos de la
ley. Ademas, la Junta quedd facultada para adquirir terrenos y construir
habitaciones populares destinadas a la venta o al arrendamiento, asi como a
expropiar inmuebles

Art. 35. (...) que sean necesarios para la edificacion, higienizacion o

ensanche de las poblaciones y habitaciones que se acuerde edificar,
completar o reparar con fondos de la presente ley. (DFL 33).

Respecto al problema del arrendamiento a piso, la ley dispuso la

prohibicion de destinar terrenos a nuevas poblaciones sin que se cumplieran
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previamente requisitos minimos de urbanizacién, asi como el arriendo de
terrenos y pisos para la formaciéon de poblaciones. Esa preocupacion por
reglamentar los casos de arrendamiento y compraventa de sitios muestra,
segun Hidalgo (2009), la importancia que ya se le daba al problema, asi como
la intencion del gobierno de considerar esa opcion como una alternativa para
resolver la falta de viviendas. En esos casos, la edificacién era responsabilidad
de los propios habitantes, mientras el Estado se limitaria a controlar el proceso
y fijar condiciones minimas de urbanizacién. Al respecto, Hidalgo (2009) sefala
que

(...) los origenes del fomento de la autoconstruccion por parte del

Estado chileno estarian justamente en el momento en que los poderes

publicos comienzan [a] mediar para que los propios necesitados de
vivienda consoliden su unidad habitacional. (Hidalgo, 2009, p. 9).

Asi, la autoconstruccién, unica y vieja solucion de habitacién para los
grupos menesterosos, terminé siendo adoptada por las autoridades como
legitimo mecanismo de acceso a vivienda, algo que caracterizé las politicas
habitacionales que se sucedieron a partir de entonces. Hidalgo (2009) sostiene
que la aprobacion de esas leyes fue entendida por las Ligas de Arrendatarios
como un avance de sus reivindicaciones, de manera que las dificultades para
aplicar las nuevas medidas se comprendieron como resultado de cuestiones
administrativas. En ese marco, los movimientos de arrendatarios vy
compradores de sitio a plazo se mostraron dispuestos a dialogar.

El abrupto fin del gobierno de Ibafez abrié paso para la instalacién de la
efimera Republica Socialista, periodo en que se cred el Comisariato General de
Subsistencia y Precios, con la funcion de controlar los precios de los articulos
considerados de primera necesidad, entre ellos, el alquiler. En 1932 se dicto el
Decreto Ley n° 402, del 10 de agosto, por el que se cred el Departamento de la
Habitacion a cargo de la aplicacion del Decreto N° 33 de 1931. Dada las
dificultades para financiar lo estipulado en dicha norma se promulgo, el 26 de
enero de 1935, la Ley 5579 que otorgaba al Presidente la facultad de emitir
bonos a nombre del Departamento de Habitacion por la suma de 50 millones de

pesos. El dinero seria usado unicamente para
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(...) el pago de terrenos sobre los que se hayan construido mejoras; a
otorgar préstamos a adquirientes de sitios a plazo, edificados o no, en
conformidad a lo dispuesto en el decreto con fuerza de ley N° 33, de 12
de Febrero de 1931, sobre fomento de la Habitacion Barata; al pago del
saldo del precio insoluto de las respectivas adquisiciones y a las obras
de urbanizacién de estas poblaciones. (Ley 5579).

A las disposiciones de la ley podian acogerse “los duefios de mejoras o
adquirientes de sitios que hayan construido o comprado con anterioridad a la
fecha de su vigencia” (Art. 2°). Para el pago de las deudas contraidas, los
beneficiarios tendrian descontadas las cuotas de los préstamos de sus sueldos,
jornales o salarios, sumas que serian “entregadas inmediatamente al
Departamento de la Habitacion” y que no podian exceder el 30% de sus
sueldos (Art. 21).

La promulgacion de leyes y decretos para regularizar la situacién de
mejoreros y compradores de sitio da cuenta de la dimension del problema. En
1934 el Departamento de Habitacién realizé un catastro de las compraventas y
arrendamientos de sitio. Establecido la existencia de 6.630 mejoreros o
arrendadores de piso y 18.682 compradores de sitio a plazo en el pais. De esos
1.742 mejoreros y 9.537 compradores de sitio a plazo se habian acogido a la
ley en agosto de 1936 (Hidalgo, 2009). Esas cifras, sin embargo, tendieron a
disminuir en los afos que siguieron

Una nueva modificacion institucional derivd de la promulgacion en 1936
de la Ley 5950, del 8 de octubre de 1936. El Departamento de la Habitacion fue
substituido por la Caja de la Habitacion Popular, organismo a cargo de la
construccidon de viviendas populares, y cuya administracion correspondia al
Consejo Superior de la Habitacion. Su objetivo también era el “fomento de la
edificacion de viviendas salubres y de bajo precio”, ademas de huertos obreros
y familiares. Dotada de fondos superiores a los 100 millones de pesos, la Caja
quedd a cargo de la construccion directa de viviendas y de la urbanizacion de
barrios obreros construidos con anterioridad a la ley. Debia, asimismo, designar

(...) a lo menos un 15 por ciento de sus entradas anuales a la
construccién, directa o indirecta, de casas destinadas a reemplazar
conventillos o viviendas analogas y un 5 por ciento también anual, como

minimum en cada afo, al fomento del huerto familiar y de la industria
doméstica. (Art. 20. Ley 5950).
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Entre las funciones de la Caja estaba la formulacion de un plan de
edificacion; la adquisicion de predios, division de terrenos y formacién de
poblaciones o construccion de conjuntos habitacionales con viviendas
individuales o colectivas de bajo precio; fijacion de las condiciones para la
construccion de viviendas, coordinacion de los organismos o semifiscales
relacionados con el problema de habitacién popular, y, saneamiento de las
viviendas populares, entre otras. También disponia la formacién de Consejos
Departamentales, integrados por el Intendente, un regidor o delegado de la
comuna, un ingeniero o arquitecto, un médico, un industrial o agricultor y un
obrero, imponente de la Caja de Seguro Obrero, y de Consejos Comunales,
compuestos por el alcalde, un médico sanitario, un patrén y un obrero.

Una vez mas se requeria el concurso de particulares en los esfuerzos por
superar el problema de la falta de viviendas populares. Con esa finalidad, la ley
establecia que el Consejo Superior daria preferencia al otorgamiento de
préstamos a

a) Los propietarios de terrenos para que edifiquen en ellos su
propia casa (...);

b) Sociedades ya fundadas o que se funden sin espiritu de lucro
con el objeto de construir casas baratas e higiénicas de
preferencia para familias numerosas y para darlas en
arrendamiento o en venta a largo plazo;

c) Empresas industriales que edifiquen casas para que sean
ocupadas por su personal;

d) Instituciones obreras o de empleados con existencia legal

(---);

e) Propietarios de habitaciones que hayan sido declaradas
insalubres para el solo efecto de que las reparen o
reconstruyan a satisfaccion de la oficina técnica del Consejo
dentro del plazo que se les fije; y

f) Las Municipalidades que lo soliciten para edificar en su
respectiva comuna, casas para obreros o para fomentar su
edificacion por los medios que indica esta ley. (Ley 5950).

También indicaba en su articulo 48 que, por un plazo maximo de 20 afos,

a) Los capitalistas, ya sean personas naturales o juridicas que
acuerden destinar sumas no inferiores a trescientos mil pesos
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a la construccion de casas para obreros, podran solicitar del
Consejo Superior que les garantice con cargo a sus fondos, el
goce de una renta hasta del 6 por ciento anual sobre el dinero
que inviertan, descontadas las contribuciones e impuestos
que afecten tanto a la renta como a los predios y edificios.
(Ley 5950).

De acuerdo a Hidalgo (2009), entre 1937 y 1941 se edificaron 9.180
viviendas, de esas 58% se construyeron por accién directa de la Caja y 42%
por medio de su labor indirecta. Esos numeros, a pesar de mucho mayores de
los establecidos por normativas anteriores, estaban todavia muy por debajo de
las 13.000 viviendas anuales que inicialmente se habian estimado. Uno de los
motivos fue que los fondos nunca llegaron a la Caja en su totalidad. Entre 1925
y 1936

(...) se fundé y refundd cinco veces la institucionalidad habitacional: el
D.L. 308 crea en 1925 el Consejo de Superior de Bienestar Social, que
fue reemplazado en febrero de 1931 por la Junta de Habitacion Popular;
reemplazado a su vez en abril del mismo afo por la Junta Central de
Habitacion Popular, cuyo brazo ejecutor se fundé en 1932 bajo el
nombre de Departamento de la Habitacion. Este proceso culminé en
1936 con la creacion de la Caja de Habitacion Popular. (MINVU, 2004,
p. 55).

Las medidas impulsadas durante la década de 1930 determinaron, en
gran parte, lo que serian las futuras politicas habitacionales. Por un lado, se
traté de reglamentar el problema de la propiedad del suelo, se incentivo la
participacion de privados en la construccién de viviendas populares, se
promovié la formacion de cooperativas de obreros y empleados dedicadas a la
edificacion de viviendas para sus asociados, y se fomentaron planes de
autoconstruccion que los propios beneficiados emprenderian en los sitios
entregados por el gobierno. También se establecié un sistema de ahorro y se
supeditd el acceso a una vivienda propia a la capacidad econdmica de las
familias que se acogian a los beneficios establecidos por las diferentes leyes.
En general, los grandes beneficiados fueron sectores de clase media y
empresarios de la construccién. Las poblaciones callampas, por su parte,
continuaron expandiéndose, fenbmeno que se intensific6 en la década
siguiente con las politicas industrializadoras del Frente Popular y la llegada de

grandes grupos de migrantes a la capital.
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b) El modelo de sustitucién de importaciones y las politicas del Frente
Popular (1936-1952)

A partir de 1938 y luego del triunfo del Frente Popular comenzd a
implementarse un nuevo modelo de desarrollo econémico con el objetivo de
incentivar el mercado interno, mediante la diversificacion productiva, y la
industrializacién, a través de la sustitucion de importaciones, con lo que el
Estado paso6 a asumir un rol central en el fomento de la economia.’? Asi, entre
1940 y 1950 el crecimiento industrial pasé de un 4,4% anual a un 5,9% para el
periodo 1950 a 1960. Este proceso imprimié6 nuevas caracteristicas al
desarrollo urbano, especialmente de Santiago, lugar donde se concentraron las
principales industrias que, al ser mayoritariamente de bienes de consumo, se
instalaron proximas a sus mercados. La ciudad se transformd en un poderoso
polo de atraccidn, cuyo efecto mas claro fue la migracion campo-ciudad y una
“sobreurbanizacion de rapida expansidén” que valorizo el centro de la ciudad y
desplazd a los residentes de conventillos y migrantes hacia la periferia de la
ciudad, donde pasaron a ocupar terrenos de escaso valor comercial (Pozo y
Chateau in Chateau et al, 1987). Para Aguirre y Sabatini (1981), la “callampa”
surgié en el momento en que el sistema de inquilinato alcanzé su punto de
saturacion, transformando esa forma no legal de acceso a la vivienda en una

marca de la estructura urbana de finales de la década de los cuarenta.

2 Antes de 1930 ya se habia iniciado un timido proceso de sustitucién de importaciones,
fomentado principalmente por la escasez de productos que provocd la Primera Guerra y luego la
Gran Depresion, pero fue solo a partir de la década de 1940 que el Estado asumié un papel
activo. Inicialmente la idea era lograr la sustitucion de productos de consumo para mas tarde
dar paso a una industria mas pesada, que permitiera la efectiva independencia econémica de
los mercados externos.
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Tabla 2

Alteracion porcentual en la relaciéon cuantitativa urbano-rural

ARo Poblacion urbana Poblacion rural
1865 28,6 71,4
1940 52,5 47,7
1952 63,3 36,7
1962 66,5 33,5
1970 75,97 25,03

Fuente: Alvarado, Cheetham y Rojas, 1973.

En los afios que siguieron el problema de la vivienda no hizo mas que
agravarse Yy la preocupaciéon de los poderes publicos se orienté a dos objetivos
centrales: erradicar las callampas hacia otros terrenos y coordinar los
organismos publicos que actuaban en el area habitacional (Aguirre y Sabatini,
1981). De esa manera la erradicacion se constituyd, segun los autores citados,
“en una de las primeras respuestas oficiales de caracter masivo al surgimiento
de estos asentamientos espontaneos ilegales” (p. 5), mientras la intervencion
del Estado tendié a ampliarse cada vez mas con la creacion de leyes de control
ambiental y de alquileres, ademas del inicio de los primeros programas de
construccidn de viviendas sociales. Para estos autores cada una de estas
acciones fue una respuesta de los poderes publicos a la presion y movilizacion
social, tema analizado mas adelante.

La expansion de la ciudad hacia los bordes fue también facilitada por la
accion ilegal de especuladores que, aprovechandose de las necesidades de
resolver el problema habitacional, vendian los llamados “loteos brujos”, en los
que se instalaban mejoreros y compradores a plazo. La mayoria de ellos habia
adquirido su sitio mediante la compra de esos terrenos, muchas veces sin
ningun tipo de contrato que permitiera probar la propiedad del mismo. Se
trataba de terrenos sin construccion sobre los que la familia iba
progresivamente levantando su “mejora” (Alvarado et al, 1973). El resultado
fue, segun De Ramon (2000), una intensificacion del crecimiento de los bordes
urbanos a partir de la década de 1930, “pudiendo distinguirse claramente
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aquellos focos de mayor expansion y la especializacion por clases sociales de
las distintas comunas” (p. 203) que, el mismo autor describe:

Hacia el oriente (Las Condes, Providencia y Nufioa) por accion de las
clases medias, medias altas y altas; hacia el norte (Conchali, Renca)
ocupado por una mayoria perteneciente a los estratos bajos; hacia el
occidente (Barrancas, Pudahuel, Quinta Normal) por accion de las
clases media y baja simultdneamente; y hacia el sur (San Miguel, La
Cisterna, La Granja) también por accion de las clases medias y bajas,
no siempre en una facil vecindad. En cambio, la comuna de Santiago,
que hasta 1910 comprendia aproximadamente el radio urbano total de
la capital de Chile no solamente no crecio, sino que vio disminuir su
poblacion, convirtiéndose, cada vez mas, en un centro administrativo y
comercial con escasa poblacion residencial. (De Ramon, 2000, p. 203).

Aunque la fisionomia urbana de Santiago se transformd, la ciudad
mantuvo su perfil de espacio segregado y las opciones habitacionales para los
pobres continuaron siendo esencialmente las mismas: el arriendo de piezas, la
ocupacion ilegal de terrenos o la compra de sitios a plazo. También la dinamica
de expulsion de esos borrones de pobreza siguid dependiendo de la
valorizacion de los terrenos. De acuerdo a Aguirre y Sabatini (1981), entre 1940
y 1960, la densidad promedio de Santiago disminuyé producto del proceso de
suburbanizacién, consecuencia tanto del movimiento de los grupos altos hacia
sectores mas alejados del centro, como de los sectores empobrecidos
empujados a callampas y loteos brujos. Para éstos ultimos no existia otra
posibilidad dado los bajos sueldos y la falta de trabajo que constantemente
golpeaba los ingresos familiares. Gerard Swope, Chairman de la General
Electric, publicé un articulo, en los anales del Instituto de Ingenieros de Chile,
analizando el costo de vida en América del Sur. De acuerdo a su relato, en
Chile un obrero requeria 14,04 horas de trabajo para comprar 1 litro de leche,
una docena de huevos y medio kilo de pan, de mantequilla y de carne. En
Argentina y Brasil ese numero caia para poco mas de 5 horas de trabajo, que
en Estados Unidos se reducian a 2,25 horas (Swope, G. 1940).

De acuerdo al gobierno del Frente Popular era necesario construir 15.000
viviendas anuales durante 20 afios para atender al déficit habitacional,
estimado en 300.000 viviendas por la Asociacion de Arquitectos, cifra que no

consideraba el crecimiento vegetativo de la poblacion (Acero, 1940, p. 9). Para
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realizar esa tarea el gobierno proponia abordar el problema de acuerdo a
cuatro puntos: estudiar un plan de construcciones definitivas, aplicar la Ley de
Higienizacién de la Vivienda, construir viviendas de emergencia e impulsar una
politica de arrendamientos. Ese plan dependia de las posibilidades de
produccion de materiales para la construccion, de la realizacion de un censo de
la poblacién obrera apta para ser empleada, de la accion coordinada de los
organismos existentes (Caja de Prevision, Caja de la Habitacién Popular,
Direccion General de Obras Publicas, entre otras), y de financiamiento. Hasta
entonces, la ineficiencia de la Caja de Habitacion Popular habia quedado
demostrada, segun el socidlogo Leopoldo Acero, “(...) por el hecho de que su
misma base se apoya en una utdpica iniciativa privada”. Mas adelante,
senalaba que “por este procedimiento no solo no se soluciona el problema, sino
que se hace cada vez mas dificil e insoluble”. Y eso se debia principalmente a
la “escasez de medios econdmicos” y “la falta de un plan coordinado” (Acero,
1940, pp. 10-19).
En lo inmediato el gobierno debia construir 9.000 viviendas al afio (6.000
en Santiago y 3.000 en provincias), que beneficiarian a un total de 54.000
personas. De acuerdo a los calculos, esas viviendas, compuestas de 2
dormitorios, living, comedor y bafio, con un area de 48 m2, con un costo de
$10.000 incluyendo terreno, artefactos de cocina y sanitarios, podian ser
levantadas en 10 dias con 8 operarios. Para Santiago, se proyectaba la
construccion de esas 6.000 viviendas
(...) en lugares adyacentes a las concentraciones mas insalubres de
conventillos. Solo asi se logra evitar los consiguientes trastornos a las

personas que han de ocupar los nuevos alojamientos. (Acero, L., 1940,
p. 21).

Pese a las intenciones del gobierno, la devastacion provocada por el
terremoto de enero de 1939 en las provincias de Talca, Linares, Maule, Nuble,
Concepcion, Biobio y Malleco. Para reconstruir la zona afectada, el gobierno
dispuso la creacién de la Corporacion de Reconstruccion y Auxilio (Ley N° 6334
del 28 de abril de 1939), y la Corporaciéon de Fomento de la Produccion para
impulsar las actividades econdmicas del pais y como “medio de contribuir a la
rehabilitacion econdmica de la zona devastada” (Behm, 1942, p. 6). De acuerdo
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a la ley, la Corporacion, cuyo plazo legal era de 6 afos, recibiria un capital de
1.000 millones de pesos, que debia proceder de préstamos extranjeros.13 Entre
sus atribuciones se contaba formular un plan general de reconstruccion de las
provincias devastadas, confeccionar un plano regulador para cada ciudad que
estimara necesario reconstruir, otorgar préstamos hipotecarios, expropiar,
comprar, vender o permutar todas las propiedades necesarias para el arreglo
de las poblaciones, entre otras. Sin embargo, los fondos nunca llegaron en su
totalidad y el monto requerido para reconstruir el area afectada era mucho
mayor al establecido por la ley, aun cuando el abogado Héctor Behm Rosas
(1942) apunt6 la imposibilidad de hacer un calculo fidedigno.

De las diferentes disposiciones de la ley, Behm (1942) sefalaba que
podia inferirse que el propdsito para la cuestién de la habitacién era “construir y
favorecer la construccion de habitaciones para la clase media” (p. 9), dado que
solo propietarios podian acceder a los beneficios establecidos por la ley y éstos
no podian superar la cifra de $ 300.000. De acuerdo al articulo 32 de la Ley,

El Presidente de la Republica podra contratar con los Bancos
Comerciales e instituciones de ahorros del pais, dentro del plazo de seis
anos, préstamos hasta por la suma de quinientos millones de pesos ($

500.000.000), que destinara a la construccion de habitaciones
populares, de preferencia en la zona devastada. (Ley 6640).

De ese articulo se concluia que era la Corporacién de Fomento de la
Produccion la encargada de impulsar la construccién de viviendas baratas.

En 1943 Abraham Alcaino Fernandez (1942), Director de la Caja de
Habitacion Popular, hacia una evaluacion que comprendia el periodo entre el
10 de marzo de 1939 y el 30 de marzo de 1942, sobre el organismo que dirigia.
En su evaluacion del problema habitacional, sefialaba que a la falta de
viviendas populares se habia agregado el problema de los mejoreros y los
compradores de sitio a plazo. Para estos ultimos se habia dictado en 1931 el
Decreto Ley N° 33 por el que los mejoreros tenian la preferencia para adquirir

sus sitios cuando las mejoras superaran en 25% el valor del terreno. Durante el

B a ley no fija expresamente a cuanto asciende el capital de la Corporacién. Sin embargo, el
art. 31 de la Ley 6640, al autorizar al Presidente de la Republica para contratar empréstitos en
moneda extranjera, hasta por la suma total equivalente a $ 2.000.000.000 en moneda nacional,
establece que del producto de estos empréstitos la Caja Autdbnoma de la Amortizacion,
destinara el 50% a la Corporacién de Reconstruccién y Auxilio” (Behm, 1942, p. 8).



48

gobierno del Frente Popular se habia dictado la Ley N° 6754 que aumentaba
los fondos de la Caja. Las construcciones se habian mantenido a buen ritmo
hasta 1940 cuando su actividad comenzé a decaer por falta de fondos. A pesar
de que éstos habian sido asignados por diferentes normativas, ellos no llegaron
a sus cofres (Alcaino, 1942, p. 8)

Ya en 1940 se habia dejado para consideracion de la Comisién de
Legislacion y Trabajo, un proyecto de reforma de la Ley Organica de la Caja, en
el que se definian nuevas y permanentes rentas para el 6rgano, ademas de
establecer “la cooperacion del capital particular por medio de porcentajes a la
utilidad de las Sociedades Andnimas y Comerciales, tanto chilenas como
extranjeras” (Alcaino, 1942, p. 9). Por el nuevo proyecto, la Caja quedaba
habilitada para realizar expropiaciones de terrenos que considerara necesarios
para solucionar el problema habitacional. Su labor se dividia entre la
construccidon directa de poblaciones, mientras la segunda se referia a la
fiscalizacion sobre construcciones realizadas por particulares con préstamos de
la Corporacion de Fomento.

Hasta diciembre de 1941 se habian edificado 3.650 casas y 67 almacenes
(Alcaino, 1942, p. 9). Estaban en construccién 22 poblaciones con un total de
1.728 casas y 29 almacenes. También la recaudacion mejor6 sustantivamente:
si en 1937 ésta habia sido de 82.346,25 pesos, en 1941 el monto habia
ascendido a 2.871.000 pesos. Pese a los buenos resultados exhibidos en ese
balance, se reconocia en el mismo documento, que

Si bien es cierto que el canon de arrendamiento y, en su caso,
dividendo de compra de las viviendas construidas por la Caja no esta
por ahora al alcance de los recursos del trabajador de salario
insuficiente, puede no obstante, ser cubierto con cierta holgura por el
obrero comun de la industria organizada y asi mismo por el comun de

los empleados que llenan, ambos, los requisitos para obtenerlas.
(Alcaino, 1942, p. 14).

Hasta 1943 el 70% de las construcciones se habian realizado durante los
afos 1939 y 1940 para en 1942 bajar ostensiblemente hasta estar
practicamente detenidas en los primeros meses de 1943. De todas formas, su
labor era exigua si comparada con las necesidades de vivienda que dictaba el

crecimiento vegetativo de la poblacidon. En seis afios de funcionamiento de la
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Caja se habian construido 4.474 viviendas, es decir, 743 unidades por afo
(Cruz-Coke, 1943, p. 9). Menos del 10% de lo que se requeria si se
consideraba apenas el crecimiento vegetativo de la poblacion (segun Cruz-
Coke se necesitaba 8.000 nuevas viviendas al ano), y cerca del 7,5% de lo que
se requeria para cubrir el crecimiento vegetativo y la renovacién de viviendas
en mal estado, calculada por la Asociacion de Arquitectos en un promedio de
10.000 a 12.000 casas al afio.

En el marco de la discusion en el senado del proyecto de ley que modifico
la Caja de la Habitacion Popular, el senador Eduardo Cruz-Coke pronuncié un
discurso el 19 de mayo de 1943 en el que criticaba el funcionamiento de ese
organismo. De acuerdo al senador, dos problemas centrales habian impedido
su correcto funcionamiento: por un lado, los fondos asignados para que
cumpliera su labor no eran entregados porque terminaban siendo destinados a
otros fines y, por otro, la Caja gastaba enormes cifras en su propia
administracién. Sobre lo primero argumentaba:

¢ Qué interés puede haber en allegar mayores fondos a la Caja de la
Habitacion si éstos van a ser distraidos hacia otros propésitos; si la
propia ley 6,172, que le asigna el 1 por ciento de la cuota patronal, no
ha sido cumplida, pues no ha sido entregado por la Caja del Seguro
Obligatorio ese 1 por ciento, sin que en este caso tenga siquiera la
excusa de no haber recibido esos fondos del Estado, ya que los ha
cobrado directamente; si por motivos aparentemente muy plausibles,
calificados de mayor urgencia nacional en un momento dado, una
institucion fiscal o el propio gobierno echa mano de los recursos

asignados a esta funcion social de darle casa al pueblo? (Cruz-Coke,
1943, p. 8).

Para el senador, la construccion de casas populares requeria del
concurso del Estado al que le cabia “la funcion de coordinar, revisar, dirigir,
organizar y compensar las rentas” y a la iniciativa privada, “si se le otorgan los
créditos necesarios o0 se realizan los préstamos indispensables” (Cruz-Coke,
1943, p. 6). Y, ¢a quién debian beneficiar esas nuevas construcciones? Segun
el senador, no se podia generar la idea de que el Estado regalaba casas, pues
era el obrero quien debia adquirirlas. La funcién del Estado se limitaba a
organizar la economia de esos trabajadores, de forma que pudieran acceder a

una vivienda propia. Asi,
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(...) a quién hay que proporcionarle casa en primer lugar es al obrero
que mejor puede pagarla; porque solo asi se puede seguir un plan
financiero de construccién y porque asi no solo se beneficia un obrero
con una mejor habitacion, sino que toda una serie de obreros, ya que la
casa regular que éste deje pasara a otro y asi sucesivamente, con lo
cual se beneficiara también el que vive en la casa insalubre. (Cruz-
Coke, 1943, p. 15).

A pesar de la gravedad del problema y de la evidente deficiencia de las
medidas adoptadas para solucionar el déficit habitacional, las autoridades
siguieron insistiendo porfiadamente en el mismo tipo de féormula, es decir,
apelando a la iniciativa privada. Fue asi como el 8 de octubre de 1948 se dicté la
Ley Pereira (Ley 9135) con el objetivo de estimular al sector privado para que
construyera de acuerdo a la Ordenanza de Urbanizacion y Construccion de
Viviendas Econdmicas. A cambio de aplicarla, los propietarios quedaban
exentos durante diez anos de pagar impuestos de Bienes Raices e impuestos a
la herencia, ademas de poder determinar libremente el valor de los canones de
arriendo. Es decir, al mismo tiempo que el Estado buscaba promover la
participacion del sector privado en un asunto de naturaleza publica, se
desfinanciaba al entregar beneficios de exencién tributaria a ese mismo sector.
Esta opcion se fundé en el supuesto de que una participacion mas activa del
empresariado en la construccién de habitaciones populares compensaria las
pérdidas. Como siempre, los resultados fueron insuficientes y los unicos grupos
en condiciones de adquirir viviendas de acuerdo a la nueva ley fueron los de
ingresos medios y altos (Cheetham, 1971).

Si la Ley Pereira era un intento por proyectar una solucion habitacional a
mas largo plazo, no garantizaba una respuesta a las mas de miles de familias
que entonces vivian en poblaciones callampas. Una encuesta realizada en
agosto de 1949 por el Servicio Social de la Direccion General del Trabajo
establecid la existencia de 32 poblaciones callampas en Santiago, con un total
de 5.139 familias, equivalente a 24.335 habitantes (Gémez, 1994). Para hacer
frente a esa realidad mas inmediata, el gobierno cre6 la Fundacién de
Viviendas de Emergencia, cuyo objetivo era erradicar a los callamperos a

poblaciones de emergencia y sitios semi-urbanizados. Ademas, inicié en 1951
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el Programa de Autoconstruccién y Ayuda Mutua,' continuado por Ibafez, que
comprometia al gobierno en la entrega de terrenos urbanizados con servicios
sanitarios, préstamos en materiales de construccion, ademas de asistencia
técnica a los beneficiarios, mientras los fondos provenientes de Estados Unidos
se invertian en equipos mecanizados y herramientas. Los pobladores, por su
parte, concurrian con su trabajo en la construccion de las nuevas viviendas (De
Ramodn, 2000). Hidalgo (2009) indica que entre 1936 y 1952, la Caja de
Habitacion Popular participd, directa o indirectamente, de la construccion de
43.410 casas. Un numero insuficiente si se considera que, en esos 16 afos, el
promedio de construccion fue de 2.713 unidades habitacionales. Asi, el periodo
finaliz6 con un enorme déficit habitacional, una institucionalidad carente de
recursos y con la misma vieja insistencia de impulsar la iniciativa privada para

resolver asuntos publicos.

c) Lacrisis del modelo de sustitucion de importaciones y los planes de
vivienda (1952-1964)

Las politicas aplicadas durante los afios cuarenta permitieron una mejora
en las condiciones de vida de parte de la poblacion, a excepcion del
campesinado que siguio excluido de cualquier beneficio. Sin embargo, algunos
factores estructurales del nuevo modelo de industrializaciéon impedian un
funcionamiento econémico independiente de los capitales extranjeros, fueran
éstos el resultado de divisas obtenidas via comercio de exportacién o en forma
de préstamos externos. El principal de ellos era que el crecimiento industrial
dependia en gran medida de la importacion de tecnologia, bienes e insumos,
dado que la produccién nacional estaba concentrada en articulos de consumo.
Segun Pinto, “mientras mas vigorosa fuese la expansion industrial, mayor era la
necesidad de divisas para importar bienes intermedios y de capital” (Salazar y
Pinto, 2002, p. 41). Algo similar ocurria con el gasto publico estrechamente

vinculado a los tributos arrecadados por el comercio de exportacion.

" Este programa nacié del Convenio Basico de Cooperacion Técnica entre los gobiernos de
Chile y Estados Unidos. La CORVI y el Instituto de Asuntos Interamericanos suscribieron, en
1954, el Convenio Fondo Comun de Vivienda, para llevar a cabo programas cooperativos de
vivienda, en los que las familias beneficiadas contribuirian con su trabajo.
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Meller (1998), por su parte, sefiala que en ese periodo “la economia
chilena mostré una tasa relativamente lenta de incorporacién de la tecnologia
moderna a sus sectores productivos” (p. 53), el cobre siguidé siendo su principal
producto de exportacion (representaba mas del 65% de las exportaciones) y las
importaciones “pasaron a estar dominadas por los insumos intermedios
necesarios para mantener en marcha la produccion, y por las importaciones de
bienes de capital que pasaron a ser cruciales para el crecimiento” (p. 54). Otros
factores, que el mismo autor sefiala como limitantes del proceso
industrializador, fueron la creciente burocratizacion de la economia, la poca
flexibilidad del modelo de sustitucion de importaciones a condiciones
cambiantes, la creacién de una estructura de industrias oligopdlicas no
competitivas y la ineficiencia en el uso de recursos por parte del sector
industrial.

Ademas, la industria nacional se habria caracterizado por producir bienes
de baja calidad a un alto costo, con fuerte dependencia de la proteccién estatal
y de la fijacién de aranceles altos para los productos importados, una forma de
asegurarse el control del mercado interno. En suma, era una industria que
generaba pocos empleos y que no lograba producir bienes para satisfacer las
necesidades de consumo. Pozo sefala que la clase obrera hacia 1960
representaba 40,7% de la poblacién econdmicamente activa, porcentaje que
cayd a 32,5% en 1970 y a 24,8% en 1979, incluyendo a obreros agricolas (in
Chateau et al, 1987). Garcés (2002), por su parte, indica que, de acuerdo a las
estadisticas de la poblacion econdmicamente activa en la industria
manufacturera, en 1952 ésta empleaba a 405.100 personas, mientras que en
1960 este numero equivalia apenas a 406.000 trabajadores, acusando una
evidente incapacidad para absorber la creciente mano de obra.

Pronto el modelo dio sefiales de agotamiento y, segun datos entregados
por Pinto, “el crecimiento del PGB per capita para la década de 1950 apenas
superd el 1% anual”, mientras “el crecimiento de la productividad para todo el
periodo 1950-1973 fue inferior al 1% anual” (in Salazar y Pinto, 2002, p. 42). El
mismo autor sefiala que, por esos anos, se hizo evidente un desajuste entre los

sectores productivos: mientras el area de servicios crecid6 a un ritmo mas
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acelerado que la industria, la agricultura cay6 en un ciclo de estancamiento, lo
que obligd al gobierno a importar alimentos. Por otro lado, el Estado comenz6 a
acumular importantes déficits debido al alto costo de su accion, que tendia a
ampliarse cada vez mas como respuesta a las presiones sociales.

Sin embargo, a pesar de la crisis, los principales centros urbanos
siguieron funcionando como polos de atraccion para enormes contingentes de
trabajadores que migraban del sur y norte del pais. En ello influyé no solo la
idea de encontrar empleo en la capital, sino también las condiciones que se
imponian en sus lugares de origen y la imposibilidad de encontrar ocupacion.
Salazar (2012) indica que, entre 1940 y 1952, migraron a Santiago mas de
270.000 personas, lo que implicé un crecimiento de la poblaciéon urbana de un
30% por sobre su crecimiento vegetativo. A eso habia que agregar las altas
tasas de natalidad y una reduccion en la mortalidad, especialmente infantil."
De 777.939 personas en 1930, la poblacion urbana de la provincia de Santiago
pasé a 1.057.425 en 1940, y a 1.521.831 en 1952 (Censos de 1930, 1940 y
1952, respectivamente). La llegada de miles de migrantes a la capital presion6
todavia mas la limitada oferta habitacional. Para entonces casi el 50% de las
viviendas de la comuna de Santiago eran insalubres, la mayoria correspondia a
conventillos o cités que albergaban a mas de 220.000 personas, distribuidas en
algo mas de 67.000 cuartos, segun calculo entregado por Carabineros de
Chile. Las piezas, en general, no superaban los 9 m? y en ellas habitaban en
promedio 3,5 personas (Espinoza, 1988). El hacinamiento y la falta de
infraestructura basica eran la expresion mas violenta de la pobreza.

De las 281.590 viviendas que tenia Santiago en 1952, 47.783 casas no
tenian agua potable de caferia (18,4%) y 72.545 no poseian alcantarillado u
otro sistema (28%), segun datos el Censo de la Vivienda, realizado por primera
vez ese ano para conocer la realidad habitacional del pais. Ocho afios mas

15 Tasa de natalidad | Tasa de mortalidad | Tasa de mortalidad infantil (por mil) Poblacion total
AfRos (por mil) (por mil) Infantil Neonatal* | Tardia**

1930 42,9 24,1 213,0 90,0 123,0 4.287.445
1940 38,0 21,3 192,8 75,8 117,0 5.023.539
1950 35,2 15,0 136,2 50,4 85,8 5.932.995***
1960 37,4 12,4 120,3 35,2 85,1 7.374.115

* Neonatal: Menos de 28 dias; ** Tardia: 28 dias a 11 meses; *** Dato del Censo de 1952.
Fuente: Gutiérrez ,1975 y Censos de poblacién de 1930, 1940, 1952 y 1960.
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tarde, el panorama no habia variado en lo sustancial y de las 365.758 que se
contabilizaron, 50.865 no tenian agua potable (13,9%) y 105.338 no poseian
alcantarillado (28%). La precaria situacién se explicaba por los altos costos de
instalacion de las conexiones domiciliarias necesarias para acceder a los
servicios de agua potable y alcantarillado, los que debian ser asumidos por los
propios beneficiarios. De acuerdo a Loyola (1989),
Si en 1952, las comunas de Quinta Normal, La Cisterna, Renca, La
Florida, Conchali, La Granja y Barrancas, habian reunido el 54,7% del
déficit total del agua potable, en 1960, en cambio, estos lugares
sumaron el 56,7%. De igual manera, las carencias de alcantarillado en

las mismas zonas, aumentaron del 57,3% al 63.5% del total del déficit
en idéntico lapso (Loyola, 1989, p. 24).

A pesar de la dramatica realidad, el ritmo de construccion de casas
populares fue insuficiente y a comienzos de la década de 1950 la capacidad de
los conventillos habia sobrepasado sus limites. En 1952 la poblacién callampa
habia aumentado a 7.329 familias, correspondiente a 35.611 personas,
repartidas en 41 poblaciones, segun datos levantados por una Comision
Especial, instituida por el Decreto Supremo n°® 6077 y presidida por Exequiel
Solar, Director General del Servicio Social del Trabajo (Gomez, 1994). Este
numero es considerablemente inferior al entregado por Valdés (1986) quien
estableci6 para ese mismo afo una poblacion de 16.502 familias,
practicamente el doble del niumero indicado por la mencionada Comision, y
mas cercano a las 75.000 personas estimadas por De Ramén (1990) para esa
misma fecha. Apenas observados los datos de Gomez (1994) para 1949 y
1952, resulta que en tres anos, la poblacion callampa habia aumentado en un
46%.

Para hacer frente a esa realidad, la Fundacion de Viviendas de
Emergencia, dirigida entonces por Graciela Letelier de Ibanez, fij6 como

objetivo “primordial” “la regeneracién y recuperacion del individuo frente a la

sociedad” (Fundacion Viviendas de Emergencia, 1953, p. 8). Se trataba de una

(...) obra regeneradora, la prevencién de los males que aquejan a miles
de hogares, la Institucion que, con ritmo cada vez mas acelerado, esta
entregando a los destinos de Chile nuevos valores para el trabajo y su
futura grandeza. La Fundacion Viviendas de Emergencia esta al
alcance de sus medios, tratando de eliminar todos estos cuadros de
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miseria donde el vicio campea como gran sefior y la maldad hinca sus
garras en seres indefensos. (Fundacion Viviendas de Emergencia,
1953, p. 3).

Solucionar el problema habitacional requeria, sin embargo, de voluntades
politicas que sobrepusieran el interés publico al privado, un plan general que
coordinara los organismos vinculados al area de habitacién, recursos
suficientes y, quizas lo mas importante, una visién de la ciudad que incluyera a
sus habitantes en las dinamicas econdmicas y sociales del espacio urbano.
Con todo, los medios adoptados para responder a la falta de habitacién popular
estuvieron siempre supeditados a los vaivenes econdmicos del pais. Asi, el
inicio de una crisis provocada por el agotamiento del modelo de sustitucién de
importaciones marco un nuevo retroceso.

Hasta entonces la economia se habia favorecido por el cierre de los
mercados internacionales durante la Segunda Guerra y la sustitucion
preferencial de bienes de consumo, un escenario que cambié con el fin del
conflicto. La crisis se expreso en una fuerte alza de la inflacion que, durante la
segunda presidencia de Ibanez, alcanzo cifras superiores al 50%. El gobierno
opté entonces por impulsar planes de estabilizacion econémica (que
continuaron en el gobierno de Alessandri) con el objetivo de controlar la
inflacion y el gasto publico, abrir parcialmente el mercado interno hacia el
exterior y devolver el protagonismo a la iniciativa privada. A pesar de que en un
primer momento el gobierno logré controlar la inflacién con estas medidas, la
industria comenz6 a sentir los efectos de la competencia con el mercado
externo y los trabajadores vieron como se deterioraban sus ingresos. Las bajas
tasas de ahorro interno e inversiones impedian dinamizar la economia desde
dentro, de modo que era necesario buscar alternativas. Una vez mas no se
priorizé la industria pesada, que requeria de grandes inversiones de capital,
mano de obra calificada y mayor tecnologia. Al contrario, el gobierno cedio a
las presiones de los grupos empresariales, entregando facilidades tributarias y
crediticias para estimular la iniciativa privada, medidas que aumentaron todavia

mas el endeudamiento publico.
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Uno de los sectores que se mostré mas activo durante este periodo fue el
de la construccién. La presidn que ejercid sobre el gobierno resultd en la
creacion de la Camara Chilena de la Construccion en 1951, 6rgano que, a
partir de entonces, pasé a incidir directamente en la formulacion de las politicas
habitacionales de los sucesivos gobiernos (Cheetham, 1971), hasta “llegar a
imponerse durante el gobierno de Frei” (Valdés, 1983, p. 27). Para Cheetham
(1971), “la fundacion de la Camara Chilena de la Construccion responde a una
situacion real de traslado de la inversion desde sectores propiamente
industriales a un énfasis en la construccién” (p. 127). Fue un periodo en que el
gobierno optd por impulsar la realizacién de obras publicas como medio para
hacer frente a la cesantia, un mecanismo comun de las economias
latinoamericanas para combatir las crisis de estancamiento provocadas por las
limitaciones del modelo de sustitucion de importaciones (Alvarado et al, 1973).

A la par de la creacion de la Camara, el gobierno de Ibafiez impulso, a
partir de 1952, una reorganizacion institucional de los servicios ligados a la
vivienda. Fue asi como reestructur6é el Ministerio de Obras Publicas y creé la
Direccion de Planeamiento, encargada de elaborar el plan de vivienda de 1953,
que deberia ser ejecutado por la Corporacion de la Vivienda (CORVI), formada
ese mismo afo a partir de la fusidn de la Caja de Habitacion Popular y de la
Corporaciéon de Reconstruccion y Auxilio. De acuerdo a Aguirre y Sabatini
(1981), los planes nacionales de vivienda, iniciados en la década de 1950, se
inscribian en un enfoque sectorial que entendia el problema habitacional como
resultado de un desequilibrio entre oferta y demanda, de manera que la
obtencion de una vivienda debia producirse en el mercado, fruto del ahorro
familiar.

Con el plan de vivienda, el gobierno buscé fortalecer la construccion de
grandes conjuntos habitacionales, siendo la CORVI, el organismo encargado
de construir viviendas, conceder préstamos, urbanizar barrios obreros y otorgar

subsidios. La meta del plan de 1953 era “(...) llevar a la practica la solucion

* El 9 de agosto de 1951 se dictd el Decreto 4.229 que dio nacimiento juridico a la Camara
Chilena de la Construccion, bajo la presidencia de Gabriel Gonzalez Videla.
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integral del problema de la vivienda, que afecta especialmente a las clases
populares del pais”. Y, para ello, era fundamental la intervencién de “todas las
instituciones relacionadas con el problema habitacional y participar en ella tanto
la iniciativa estatal como la privada, actuando en forma armonica con objetivos
exclusivamente sociales” (DFL 431, 1953). La meta era eliminar poblaciones
callampas y construir viviendas que respondieran al crecimiento vegetativo de
la poblacion. Con esa finalidad, se proyect6 la construccion de 13.483
viviendas minimas, ampliables (hasta 25 m2) para terminar con el problema de
las poblaciones callampas y otras 18.600 habitaciones economicas de
diferentes tipos que responderian al crecimiento vegetativo de la poblacion
(Loyola, 1989, p. 34).

El gobierno intentd entregar el mayor nimero de unidades habitacionales
a través del sector publico, con importantes incentivos a la empresa privada.
Nuevamente, se esperaba que este sector asumiera un papel protagénico al
dejar que respondiera por aproximadamente 60% del plan. Sin embargo, solo
se construyeron 6.877 unidades del total de 32.083 viviendas proyectadas. De
esas, apenas 2.860 correspondieron a la iniciativa privada (Garceés, 2002, p.
116). Es decir, apenas el 21,43% de la meta fijada habia sido alcanzada y en
ella el sector privado habia participado con un escaso 8,9%. Del total de
viviendas efectivamente terminadas, el sector privado construy6 41,6%, menos
de la mitad. A partir de 1955 se produjo un descenso en la construccion de
viviendas, tendencia que se mantuvo en los anos siguientes. Ese afio la CORVI
construyd 5.944 unidades, numero que bajé a 2.881 un afio mas tarde hasta
caer a 868 en 1956 (MINVU, 2004).

El resultado de las politicas aplicadas por Ibafiez fue desastroso. No solo
el numero de viviendas construidas fue insuficiente para atender la demanda
provocada por el crecimiento demografico, mucho menos para satisfacer la
poblacién migrante que llegaba a instalarse en la ciudad, sino que también la
accién espontanea de las ocupaciones junto con la intervencion estatal en
materia habitacional (que se focalizé principalmente en areas periféricas),
terminaron por profundizar los rasgos segregadores de la ciudad que, de esta

manera, tendié a expandirse todavia mas. El problema de la falta de viviendas
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siguié creciendo con la misma velocidad que se expandian las ciudades, sin
que éstas pudieran absorber la poblacidn que migraba en empleos
productivos. Ese mismo problema se reproducia en el campo que, al no poder
retener mano de obra, funcionaba como centro que expelia poblaciéon. De
acuerdo a Salazar (2012),
(...) entre 1930 y 1965, el Estado (liberal) no desarrollé ningun ‘frente
institucional’ destinado a regular e integrar la enorme masa de “pobres

de la ciudad’ que, en contraste con la clase obrera —que crecia a ritmo
vegetativo y aritmético— se multiplicaba a ritmo geométrico. (p. 169).

Esa ineficiencia de las politicas habitacionales se reflejé en la expansion
de las callampas, precisamente en el periodo en que comenzd a intervenir la
Camara de la Construccién. Si en 1952 el numero de familias que vivia en
callampas era de 16.502, esa cifra disparé a cerca de 32.307 en 1959. Es decir,
8% de la poblacion de la capital (Valdés, 1983). El caracter limitado de las
inversiones en materia habitacional no logré satisfacer la alta demanda y las
expectativas levantadas por Ibafiez al instalar la vivienda como asunto
programatico, tuvo una importante repercusion en la accion de pobladores y sin
casa. A partir de entonces, las demandas dirigidas al Estado se intensificaron,
un escenario que abriod todavia mas el espacio para que los partidos politicos
asumieran el rol de mediadores en los conflictos por la vivienda, funcién que
tuvo tanto una orientacion clientelista como de enfrentamiento y lucha (Aguirre
y Sabatini, 1981). Surgieron los Comités de Vivienda,' organizaciones que
estos autores destacan por expresar una ampliacion de la reivindicacion
habitacional y una mayor proyeccién temporal de las organizaciones de
pobladores y sin casa,'® fendomeno que tendié a acentuarse en las décadas

siguientes y que contribuy6 a la masificacion de las ocupaciones de terreno.

" Sobre el caracter que asumidé la lucha de los pobladores en los diferentes periodos
analizados, ver item 1.2 de este trabajo.

'® Con estas organizaciones fueron incorporadas demandas relativas al campo de consumo
colectivo, especialmente de accesibilidad, y otras relacionadas con equipamiento local y
servicios urbanos, tales como alcantarillado, agua potable, electricidad y pavimentacién, aunque
estas ultimas tuvieron menos fuerza. Esa jerarquizacion de las demandas pudo responder a la
imposibilidad inmediata de los pobladores de resolver el tema del transporte por ellos mismos, el
unico elemento realmente insubstituible segun Kowarick (1988). Todas las otras necesidades
podian ser de alguna forma resueltas por los propios pobladores, por ejemplo, en vez de
alcantarillado podian ser instaladas letrinas, el agua podia buscarse en pilones y el gas
substituido por lefia o carbén.
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Las politicas habitacionales mantuvieron una linea similar en el gobierno
siguiente. En lo substancial, la meta fijada fue la misma del plan anterior, es
decir, responder a las necesidades de vivienda que imponia el crecimiento
vegetativo de la poblacién, estableciendo patrones habitacionales adecuados a
la capacidad econdmica de los beneficiarios (De Ramon, 2000). Para promover
la actividad del sector privado, Alessandri adopté tres medidas centrales: la
dictacion del DFL N° 2 en 1959, que promovia la construccion de viviendas
econdmicas, la creacion de Asociaciones de Ahorro y Préstamos en 1960 para
canalizar los recursos en apoyo a la demanda habitacional de los grupos
medios y altos, y la creacion de un impuesto a los loteos en 1960 como formula
para estimular la construccion.

El texto definitivo del DFL 2, del 31 de julio de 1959, quedd fijado en el
Decreto 1101, del 3 de junio de 1960. Alli se establecié un incremento de los
recursos de la CORVI a través de un aumento del aporte fiscal y su fusion con
la Corporacion de Inversiones y los Departamentos Técnicos o de Arquitectura
de ocho instituciones de prevision social, encargadas hasta entonces de
ejecutar obras de construccion (Art. 47)." Los fondos recibidos de cada una de
esas instituciones deberian ser destinados

(...) en su totalidad y exclusivamente a construir viviendas econémicas
para los imponentes de la respectiva institucion (Art. 78). Quedaban, por
lo tanto, prohibidas de “celebrar contratos de construccién o adquirir a
cualquier titulo que no sea el de donaciéon o herencia, bienes raices y
viviendas individuales o colectivas para si o para sus imponentes.

Asimismo, dichas instituciones no podran efectuar directamente ningun
tipo de construcciones. (Art. 80).

De acuerdo a la ley, el Presidente de la Republica era quien podia “(...)
fijar areas urbanas en las ciudades donde deberan ser construidas las
viviendas econdémicas” (Art. 2), las que tendrian una superficie minima de 35
m?2, aunque no quedaron definidas ni las alturas ni condiciones minimas de
asolamiento y ventilacion (Bravo, 1959). Ademas se establecia un sistema de

cuentas de ahorro para la vivienda (Art. 25), cuyas cuotas deberian ser

'Y Estas eran: Servicio de Seguro Social, Caja de Prevision de Empleados Particulares, Caja
Nacional de Empleados Publicos y Periodistas, Caja de Retiro y Previsién Social de los
Empleados Municipales de la Republica, Caja de Retiro y Previsién Social de los Ferrocarriles
del Estado, Caja de Previsién de la Defensa Nacional, Caja de Prevision de la Marina Mercante
y Caja de Prevision de los Carabineros de Chile (Decreto 1101, Art. 48).



60

descontadas por planilla de los sueldos de obreros o empleados que las
hubieran solicitado (Art. 32). Esos fondos serian destinados

a) A la adquisicion y urbanizaciéon de terrenos y a la construccion de
“viviendas economicas” para su venta;

b) Al otorgamiento de préstamos para la urbanizacion de terrenos y para
la construccion o adquisicion de “viviendas economicas” o viviendas
campesinas, y

¢) A adquirir “viviendas econémicas” construidas por personas naturales
o juridicas, para destinarlas a la venta. (Decreto 1101, Art. 35).

Dotada de mayores recursos y poderes para su direccion y algunos de
sus servicios, la CORVI pasdé a convertirse “en la institucion rectora,
administradora y contralora de un vasto programa de accion que se denomind
Plan Habitacional” (Bravo, 1959, p. 8). La Corporaciéon podia expropiar
terrenos, pagar indemnizaciones, lotear y subdividir sitios de su propiedad y
acordar préstamos en dinero o materiales a los mismos compradores. El nuevo
programa insistié con mas fuerza en el papel del sector privado y la utilizacién
del esfuerzo de los pobladores para la construccion de sus viviendas. De
hecho, salvo en muy pocos casos, la CORVI no debia construir viviendas, sino
optar por un sistema de propuestas publicas y concursos de proyectos (Bravo,
1959).

El Decreto 1101 también fij6 las condiciones de radicacion y erradicacion
de “viviendas insalubres”. Para ello establecié una suma de $ 4.000.000.000
para que la CORVI pudiese radicar a los pobladores en terrenos propios o
ajenos, los que serian adquiridos o expropiados por la misma Corporacion (Art.
40). El monto también debia cubrir los gastos de traslado, asi como aquellos
destinados a evitar que los terrenos fueran reocupados (Art. 41). Los sitios
escogidos para radicar a los pobladores debian adoptar “medidas de
salubridad, orden y urbanizacidon minima que, en cada caso, determine la
Corporacion de la Vivienda” (Art. 42). Por otro lado, el goce de los inmuebles
podia ser entregado de forma gratuita y por el tiempo que la Corporacion lo
determinara, asi como podian ser otorgadas promesas de venta o titulos de
dominio “al que prometa o se obligue a pagar el precio del predio en las

condiciones que la Corporacion de la Vivienda fije” (Art. 43).
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En la practica, los traslados de poblacién se realizaron a terrenos donde
existia una inversion minima en urbanizacion, la que muchas veces consistia
en apenas una caseta sanitaria. Alli cada poblador debia levantar su
improvisada vivienda hasta poder construir la definitiva. A cambio de esos
‘beneficios’, “los nuevos pobladores eran incorporados oficialmente al sistema
de financiamiento de viviendas con el objeto de convertirlos en propietarios
urbanos” (De Ramoén, 1990, pp. 12-13). Los grupos eran seleccionados de
acuerdo a numero de cargas familiares y capacidad de pago, lo que destruia
cualquier forma previa de organizacion. Con estas medidas se buscaba
resolver el problema habitacional mediante el retorno del total de la inversién
realizada.?® De ahi la necesidad de que las viviendas ofertadas estuvieran al
alcance econdémico de esos grupos, por lo que debian ubicarse en sectores
también de bajo costo, es decir, en las mismas areas periféricas donde se
habian instalado las callampas. Con base en ese criterio, 15.905 familias fueron
erradicadas (Valdés, 1986).

Producto de esos traslados masivos, surgieron las poblaciones San
Gregorio, en la comuna de La Granja (formada a partir de 4.000 sitios con
edificacion minima de bafo y cocina), y la poblacién José Maria Caro, en la
comuna de San Miguel, ambas habitadas por algo mas de 200.000 personas.
San Gregorio resultd de la erradicacion de pobladores del Zanjon de la Aguada,
rio Mapocho y Canal San Carlos, para terrenos de Lo Valledor en San Miguel,
tres meses antes de la dictacion del DFL 2 en 1959. Denominada “Operacion San
Gregorio y Lo Valledor” comprendié entre 4.000 y 3.9000 familias,
respectivamente. Era la primera fase del Plan de Emergencia (“Plan Santiago”)
que, de acuerdo a Bravo (1959), venia preparandose desde el 23 de noviembre
de 1958 cuando el gobierno convocd a una reunidn para escuchar las peticiones
de los pobladores. En ese encuentro fue nombrada una comision que trazé un

plan de trabajo y de accién inmediatos.

% Como mecanismo de financiamiento se cred el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo,
ideado tras la visita de una mision de expertos norteamericanos a la Camara de Construccion de
la Vivienda y todavia durante el gobierno de Ibariez.
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Esa politica, orientada en lo substancial por la empresa privada, apenas
consideré parametros minimos de calidad de las viviendas construidas, y
desconsideré un analisis sobre el costo total de la operacion al localizar las
nuevas poblaciones en zonas alejadas. En efecto, esos nuevos conglomerados
habitacionales requerian de grandes inversiones publicas para la instalacion de
servicios basicos, asi como para su inclusion en el sistema de transportes. En
condiciones ideales de planificacion, era necesario crear centros
administrativos y productivos que dieran acceso a trabajo y servicios, una forma
de limitar los trayectos dentro de la ciudad, y de crear nuevos polos de
desarrollo. Bravo (1959) critico la propia denominacién “Plan Habitacional”,
establecida en el DFL 2, (...) toda vez que de su enunciado no se desprenden
las caracteristicas que son basicas e inherentes al concepto de planificacion”
(p. 11).

A través de la Camara, el sector privado definid no solo el mecanismo,
sino también la forma de financiamiento y las caracteristicas de las
habitaciones que serian construidas. A los pobladores cabia contentarse con el
tipo de vivienda que les seria asignada. Las intervenciones politicas de la
Camara, realizadas todas en nombre del interés general de la nacién o para
estimular la inversion privada en el sector de la construccion, tendieron a
favorecer los sectores de mas altos ingresos en detrimento de los mas pobres.
Su influencia llegd a tal punto que a menudo sus representantes se
entrevistaron directamente con el presidente de la Republica y para cada nuevo
gobierno entregaron un Plan Habitacional elaborado por ellos mismos. En la
practica esto redujo el papel del gobierno a un rol secundario en la economia,
con una funcién meramente indicativa. Cheetham (1971) concluyé en su
estudio que el sector privado de la construccion, mediante la accion de la
Camara, logro, entre 1951 y 1970, respuestas favorables de los diferentes
gobiernos que se tradujeron

(...) en medidas generales de politica econdmica (politicas de vivienda,
etc.), una institucionalidad favorable (...), una representatividad
favorable a nivel del ejecutivo o legislativo (...), un sistema legal
favorable (...) y un marco ideolégico general favorable también, en la

medida que el sector privado de la construccion ha logrado influir en la
creacion de valores y aspiraciones muy especificos respecto a la
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vivienda: su tipo y sus caracteristicas respecto al acceso (por medio del
ahorro personal). (p 141).

Fue este sector el que determind las condiciones de rentabilizacién del
nuevo mercado, dejando a la iniciativa privada el monopolio de la construccion,
compuesto no solo por empresas constructoras, sino también por bancos con
privilegios en la definicion de las formas de financiamiento (Cheetham, 1971).
Castells (1973) sefala que a pesar de todas estas ventajas, la Camara terminé
por excluir a la gran mayoria de los planes habitacionales, incluso a la clase
media, por falta de recursos. De acuerdo a los datos de este autor, en 1966,
47% de las familias de las grandes ciudades chilenas no tenia capacidad de
pago suficiente ni siquiera para alquilar una vivienda minima (36,7 m2),
mientras 27% solo podia permitirse una casa de esas caracteristicas. El sector
de la construccidn se caracterizaba entonces por su ineficiencia, la sobre
explotacion de mano de obra no calificada y su caracter altamente
especulativo, lo que explicaria el aumento del déficit habitacional de 406.000
viviendas en 1960 a 585.000 en 1970.

Si, por un lado, la iniciativa privada habia sido exitosa en crear
mecanismos que favorecieran una mayor rentabilidad de sus negocios, por
otro, los poderes publicos mostraron toda su incapacidad para crear politicas
que beneficiaran mayoritariamente a la poblacion. No se trataba apenas de
crear marcos legales apropiados (los que de todas formas fueron siempre
demasiado provechosos para el empresariado), sino también mecanismos de
fiscalizacion y control de lo que era producido. Tras esa aparente inoperancia
del sistema publico, se escondia la falta de un proyecto de desarrollo nacional
que incluyera efectivamente al conjunto del pais. La mirada de los sucesivos
gobiernos fue la de empresarios empefiados en maximizar sus margenes de
ganancias en proyectos cortoplacistas, aun cuando un analisis menos estrecho
les garantizaba mercados mas sélidos y estables en el largo plazo, con la
ventaja de contar con el Estado como principal aliado.

La reorganizacidn de las instituciones ligadas al tema de la vivienda y la
aplicaciéon de politicas en esta materia durante los gobiernos de Ibanez y

Alessandri fueron una respuesta a la rapida expansion de las callampas en la
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capital, un fendbmeno que expresaba la gravedad del problema habitacional.
Para solucionar el enorme déficit, estos gobiernos implementaron programas
que en lo fundamental dieron gran protagonismo a la iniciativa privada. La
actuacion de este sector fue limitada y se concentrd principalmente en la
construccidn de viviendas para los grupos medios. No podia ser de otra forma,
ya que solo esos sectores reunian los requisitos necesarios para acceder a los
sistemas de financiamiento creados por el Estado. Esto ocurri6 como
consecuencia de la falta de un marco regulatorio claro que definiera el caracter
de la intervencion privada, asi como por la imposicion de criterios mercantiles
que supeditaron el acceso a la vivienda a la capacidad de pago de los futuros
beneficiados. A los pobres, relegados a los mismos lugares donde crecian las
callampas, no les quedé mas que constatar la precariedad de sus condiciones
de vida. Condenados a vivir en los bordes, alejados de cualquier beneficio que
la ciudad les pudiera brindar y sin que se crearan condiciones reales para su
integracion, estos grupos siguieron dependiendo de las politicas asistencialistas
del Estado. De manera que no tuvieron mas alternativa que seguir insistiendo
en la intervencién de los poderes publicos para lo que debieron crear nuevas
organizaciones.

Desde 1906 hasta 1936 se habian multiplicado leyes y decretos para
“favorecer la construccion de viviendas hijiénicas i baratas destinadas a la clase
proletaria” (Ley n° 1.838 de 1906); contener precios de arriendo y evitar
lanzamientos (Decreto Ley 261 de 1925); “procurar vivienda sana y de bajo
precio a las personas de escasos recursos” (DFL N° 33 de 1931); y, fomentar
‘la edificacion de viviendas salubres y de bajo precio” (Ley 5950 de 1936).
Todas las normativas habian apelado al sector privado para fomentar la
construccidn de habitaciones populares. A cambio, los gobiernos ofrecieron una
serie de beneficios y franquias que fueron aprovechados, en su mayoria, para
construir viviendas destinadas a los nacientes grupos medios, cuyo mayor
poder adquisitivo garantizaba mejores y mas promisores negocios. Los mas
pobres, aquellos que ocupaban callampas, ranchos y conventillos, siguieron
siendo postergados. A partir de la década de 1930, la autoconstruccion,

practica de los mas pobres para tener un lugar donde vivir, comenz6 a ser
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estimulada desde el gobierno que, de esa manera, limitd6 su accion a la
regularizacion de las propiedades vy fiscalizacion del proceso. ¢Qué
repercusiones tuvo la actitud adoptada por las autoridades en esos enormes

grupos que cada vez mas poblaron el paisaje santiaguino?

1.2. Los ciclos de lucha por la vivienda

a) Primer ciclo de lucha por la vivienda: las Ligas de Arrendatarios y las
demandas por reduccién de los precios de arriendo (1914-1931)

El aumento de la cesantia y la imposibilidad de pagar arriendos llevo a la
organizacion de las primeras Ligas de Arrendatarios en 1914 con el objetivo de
obtener una solucion al problema habitacional. Segun Grez (2007), los
anarquistas fueron quienes crearon las primeras Ligas en protesta por la falta
de viviendas, reduccion de los canones, suspension de los lanzamientos,
reformas higiénicas y cumplimiento municipal de las normas de aseo. El primer
meeting de los arrendadores se realizé en Valparaiso, el 20 de abril de 1914. El
27 de septiembre, la Liga de Arrendatarios de Santiago movilizé cerca de
10.000 personas que pedian una rebaja del 50% en los alquileres, alumbrado,
pavimento y buenas alcantarillas, amenazando con una huelga de arrendatarios.
Durante esos meses fueron organizadas manifestaciones semanales para
protestar contra la carestia de la vida. Sin embargo, el gobierno opt6 por la
distribucion de alimentos y organizacion de ollas comunes como medidas para
paliar la crisis. En los afios que siguieron el problema de la falta de viviendas se
agravo y en 1922 se organizé en Santiago la primera huelga de arrendatarios.
Ese afio la agitacion se inicié a principios de mayo cuando 200 arrendatarios
del conventillo Prado en Santiago declararon una huelga de arriendos.
Rapidamente, el movimiento se extendié a los conventillos vecinos y a fines de
ese mismo mes por lo menos 300 de ellos se habian plegado a la huelga
(Espinoza, 1988).

Como resultado, se reactivaron las Ligas de Arrendatarios en Valparaiso,
mientras en Valdivia se verificé un movimiento huelguistico similar y en Osorno
se realiz6 un meeting por el abaratamiento de las viviendas. Aunque las

huelgas tuvieron como denominador comun la demanda por la fijacion de los
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canones de arriendo con el objetivo central de promover una negociacion, los
petitorios tendieron a concentrarse, segun Espinoza (1988), en problemas
particulares de cada conventillo. Para Aguirre y Sabatini (1981) fue la accion de
las Ligas “el elemento de presion que forzd el dictado de estas primeras leyes
sobre la vivienda y condiciones ambientales en las areas populares” (p. 4),
mientras Espinoza (1988) considera tanto la formacion de las Ligas como la
huelga de arrendatarios de 1922 como los primeros intentos de institucionalizar
el conflicto por la vivienda.

Apenas dos afios mas tarde, la crisis habitacional volvi6 a agravarse
cuando la Junta de Gobierno que sucedio a Alessandri promulgo, en 1924, la
Ley de Impuesto a la Renta. Al verse los propietarios afectados por la medida
optaron por aumentar los arriendos en un 100% en un cuadro en el que la
oferta de viviendas era todavia muy escasa (Espinoza, 1988). Para protestar
contra el alza de canones, se organizé una nueva huelga de arrendatarios y
éstos dejaron de pagar sus arriendos durante seis meses. Esta vez el
movimiento se inicid en Valparaiso cuando en una manifestacion, que reunio
a 30.000 personas, se acordo pagar solo la mitad del canon hasta obtener una
rebaja equivalente. La consecuencia mas inmediata fue la unificacion de los
arrendatarios de Santiago en la Junta Central de Arrendatarios y la realizacion
de una manifestacion que reunié a 80.000 personas en la capital, las que
también acordaron pagar el 50% de sus arriendos. La huelga se extendio por
todo el pais y el 13 de febrero las organizaciones de arrendatarios de
Valparaiso iniciaron un paro general hasta la promulgacién de un Decreto Ley
sobre arriendo. Hacia el mediodia el puerto habia efectivamente parado y las
marchas y meetings solo pudieron ser detenidos con la intervencion del
Regimiento de Caballeria Coraceros (Espinoza, 1988).

En respuesta a la movilizacion, la Junta dictd el Decreto Ley 261 sobre
arriendos que rebajo los alquileres en un 50% a las viviendas insalubres y
determind la creacion de los Tribunales de la Vivienda para dirimir asuntos
relacionados con el problema de la habitacion, tales como lanzamientos,
salubridad y rentas de arriendo, entre otros. Estas instancias funcionaron bajo

responsabilidad del Intendente de Santiago y estaban compuestas por
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representantes de los propietarios, el gobierno y los arrendatarios, lo que en la
practica significé que las decisiones fueran tomadas por los dos primeros.

De acuerdo a Valdés (1983), por efecto de la accién de estos tribunales
cerca de 30.000 piezas fueron declaradas insalubres y demolidas, sin que
fueran reemplazadas. Por otra parte, la rebaja de arriendo en los casos de
viviendas en malas condiciones higiénicas tuvo como efecto el deterioro de las
mismas, ya que sus ocupantes buscaron provocar su desgaste a fin de obtener
la respectiva rebaja. Los tribunales de la vivienda desaparecieron con Ibafez al
ser refundidos por un decreto ley en 1927 con los Tribunales del Trabajo. Para
evitar cualquier conflicto, el gobierno de Ibafez optd por subsidiar los arriendos,
facultando a los propietarios para que cobrasen las deudas de alquiler
directamente al fisco. A partir de esa medida predominaron las leyes de
congelamiento de los arriendos hasta 1975 y éstos dejaron de ser un negocio
lucrativo (Espinoza, 1988).

Durante ese primer ciclo de lucha por la vivienda, intelectuales,
empresarios y gobiernos dirigieron su atencion fundamentalmente a las
condiciones higiénicas de esos borrones de pobreza, causa inmediata de la
propagacion de enfermedades contagiosas, y a la falta de “moralidad” que
provocaba el promiscuo hacinamiento de conventillos, ranchos y callampas.
Este primer ciclo de lucha de las organizaciones populares por habitacién se
inicié6 con las huelgas de arrendatarios y finalizd con la ocupacién ilegal de
terrenos por familias sin lugar para vivir, lo que dio origen a las poblaciones

callampas.

b) Segundo ciclo de lucha por la vivienda: la expansién de las

poblaciones callampas (1931-1946)

Las sucesivas crisis economicas y la falta de respuestas eficaces del
gobierno con relacién a la falta de viviendas agravaron cada vez mas el
problema. Al impacto del crack de la Bolsa de Nueva York en 1929 se sumaron
los efectos de la crisis del salitre. La llegada masiva de obreros desempleados
del norte a las principales ciudades no solo acentud el problema de la vivienda,

sino que impulsé nuevamente la busqueda autébnoma de los sin casa por
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encontrar una solucion. En medio de un clima de gran agitacion social, el
gobierno de Ibafiez termind por caer y su sucesor, Montero, puso a disposicion
albergues para recibir a cesantes y familias lanzadas de los conventillos, a
través del Comité de Ayuda a los Cesantes. Mas tarde, y tras el retorno de
Alessandri Palma, esos espacios fueron clausurados, medida que incentivé la
ocupacién de terrenos.?’

La gravedad de la crisis y las dificultades de la hacienda publica quedaron
bien graficadas en la conferencia que dicté Teodoro Schmidt, el 24 de julio de
1934, en el Instituto de Ingenieros, sobre las medidas tomadas por la Direccion
de Obras Publicas. Schimdt habia asumido la direccion de ese organismo en
abril de 1931, algunos meses antes de la caida de Ibanez. A principios de ese
afo se habia puesto en marcha el Plan de Obras Publicas, pero la falta de caja
fiscal impidi6 su continuidad. En ese momento Schimdt recibid instrucciones
para reducir la marcha y paralizar las obras que no tuvieran consecuencias
extremas. Con todo, las dificultades de la Hacienda Publica hicieron que en
junio de ese afo, Carlos Ibanez del Campo le solicitara paralizar todas las
obras, ya que el Estado no tenia recursos para financiarlas. A instancias del
propio director, se optd por mantener algunos de los compromisos vigentes
para evitar el despido masivo de obreros y el pago de indemnizaciones a los
contratistas. Luego vino la caida de Ibanez y el nuevo gobierno mantuvo en sus
puestos a todo el personal de la Direccion General de Obras Publicas. Para
entonces la cesantia habia alcanzado importantes indices y a principios de
agosto de ese afo el nuevo gobierno solicitd la contratacion de cesantes en los
trabajos de obras publicas, privilegiando la contratacion masiva con recursos
minimos (Schimdt, 1934).

2! Uno de esos grupos de ex albergados levanté sus chozas en una de las laderas del cerro San
Cristébal, al final de la calle Bellavista. Meses mas tarde, ex obreros del salitre se instalaron al
borde del rio Mapocho, casi al llegar a Vitacura, donde ya ocupaban familias dedicadas a extraer
arena y ripio del rio desde 1929-1930. Nacié asi la Poblacion Arenera que en 1941 contaba con
700 personas, distribuidas en 121 viviendas. Cuatro afos mas tarde este numero habia
aumentado a 320 familias, ubicadas en 280 casas, con una poblacién total de 2.000 personas.
En 1952, cuando finalmente fueron erradicados a la poblacién Quinta Bella en la comuna de
Conchali, habitaban alli 3.620 personas. La actividad de extraccion de arena y ripio para la
construccion dio origen a diversas poblaciones que se instalaron en las riberas del rio y que se
desplazaban en busca de esta materia prima.
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Por entonces, muchas de las familias que podian destinar parte de sus
ingresos al pago de una vivienda optaron por la compra de sitios a plazo, que
recibian sin ningun tipo de servicio de urbanizacion y en los que buscaban
levantar sus mejoras. Con el tiempo la accion de los compradores a plazo y
mejoreros aumento el valor de los terrenos y los propietarios de éstos buscaron
reajustar las cuotas de compra del acuerdo. A la reclamacion de que todas las
obras de mejora eran resultado del trabajo de los compradores, se unieron los
efectos de la crisis econdmica que imposibilitd en muchos casos el pago de las
cuotas. El conflicto terminé agravandose durante el periodo de Ibafez y para
evitar mayores trastornos el gobierno promulgé en 1931 el Decreto con Fuerza
de Ley n° 33. Pero, si la intencion habia sido legalizar, mediante una
intervencién financiera del Estado, la situacion de mejoreros y compradores de
sitio a plazo, el problema apenas fue postergado sin que en los hechos éste se
resolviera.

La falta de una solucion efectiva llevé a la constitucion, en 1933, del
Frente Nacional de Afectos a la Ley 33, una organizacion formada por
pobladores que buscaban acogerse a los beneficios del Decreto n° 33. A fines
del afo siguiente, esa organizacion se transformé en el Frente Nacional de la
Vivienda con el objetivo de reunir al conjunto de la clase obrera afectada por el
problema habitacional. Apenas en 1935 el problema de los mejoreros vy
compradores de sitio a plazo se resolvid con el establecimiento de un
mecanismo, fijado por la Ley 5579, que determind el pago de los saldos
insolutos por el Estado directamente a los propietarios, mientras los
compradores lo harian a plazos mas largos a la Caja de Habitacién y de
acuerdo a sus posibilidades econdmicas. Se establecié la emision de bonos
‘hasta por la suma de cincuenta millones de pesos” para el pago de los
terrenos de los mejoreros y compradores a plazo, servicio que se realizaria por
intermedio del Departamento de la Habitacién (Ley 5579, 1935, p. 1). El bajo
interés de los bonos, que no podian exceder el 3% anual, hizo que mas del

80% de los afectados se acogieran a la nueva ley.
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A partir de entonces, el Frente Nacional de la Vivienda se concentroé en
asesorar a sus afiliados para que se acogieran a esos beneficios legales y en
vigilar el cumplimiento de las disposiciones de la ley. Mas tarde, se preocupd
en denunciar incumplimientos en la aplicacion de la misma, pero sin nunca
tener una injerencia demasiado grande en la construccién de soluciones, una
caracteristica que derivaba del caracter apolitico de la organizacion, que solo
se transformé con su incorporacién al Frente Popular. Sin duda, la constitucion
del Frente Nacional de la Vivienda marcé “un cambio en el estilo de la
movilizacion del sector de pobladores” (Espinoza, 1982, p. 47), ya que no solo
se ampliaron sus demandas, sino también se incluyeron propuestas de
infraestructura, vida comunitaria, organizacién y politica (Espinoza, 1988). En
su periodo de mayor actuacion, el Frente llegé a agrupar 40 organizaciones de
pobladores en Santiago, principalmente de las comunas de Renca y San
Miguel.

Para Alvarado et al (1973) se tratd de “la primera experiencia de
unificacion del movimiento poblacional en un solo frente” (p. 46), mientras
Espinoza (1982) considera el papel de esta organizacion, que se mantuvo por
mas de 30 afos a nivel nacional, estuvo “reducido al de asesor juridico de los
pobladores” y tuvo “escasas posibilidades de movilizacion masiva y, menos,
continua” (p. 43). Segun este mismo autor su adhesion al Frente Popular

(...) abortd la posibilidad de constituir un actor popular urbano. Neg6 la
posibilidad de un punto de partida desde los habitantes de la ciudad, al
identificar sus intereses con los de la clase obrera. Por la via gremial,
llegaria a integrarse a la organizacién sindical y al Frente Popular. No
obstante la representacion en instancias estatales lograda

posteriormente, no pasaria de ser el “departamento de pobladores” de
la organizacion sindical. (p. 184)

Paulatinamente la demanda de las organizaciones de pobladores y sin
casa se trasladdé a la adquisicion de una vivienda o sitio propio. Hasta entonces
y desde 1890 la lucha de los sectores populares se habia concentrado
fundamentalmente en la baja de los canones de arriendo, sin plantearse
todavia “la posibilidad de optar a la “propiedad” de una vivienda” (Valdés, 1983,
p. 14). Este proceso se habria iniciado, segun Espinoza (1988) durante el

gobierno de Ibahez cuando la movilizacion “fue reemplazada por los
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mecanismos establecidos por el sistema politico a través de las leyes” (p. 137).
De ese modo, las acciones de estas organizaciones pasaron a tener como
principal referente al Estado con el que mantuvieron una relacion de respeto a
la institucionalidad y una postura “extremadamente pasiva” (Espinoza, 1988, p.
142). Para este autor, el régimen de Ibafnez “marco fuertemente el estilo de la
organizacion popular, llevandola a extremos de incondicionalidad y servilismo”,
siendo su herencia mas clara la aspiracién a la casa propia y “‘un apego casi
supersticioso a la legalidad” (p. 136).

Para hacer frente al problema de la vivienda, el gobierno del Frente
Popular decidid6 dar un nuevo impulso al Comisariato de Subsistencias y
Precios, organismo que habia sido creado en 1932 bajo la presidencia de
Davila. Su funcién era controlar los precios, clausurar empresas que no
respetaran los limites fijados y requisar bienes, todo con el fin de proteger a los
sectores populares de la especulacion sobre bienes de primera necesidad,
entre los que se incluia la vivienda. En noviembre de 1939 el Comisariato
establecié un limite para los arriendos y a partir de 1940 estuvo autorizado a
requisar inmuebles de los propietarios que no acataran los decretos relativos a
la vivienda. Sin embargo, el funcionamiento del Comisariato estuvo siempre
sujeto a frecuentes reestructuraciones y cambios de encargados, algo que
evidentemente incidié en la efectividad de su accion. Espinoza (1988) sefala
que la institucionalizacion de los conflictos entre arrendatarios y propietarios a
través de la mediacion de este drgano, dificultd “la conformacién de una
identidad colectiva capaz de expresarse organizadamente”, a lo que se sumo
“la ausencia de identificacién de un oponente colectivo: ya no se trataba de los
arrendadores, sino del organismo encargado de regular las relaciones entre
propietarios y arrendatarios a través de los precios” (p. 210). Asi, la accidon de
los arrendatarios se concentré fundamentalmente en la institucionalidad y no en
el problema de la vivienda, un vacio que fue llenado por los partidos politicos
los que, a juicio de este autor, “asumieron el papel de sus verdaderos
conductores” (p. 211). La intervencién de éstos evidenciaba, para Espinoza
(1988), “uno de los dramas historicos de los pobladores: su dificultad para

constituirse en actores con personalidad propia” (p. 217).
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Ademas del impulso al Comisariato fueron creados nuevos érganos con el
objetivo de dar salida al problema de la vivienda: en 1936 la Caja de Habitacion
Popular; en 1939, tras el terremoto de Chillan, la Corporacion de
Reconstruccion y Auxilio destinada a otorgar créditos a particulares para la
reconstruccion o reparacidon de sus viviendas, construccidon a través de
llamados a propuestas publicas y construccion de barracas y pabellones de
emergencia para las personas damnificadas por el sismo; en 1941 el Fondo de
la Construccion de la Habitacién Popular, que pasd a concentrar todos los
recursos estatales con el objetivo de otorgar préstamos a instituciones de
prevision, industriales y propietarios agricolas para que pudiesen arrendar o
vender viviendas edificadas por ellos, una forma a asegurar la habitacion de
obreros y evitar el aumento de la migracién campo-ciudad.

En 1943 el gobierno decidio reorganizar la Caja de la Habitacién Popular
que, a partir de entonces, pasé a contar con mayores poderes econémicos y
quedd a cargo no solo de la construccion para la venta y arriendo de viviendas,
sino también de otorgar préstamos a particulares. Este organismo elaboré una
‘ordenanza de urbanizacién y construccion de viviendas economicas” que
definié las condiciones minimas de habitabilidad, presupuesto y superficie. Su
labor no se restringia apenas a la construccion de casas para venta o arriendo,
sino también a la concesion de préstamos a particulares. Ademas, obligaba a
industriales a que aportaran 4 o 5% de sus utilidades para la construccion de
viviendas para sus obreros o empleados, o0 que se hicieran cargo directamente
de la construccion (Valdés, 1983).

Las transformaciones econdmicas de los afios cuarenta aceleraron el
proceso de suburbanizacion, iniciado décadas antes, con la concentracion de
poblacién pobre en areas periféricas y el abandono progresivo de las zonas
centrales por parte de los grupos de mas altos ingresos. Ambos fendmenos
disminuyeron la densidad promedio de habitantes en esa zona de la ciudad,
dinamica que se vio favorecida tanto por la expansion del transporte urbano
hacia la periferia como por las politicas de remodelacion de las areas
deterioradas, anteriormente habitadas por pobres de conventillos y cités.

Progresivamente la ocupacién espacial de la ciudad fue siendo determinada
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por el nivel de ingresos de los grupos que en ella habitaban.

Sin recursos para comprar o arrendar un terreno, migrantes pampinos y
rurales, desplazados de conventillos y pobres en general iniciaron la ocupacién
de terrenos publicos y privados de poco valor. Esos conjuntos de miseria se
levantaron con materiales de deshecho en los bordes de rios, basurales vy
terrenos eriazos hasta saturar el espacio. Fue por esa época que se reinicio la
ocupacion del Zanjon de la Aguada y de las riberas del rio Mapocho. No se
tratd de acciones previamente concertadas, sino apenas de la decision
individual de familias que, sin lugar para vivir, optaban por ocupar ilegalmente
un sitio. El crecimiento de estos bolsones de pobreza transformd, una vez mas,
la fisionomia urbana de Santiago, que vio cdmo sus limites se ampliaron en un
acelerado y desordenado proceso de expansion urbana. Rapidamente se formo
una extendida red de poblaciones callampa, lo que atestiguaria “la alta
popularidad alcanzada por ese tipo de politica popular” (Salazar, 2012, p. 38).
Segun datos entregados por Espinoza (1998), entre 1940 y 1952 el area
residencial de Santiago crecié en un 40% y solo dos de las 17 comunas que
integraban la capital conservaron su caracter rural. El ciclo finalizé con las
primeras tomas colectivas y organizadas de terrenos a fines de la década de
1940.

c) Tercer ciclo de lucha por la vivienda: las tomas de terreno (1946-
1957)

A pesar de todas las leyes promulgadas y organos creados desde 1906,
el problema de la vivienda siguio sin solucion efectiva. No solo faltaba una
politica coherente y organizada, sino también medidas que realmente
beneficiaran a los afectados. Por lo general, éstas eran mas favorables a los
intereses del sector privado que, a pesar de los muchos beneficios y estimulos
ofrecidos por el gobierno, siguid privilegiando la construccién de viviendas para
los sectores medios y altos. Se sumdé a esto la opcién por levantar las
habitaciones populares en terrenos de bajo costo, determinando de esa manera
su instalacién en areas periféricas. Ambos procesos profundizaron todavia mas

la segregacion urbana, que aun hoy caracteriza a la ciudad.
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La agudizacion del problema de la vivienda y la ineficacia de las politicas
publicas resultaron, a fines de los afios cuarenta, en las primeras tomas
organizadas de terreno. En 1946 fueron ocupados terrenos del Zanjén de la
Aguada, Lo Valledor y Nufioa, lo que dio origen a la poblacién Exequiel
Fernandez. Ante esos hechos, la respuesta de los gobiernos fue tolerar la
ocupacion e iniciar una politica de erradicacién. Por ejemplo, la administracion
de Gabriel Gonzalez Videla sacé a mas de 600 familias que vivian en las orillas
del rio Mapocho, actual comuna de Vitacura, y las instal6 en Recoleta
(Benavides, 1985). Hasta entonces, la toma de un terreno en los bordes de una
callampa habia sido siempre el resultado de una operacién individual que
involucraba apenas a la familia (Salazar, 2012).

Para Aguirre y Sabatini (1981), aunque durante este periodo se ampliaron
las reivindicaciones urbanas, las organizaciones de pobladores y sin casa no
lograron constituirse como movimiento social autbnomo, pese a que adquirieron
una mayor proyeccion en el tiempo. Con todo, es preciso considerar que la
migracion (por efecto de la industrializacién) no solo tuvo como resultado el
sobrepoblamiento de la ciudad, sino también impulsé un fendmeno de
asociatividad urbana y presién popular (Alvarado et al, 1973) que se expreso
en las tomas de terreno. Desde la huelga de arrendatarios de 1922 hasta la
organizacion de acciones colectivas y concertadas a fines de los anos
cuarenta, era evidente que los grupos de sin casa habian dado grandes pasos.
Por un lado, iniciaron un proceso de organizacion y, por otro, aprendieron a
lidiar con la legislacion e institucionalidad impuestas por el Estado. En ese
recorrido pudieron constatar la ineficiencia de las politicas impulsadas por los
diferentes gobiernos y concluyeron que la unica solucidon era organizarse
colectivamente, saltandose los procedimientos burocraticos y los tiempos
institucionales.

Durante la década de 1940 pobladores y arrendatarios se organizaron en
comités de subsistencia, impulsados por dirigentes sindicales y algunos
empleados particulares, educadores y otros afectados por el alza de los
arriendos y los lanzamientos de terrenos, dispuestos por autoridades vy

propietarios privados. Diez afios mas tarde surgieron las organizaciones de
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‘Familias sin casa” en las que participaban pobladores de callampas,
arrendatarios de conventillos, allegados y otros. De acuerdo a Loyola (1989),
“estos organismos estuvieron presentes en casi todas las zonas periféricas de
Santiago, existiendo una mayor concentracion de los mismos, en los barrios del
sur capitalino” (p. 39). Estos grupos se formaron para demandar terrenos con
urbanizacion minima, ademas de préstamos vy asistencia para la
autoconstruccién. Su accion se dirigid fundamentalmente a instituciones del
Estado, municipios, servicios y corporaciones publicas, pero la falta de
soluciones integrales terminé empujandolos a abandonar la estrategia legal. A
partir de ahi, y especialmente desde 1946,% los pobladores iniciaron una nueva
etapa, caracterizada por la accion colectiva y concertada para organizar,
ejecutar y consolidar tomas en terrenos preferentemente fiscales (Valdés,
1986; De Ramodn, 1990; Gomez, 1994; Salazar, 2012).

Desde entonces las tomas de terrenos se hicieron cada vez mas
frecuentes y diversos autores sostienen que ese giro respondié a una opcién
de los partidos obreros. Estos, ante la falta de politicas adecuadas de vivienda
popular, habrian asumido la conduccién de esas acciones y optado por la
ocupacion ilegal y la formacion de callampas (Castells, 1973; Chateau y Pozo,
1987; Espinoza, 1998; Gomez, 1994). De Ramon (1990) también sefala que
las tomas ocurrian “bajo el liderato de uno o varios partidos politicos” (p. 11),
algo que Valdés (1986) reafirma como caracteristica central de este periodo y
que Espinoza (1998) determina como el “gesto reivindicativo” que “sanciona
(...) la entrada de los marginales al mundo de la negociacion institucional” (p.
6). Pinto, sin embargo, cuestiona este supuesto liderazgo de los partidos
politicos al afirmar que

La acusacién de que estas movilizaciones fueron promovidas por
“agitadores profesionales” carece de fundamento. El estudio de las
ocupaciones ilegales de terrenos demuestra que los militantes de base
si interpretaron los intereses de sus “compafieros” y que las mas de las

veces antepusieron su militancia social a la politica. Los miembros de la
cupula partidista (diputados, regidores, alcaldes) mas que promotores

22 Esa nueva fase se habria iniciado ese afio cuando conventilleros organizados en el Frente
Nacional de la Vivienda se tomaron terrenos al interior de la ciudad.
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actuaron como mediadores entre pobladores y la autoridad, o que en
muchas ocasiones evitd el desalojo. (In Salazar y Pinto, 1999b, pp. 128-
129).

No hay dudas de los partidos politicos desarrollaron lineas de accion
orientadas a dar conduccion al movimiento de pobladores ya en la década de
1950. Segun Loyola (1989), el Partido Comunista apoyé la formacion de una
organizacion que, entre el 9 y el 11 de noviembre de 1951, realizé su Congreso
Constituyente con el nombre de Agrupacion Provincial de Pobladores de
Santiago (APP). Su propdsito era dar “apoyo a los movimientos de pobladores,
mejoreros y arrendatarios, por mejorar sus condiciones de vida” (In Loyola,
1989, p. 48). Dos afios mas tarde, en 1954, se formd la Agrupacién de
Pobladores de Chile, con sede en Santiago, con el objetivo de “alentar la
organizacion de familias modestas y asalariadas en otras ciudades del pais,
tales como, Antofagasta, Valparaiso, Concepcion y Temuco” (Loyola, 1989, p.

49). En su Declaracion de Principios afirman que la Agrupacion

(...) nace a la vida activa, considerando que las poblaciones estan
formadas, en su mayoria, por trabajadores asalariados y por familias de
escasos recursos econémicos que luchan en diversas condiciones para
subsistir, y que es de urgencia la lucha en comun de estas familias de
trabajadores asalariados y modestas para lograr mejores condiciones
de vida, y la solucién de los diversos problemas relacionados con la
habitacién. (Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 1).

Respecto a su vinculo con partidos politicos, declaraban

Que se regira esta organizacion por las practicas de democracia interna
y se mantendra totalmente independiente de cualquier partido de
Gobierno, [de] organismos gubernamentales, [0] de indole religiosa (...).
(Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 1).

Entre sus objetivos, buscaba

Propender a la defensa de todos los pobladores, sin distincién alguna”, y
hacer realidad la necesidad de cada familia de tener un hogar libre del
temor de ser lanzada o desalojada y que a la vez cuente con las
condiciones que todo ser humano necesita. (Agrupacion de Pobladores
de Chile, Boletin.., 1957, p. 1).

También afirmaba que

Trabajara por elevar el nivel social, cultural y deportivo de los
pobladores (...) Luchara contra la especulacion, las alzas y adulteraciéon
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de los productos alimenticios, por el normal abastecimiento de los
articulos de consumo y de materiales de construccion (...) Impulsara la
redistribucion de la tierra con el objeto que la tengan los que la trabajan
(--.)- (Agrupacién de Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 1).

atribuciones de caracter practico, la Agrupacion sefalaba su

(...) defender los intereses de los pobladores representandolos ante los
Poderes Publicos y otros organismos estatales (...), impulsar la
urbanizacion de las poblaciones (...), propender a la solucion integral
del problema habitacional (...), trabajar por el estricto cumplimiento de
las leyes que favorecen a los pobladores y por la modificacion de otras
(...), proporcionar ayuda técnica y especializadas en un conjuntorio
juridico y departamento técnico (...), propender a la formacion de
cooperativas de edificacion, planes tendientes a fomentar y practicar la
autoconstruccion (...), y, (...) mantener vinculos cordiales con todas las
organizaciones de masa para llegar a la formacién de un organismo de
progreso comunal. (Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin.., 1957,

p. 1).

Se establecia ademas que el directorio elegido tendria una duracion de

dos anos, periodo en el que se realizaria un nuevo congreso, lo que en efecto

ocurrié en 1957, entre los dias 16 y 18 de agosto. En esa oportunidad se

reafirmd que la Agrupacién Nacional debia desenvolver su accién para que

‘cada familia obtenga su vivienda propia”. De acuerdo a la Comision de

Problemas Generales del Segundo Congreso, la solucién al problema

habitacional debia ser integral para lo que afirmaban que

(...) la Organizaciéon debe propender a crear unidades vivas sobre la
base de tener: salubridad, educacién, urbanizacién, locomocion y todas
las garantias que da la convivencia sana de los pobladores que
aspiramos al progreso y bienestar de la Nacion. (Agrupacion de
Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 2).

De acuerdo a los numeros entregados por la Agrupacion, en Chile existian

Mas de dos millones de chilenos que viven en malas condiciones; 300
mil viven conventillos; 100 mil son mejoreros; 70 mil familias viven en
poblaciones callampas; faltan sobre 400 mil viviendas y cada afio
aumenta mas o menos en veinte mil mas, se necesita construir 32 mil
viviendas anuales y durante treinta afios, para solucionar este problema,
pero el ritmo de construccion media mas optimista de mas o menos
siete mil viviendas por afio. (Agrupacion de Pobladores de Chile,
Boletin.., 1957, p. 2).
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Para la Agrupacion, “la falta de coordinacion en los medios estatales y la

falta absoluta de medios econdmicos” (p. 2) explicaban la gravedad del cuadro

habitacional. Sobre lo ultimo, criticaban los préstamos extranjeros que, si bien

facilitaban el acceso al dinero, por otro lado se llevaban del pais enormes

sumas por concepto de utilidades. También apuntaban como causa de la crisis,

los bajos recursos asignados por el Estado para la construccion de viviendas

(1,8%), mientras la mayor parte del presupuesto nacional se destinaba a otras

areas, por ejemplo, el Ministerio de Defensa. En sus propuestas mencionaban

(...) el control de los Municipios de los servicios de locomocion colectiva,
(...) la rebaja o exencion de los derechos de edificacion, liberando a las
poblaciones de obreros y empleados, (...) que se establezca un
porcentaje del presupuesto municipal a aportes para obras de agua
potable, luz eléctrica, pavimentacion y alcantarillado. (Agrupacion de
Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 2).

También presentaban férmulas de financiamiento para el municipio, el que

creian debia contar con mayores atribuciones para contratar préstamos

publicos o privados. Agregaban la necesidad de establecer un dialogo mas

cercano con las autoridades locales y para ello sugerian

(...) para que los municipios tengan el respaldo de los habitantes de la
respectiva comuna, deben dar una cuenta publica por lo menos una vez
cada seis meses, en asambleas con caracter de Cabildo Abierto, para
recibir la critica y el estimulo, la ayuda y experiencia de los distintos
sectores de la poblacion. (Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin..,
1957, p. 2).

A su vez, la Comisiéon de Temas Varios, recomendaba respecto “al

problema politico”, “la participacién activa y consciente en las luchas

electorales” (p. 2) para lo que la inscripcion electoral era fundamental. También

exhortaba a

Denunciar publicamente el engafio de que se hace victimas a los
pobladores por parte de elementos interesados, con los [pa]quetitos
econdmicos y otras limosnas en las poblaciones, especialmente en los
periodos electorales. (Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin..,
1957, p. 2).

Entre las recomendaciones finales, la Comision exhortaba al Congreso de

Pobladores
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(...) a declarar ENEMIGOS PUBLICOS O COGOTEROS LEGALES A
LOS LOTEADORES DE SITIOS Y A LAS AUTORIDADES Y
FUNCIONARIOS QUE AMPAREN A ESTA VERDADERA MAFFIA.
(Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 2).

Algunas de las conclusiones del Congreso fueron

Que mientras exista el grave problema de las poblaciones callampas, no
se exija aporte en dinero, como un medio de ubicar de preferencia a
estas familias.

Que no se haga discriminacion legal e ilegal en los matrimonios, y se
consideren las uniones de hecho, siempre que hayan hijos.

Que los dividendos o arriendos sean progresivos, pero en ningun caso
superiores al 20% del sueldo o salario imponible, mensual.

Que la CORVI pueda declarar de utilidad publica y expropiar los
terrenos en donde haya ocupantes con mas de 5 afos de permanencia,
sean viviendas unifamiliares o grupos de familias.

Que sea imperativo para el Consejo de Administracion de la CORVI la
venta de sitios en las condiciones sefialadas en la Ley 10.254, mientras
exista el grave problema habitacional y solicitudes de interesados en
adquirir sitios en las condiciones mencionadas. Se debe dar preferencia
a esta forma de solucidon por ser mas viable de satisfacer las
posibilidades de las personas de escasos recursos. (Agrupacion de
Pobladores de Chile, Boletin.., 1957, p. 3).

Al finalizar la década de 1950 era evidente que los pobladores habian
avanzado en organizacion y hacian grandes esfuerzos por lograr su unidad. El
Boletin de Informaciones de la Agrupacion de Pobladores de Chile, aparecido
en marzo de 1958, daba cuenta de esos esfuerzos y mencionaba “Magnificos
ejemplos de unidad y combatividad” de los pobladores del Norte y Sur del pais.
Las iniciativas variaban desde la organizacion para construir casas hasta tomas
de terreno, pasando por intentos por constituirse en instancias mayores
(encuentros o congresos), que les permitieran aunar criterios. Apostaban en la
formacion de Comités de Familias Sin Casa y destacaban el sinnumero de
dificultades por las que pasaban los pobladores: falta de alcantarillado, agua
potable y luz eléctrica, cobro de precios excesivos por los terrenos asignados
para la construccion de las poblaciones, expropiaciones aprobadas, pero no
realizadas, falta de aplicacion de las leyes, entre muchas otras. Ante esa

realidad, apoyaban acciones como las de
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Grupos de familias en Antofagasta, Iquique, Angol, Puerto Montt y otras
ciudades, desesperados por la tramitacion y angustiados por la falta de
viviendas han adoptado el camino de tomarse los terrenos donde
edificar sus hogares. (Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin..,
1958, p. 3).

Aclaraban que esas medidas solo habian sido impulsadas después de

aceptar el plan propuesto por el gobierno:

Cuando el actual gobierno asumié el mandato de la Nacion, se agito el
Plan del Solar, que daba una solucién parcial al problema, radicando en
sitios a las actuales poblaciones callampas y aplicando posteriormente
la autoconstruccion. Este plan fué aceptado por los pobladores, pero,
mas pudieron las firmas constructoras que el interés de solucionar este
grave problema habitacional. (Agrupacion de Pobladores de Chile,
Boletin.., 1958, p. 3).

¢, Qué es lo que pedian los pobladores?

La aplicacion de la Ley 10.254.2% Entrega de sitios urbanizados, créditos
en materiales y ayuda técnica para ellos, con su esfuerzo, construir sus
viviendas. (Agrupacién de Pobladores de Chile, Boletin.., 1958, p. 3).

Y agregaban que

Constituye una vergiienza para el Gobierno que al expirar su mandato,
no solo no han terminado las poblaciones callampas, sino que ellas se
han extendido a través del pais. Antes, solo habia en algunas
provincias, pero ahora, la politica econémica aplicada a través de los
planes Klein-Saks ha agudizado la falta de viviendas y las familias
modestas tienen que refugiarse en las poblaciones callampas.
(Agrupacion de Pobladores de Chile, Boletin.., 1958, p. 3).

En el mencionado boletin abundan los ejemplos de intentos para lograr la
unidad entre los pobladores a través de la creacion de diversas organizaciones
en las comunas de Conchali, Quinta Normal, La Granja, San Bernardo, Nufioa,
Las Condes, Barrancas, San Miguel, La Cisterna, Puente Alto y Lampa.
Finalizaba el Boletin, afirmando, una vez mas, que

La lucha unitaria y combativa de los pobladores acelerara la solucién a

su tragedia y terminara el odioso y vergonzante espectaculo de las
poblaciones callampas.

La solucién depende de las autoridades, pero éstas solo actuaran bajo
la insistencia y la permanente presion de las organizaciones interesadas

% La Ley 1024, del 31 de julio de 1952, autorizaba a la Caja de la Habitacidon a “adquirir
inmuebles para venderlos divididos en sitios, a personas de escasos recursos” (Art. 1°).
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en solucionar el problema habitacional. (Agrupacion de Pobladores de
Chile, Boletin.., 1958, p. 4).

Entre el 10 y el 12 de octubre de 1959 se realizd el Tercer Congreso
Nacional de Pobladores, primer afno del gobierno de Alessandri. El documento
elaborado para informar sobre el Congreso iniciaba con un profundo analisis
sobre la situacibn econdmica y social del pais, marco del problema
habitacional. Respecto al Plan Habitacional anunciado por el nuevo gobierno
indicaban que ése habia sido

(...) elaborado a espaldas de la representacion nacional, en él no
particip6 el Parlamento donde hay representantes de la mayoria de las
fuerzas vivas del pais. En la CORVI a través del plan se centralizan las

actividades de solo ocho Cajas de Prevision, de 42 Cajas. (Agrupacion
de Pobladores de Chile, Resoluciones 3.er Congreso..., 1959, p. 5).

De acuerdo al documento, el gobierno proponia reunir 120.000 millones
de pesos para construir 40.000 casas al afo. Esa suma resultaria de los
aportes de las Cajas de Prevision (40.000 millones), Planes de Ahorro
Voluntario (50.000 millones) y del aporte del Estado (30.000 millones). Es decir,
la mayor parte de los fondos provenia de los propios interesados, puesto que
las Cajas eran financiadas por obreros y empleados, y el Estado reunia sus
fondos de los impuestos que pagaban todos los contribuyentes. En el supuesto
de que el gobierno lograra reunir esa cantidad de dinero, ésta resultaba todavia
insuficiente para solucionar el problema del déficit habitacional, calculado en
500.000 casas, considerando aquellas que faltaban y las que debian reponerse
por destrucciones o demoliciones.

El Tercer Congreso se proponia analizar el plan presentado por el
gobierno. Demandaban representacion de su organizacion en la CORVI,
congelamiento de los precios de los materiales de construccion y de los
terrenos; impulso a un plan industrializador para la prefabricacion de viviendas
con capitales de la CORFO y la CORVI, aportes del Estado para la
urbanizacién de poblaciones, entrega de préstamos y materiales de
construccion, asi como de terrenos a familias de sin casa, ademas de créditos
en materiales y ayudas técnicas. También pedian que comunidades y

cooperativas fuesen eximidas del pago de los derechos de transferencia y
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edificacion y que fuesen constituidos villorrios en las localidades campesinas
para terminar con el inquilinaje y los atropellos a campesinos (Agrupacion de
Pobladores de Chile, Resoluciones 3.er Congreso..., 1959, p. 7).

Destacaban la importancia de incidir en los procesos electorales que se

avecinaban para resolver el problema habitacional. Para ello afirmaban que

No podemos dejar de confiar en que llegara el dia en que nuestros
problemas tendran una solucién mas favorable, por ello, trabajaremos
porque los municipios en abril estén integrados por gente que sienta y
comprenda nuestros problemas, y en marzo, de 1960 llevar hasta el
Parlamento elementos que sean Utiles a nuestro movimiento y llegar asi
a conquistar un gobierno que sea capaz de resolver este problema con
criterio social. (Agrupacion de Pobladores de Chile, Resoluciones 3.er
Congreso...1959, p. 7).

Ademas de las demandas por urbanizacion, pedidos para aumentar las
atribuciones de las Municipalidades y rebajar los derechos de edificacion, la
Agrupacién aspiraba obtener personalidad juridica con el fin de representar sus
intereses en la Corporaciéon de la Vivienda. En el aspecto organizativo,
proponian la creacion de Centros de Madres,

(...) siempre y cuando sus directivas estén controladas por las directivas
maximas de cada poblacion, con el objeto de que su labor sea
constructiva, Util y de progreso y no se presten para denigrar la dignidad
de nuestro pueblo, mendigando o implorando ayudas a organizaciones
que comercian con la necesidad nacional, para ello propone: activar en
los centros de madres, la creacion de escuelas de parvulos, talleres,

guarderias infantiles y policlinicas. (Agrupacion de Pobladores de Chile,
Resoluciones 3.er Congreso...1959, p. 22).

Las resoluciones del Congreso también ahondaron en aspectos de

politica nacional, reivindicando la

Nacionalizacion de nuestras fuentes de riquezas, cobre, hierro,
electricidad.

Defensa de lo que nos queda, petréleo, electricidad, LAN. lansa,
puertos, etc.

Plan nacional de desarrollo de las empresas estatales a través de la
CORFO, dandole los recursos indispensables.

Plan de desarrollo agropecuario. Cooperativas para la explotacion
agricola, redistribuyéndola a los que las trabajan.

Desahucio del Pacto Militar y destinar todos los recursos nacionales a
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planes de construccién de viviendas, escuelas, hospitales, casas de
reposo, tranque, plantas eléctricas, piscinas, policlinicas, campos
deportivos, etc.

Y, nuevamente, insistieron en la importancia de participar en las
contiendas electorales, una forma de salvaguardar los intereses de “la clase

trabajadora”. Para ello recomendaban

(...) a las organizaciones de pobladores la necesidad de inscribirse en
los registros electorales. Ya que es el voto la uUnica herramienta
democratica para ganar los municipios y el Parlamento. Ya que éstos
son organismos que tienen directa participaciéon en la solucion de
muchos de nuestros problemas. Los municipios integrados por
representantes democraticos y patriotas son una garantia para el
pueblo. El Parlamento como Poder Legislativo, integrado con idéneos
ciudadanos, nos entregaria leyes que darian solucion a los mas vitales
problemas que atafien a la clase trabajadora y al pueblo. No como
ahora ocurre que la gran mayoria de las leyes solo benefician a la clase
privilegiada y minoritaria. Por las razones expuestas todas las luchas
reivindicativas tanto sociales como econdmicas; marchan intimamente
ligadas a la accién politica. (Resoluciones 3.er Congreso Nacional de
Pobladores, 10 — 11 -12 —octubre, 1959, Santiago, p. 25).

De acuerdo a datos entregados por Loyola (1989), entre 1952 y 1964, se
formaron 102 organizaciones de pobladores en Santiago. Segun el autor, esa
cifra debié ser mucho mas alta, ya que

(...) tras las denominaciones de “Asociaciones”, “Comités Centrales” o
“Comandos de Pobladores”, existian otras numerosas manifestaciones
de asociacién y organizacion poblacional, mas particulares y propias de

cada lugar o sector, conformando una nutrida red de “organismos de
base”. (pp. 45-46).

A ello el autor agrega organizaciones que se formaban por cortos
periodos de tiempo (meses 0 semanas), como los comités solidarios, de apoyo
electoral, aquellos que luchaban contra las alzas o que proponian mejoras
puntuales de los espacios publicos de la poblacion.

Otro intento de organizar el movimiento de pobladores fue la Central
Nacional de Pobladores (CENAPOQ), fundada por la Democracia Cristiana en
1962, luego de la realizacién de un congreso, el 3 de junio de ese afio, en el
que participaron 17 comités de poblaciones callampas. Un afio antes, el 9 de
octubre de 1961, se habia constituido el Centro Gremial Jesus Obrero, base
inicial de la CENAPO. A partir del trabajo desarrollado en la parroquia San José
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Obrero, al sur poniente de Santiago, los democratacristianos se habian
propuesto impulsar organizaciones de accidn comunitaria entre los pobladores,
una forma de frenar la desorganizacion y marginalidad en que, a su juicio, se
encontraban. De esa manera buscaron irradiar un mensaje de “cristianismo
solidario y comprometido” entre los habitantes de las comunas de San Miguel,
La Cisterna y Nufioa.

El impulso para esas iniciativas habia sido dado por la entidad de
asesoria y construccion habitacional Hogar de Cristo Viviendas, formada en
1957. Esa institucion organizé una seccion de autoconstruccion de viviendas
para las familias mas necesitadas en 1959. Y, a partir del trabajo voluntario de
estudiantes universitarios y jévenes profesionales, junto con la asesoria del
Centro de Estudios e Investigaciones Sociales Roberto Bellarmino, se conformo
TECHO, organismo que aspiraba a conformar un nuevo movimiento de
pobladores. De esos esfuerzos resulté la formacion de 69 centros de Madres,
que contaron con la participacion de 3.192 socias. Esas agrupaciones debian
ser, segun TECHO, la base donde convergirian otras asociaciones de
pobladores. Finalmente, la formacion de un ente corporativo se materializé en
la fundacién del Centro Gremial y Social Jesus Obrero, en octubre de 1961
(Loyola, 1989). Para este autor la labor de TECHO estuvo lejos de conformar

un nuevo movimiento de pobladores, debido a

La sobredimensién de las soluciones de orden econdémico presentadas
por TECHO ante los problemas de los pobladores — talleres,
cooperativas, industria menor -, convirtié a este organismo en un agente
de fomento de iniciativas laborales, mas que en una organizacion que
tomara multifacéticamente las demandas poblacionales. (Loyola, 1989,
p. 61).

Para corregir esas limitaciones, la Democracia Cristiana dio vida en 1962

a la CENAPO, cuyo objetivo era estructurar un organismo de masas:

Este esfuerzo de unién (...) apunta a resolver los esfuerzos aislados y
por lo mismo fallidos, de todas aquellas organizaciones de los
pobladores controladas por los comunistas, quienes postergan la
solucién de los problemas en aras de sus objetivos politicos (...). (La
Voz, Santiago, 332, 12 de diciembre de 1963, p. 12 in Loyola, 1989, p.
62).
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Una de las primeras actividades de la CENAPO fue el Congreso Comunal

de Pobladores de La Granja. En esa oportunidad afirmé que
La CENAPO ha visto que es absolutamente indispensable, no
solamente luchar por la pavimentacion de una calle o la entrega de

titulos de dominio, sino hacer una verdadera revolucion poblacional...
(in Loyola, 1989, p. 64).

En esa tarea debian convergir los esfuerzos de las organizaciones de
base y de los cuerpos intermedios. Las primeras funcionarian con apoyo del
Estado, abocadas a satisfacer necesidades familiares, sociales y culturales de
los pobladores, al mismo tiempo que los representaria ante los poderes
publicos. Para hacer su accidon mas eficiente, esas organizaciones de base
debian estructurarse en unidades vecinales, barriales y de ciudades hasta
llegar a constituir organizaciones a nivel nacional. Los pobladores formarian
pequeias empresas cooperativas de produccion, consumo o artesanales para
mejorar su acceso a fuentes laborales.

Tanto la Agrupacion de Pobladores, como la CENAPO fueron intentos de
partidos politicos por organizar y liderar el movimiento de pobladores. De la
participacion que tuvieron organizaciones poblacionales en ambas instancias
se infiere apenas que todo intento por avanzar en sus demandas fue acogido
por las diferentes agrupaciones de pobladores. Con todo, no es posible afirmar
que alguna de ellas haya tenido el liderazgo efectivo del conjunto del
movimiento. Mientras la Agrupacién de Pobladores subsumi6 las demandas
poblacionales a las reivindicaciones de la clase obrera, la CENAPO trabajo
sobre el supuesto de que requerian organizarse. Ambas instancias reforzaron
la importancia de alcanzar niveles de representacidn nacionales. Asi la
Agrupacién insisti6 en la importancia de participar en los procesos
eleccionarios, mientras la CENAPO incentivd la formacion de estructuras
poblacionales a nivel nacional. Las dos rechazaron la injerencia politica de
partidos interesados y se propusieron representar los intereses poblacionales
ante los poderes publicos.

En paralelo a los intentos de los partidos por conducir las organizaciones
de pobladores, el movimiento de tomas se intensifico entre 1952 y 1959, afio
en que se calcula que mas de 30.000 familias vivian en ese tipo de
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asentamiento. Por su parte, De Ramoén (2000) sefiala que entre 1953 y 1963 se
produjeron 32 ocupaciones ilegales, en las que participaron un total de 13.765
familias, concentradas en su mayoria en el area sur de la ciudad,
especialmente en las comunas de San Miguel (11 tomas y 8.349 grupos
familiares) y La Cisterna (2.645 familias registradas). También Nufioa y
Conchali fueron sacudidas por tomas de terreno que, en ese periodo, sumaron
7 por cada una de estas comunas, totalizando 2.171 familias. En ese periodo
no se verificaron ocupaciones de ese tipo en las comunas de Renca y
Barrancas, lugares donde existian importantes organizaciones de Sin Casa.
Para Loyola (1989) esto se debié a que en esos lugares la CORVI resolvio a
tiempo las necesidades de esas familias. Después de 1965 fueron
precisamente esas comunas, junto con La Cisterna, La Granja y Conchali, el
escenario de numerosas ocupaciones.

La adopcion de esa nueva estrategia fue una respuesta al acelerado ritmo
de crecimiento de las ciudades, la baja inversién en habitacién popular y la
imposibilidad de los centros urbanos de absorber mano de obra, factores que
combinados hicieron aun mas explosiva la crisis habitacional. Para Salazar
(2012) el rapido crecimiento de las callampas llevé a las autoridades a buscar
formas de impedirlas, motivo por el que “a los sin casa se les hizo necesario
(...) perfeccionar la tactica, pasando de la toma individual (familiar) a la toma
colectiva, y de la toma sin obstaculos a la toma planificada” (p. 178). Ese habria
sido el “primer aprendizaje tactico” de los pobladores, que se inici6 con la
formacion de los Comités de Sin Casa, punto a partir del cual los partidos
politicos comenzaron a colaborar en el proceso. De esas experiencias habria
irrumpido “el primer modelo reconocido de toma planificada: el caso de la
poblacién La Victoria” (p. 178), momento en el que, para este autor, se
constituy6 formalmente el movimiento de pobladores.

La organizacion de los habitantes del Zanjén de la Aguada se inicié con la
llegada de obreros con trayectoria politica y sindical, segun relato de
Guillermina  Farias, que realizaban “reuniones, coordinaciones y
conversaciones con politicos de izquierda, mas bien con gente del Partido
Comunista y socialistas” (in Avello et al, 1989, p. 52). Se formaron entonces



87

diversos Comités de Sin Casa que, a pesar de la innumeras gestiones, no
lograron respuesta a sus demandas habitacionales, apenas la promesa de que
serian trasladados a los terrenos de la chacra La Feria luego del incendio de
noviembre de 1956. Espinoza (1998) también sefala que antes de la toma los
comités de pobladores “se habian esforzado por negociar con los
correspondientes aparatos del Estado, especialmente la Corporacion de la
Vivienda (CORVI), en vistas a obtener su traslado desde las callampas hacia
zonas urbanizadas, o para establecerse en poblaciones” (p. 4).

La insistencia de los habitantes del Zanjon para obtener una solucion fue
recompensada apenas con muestras caritativas de miembros de diferentes
asociaciones, como el Club de Leones y el Rotary Club, mientras la autoridad
publica aparecia a veces representada por Sanidad Ambiental, “que nos
echaba insecticida hasta por debajo de la lengua, por supuesto con las fotos
correspondientes” (Avello et al, 1989, p. 53). Segun entrevista realizada por
Schneider (1990) a un participante de la toma, la accion se organizo
clandestinamente seis meses antes. Un nuevo incendio vino a determinar
finalmente a los habitantes del Zanjén a tomarse los terrenos de la chacra La
Feria, tantas veces prometidos por las autoridades, el 30 de octubre de 1957.

El movimiento se inicid en la madrugada y en él participaron cerca de
3.240 familias, es decir, mas de 15 mil personas y ddonde, segun De Ramén
(1990), particip6 el Partido Comunista. Una vez realizada la toma y ya
instalados en los terrenos, se organizé una asamblea que duro varias horas y
de la que sali6 elegida la primera directiva de la poblacion. Las elecciones eran
realizadas por cuadra y mediante votacion secreta, siendo el Partido Comunista
el que por lo general ganaba los comicios (Schneider, 1990). La poblacién paso6
a organizarse en bloques, cada uno con sus respectivos presidentes,
secretarios, tesoreros y delegados de Sanidad y Deportes. Cada noche se
organizaban reuniones que, segun su relato,

(...) eran una verdadera escuela donde se exponian los problemas, se
discutian y enriquecian las soluciones hasta encontrar las mas

adecuadas; también se aprendia a conocer las funciones de los
alcaldes y regidores. (Guillermina in Avello et al, 1989, p. 61).
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Era en esas instancias donde descubrian “como los partidos asumian la
problematica poblacional” (Guillermina in Avello et al, 1989, p. 61). Inicialmente,
las autoridades vacilaron entre desalojar o aislar a los pobladores, optando por
lo primero hasta que el arzobispo de Santiago, cardenal José Maria Caro
(1939-1958) obtuvo la autorizacion del gobierno para que el Hogar de Cristo
pudiera construir viviendas de emergencia en el lugar de la toma.

Desde el inicio de la ocupacion, los pobladores manifestaron su deseo de
autonomia, pidiendo el reconocimiento de la toma y la abertura de créditos para
la construccion de las viviendas, las que pretendian levantar con su propio
esfuerzo. Con el fin de lograr esos objetivos, era indispensable dar inicio a una
negociacion formal con las autoridades publicas y fue para ello que pidieron la
mediacién de partidos politicos y organizaciones caritativas como el Hogar de
Cristo. Luego de obtener el derecho a vivienda, los pobladores permanecieron
organizados para acceder a servicios basicos, como agua, luz y alcantarillado,
de modo que las negociaciones continuaron con la municipalidad y la CORVI.

A pesar de que el éxito de la toma se definié por la capacidad para
coordinar un numero importante de personas, tanto para la ocupacion de los
terrenos, como para la instalacién de las viviendas, y articular negociaciones
con las autoridades para su reconocimiento, Valdés (1983) sefala que “(...)
esas “tomas” no generaron formas de organizacién alternativas a las
tradicionales, como va a suceder mas adelante en el periodo 1969-70” (p. 22),
algo que también afirmaron Alvarado, Cheetham y Rojas (1973).

Espinoza (1998), por su parte, sefiala que la accion colectiva de los
pobladores estuvo dominada desde las primeras tomas de terreno hasta la
llegada al poder de la Democracia Cristiana por una logica reivindicativa, “que
subordina la participacion institucional y se apoya en la comunidad” (p. 2). Los
objetivos de la ocupacién eran, para este autor, “extremadamente concretos y
limitados”, ya que su objetivo era “habitar y mantener la ocupacién, antes que
pesar sobre el sistema de poder urbano” (p. 3). Con todo, es preciso considerar
que la propia efectuacién de la toma era en si un acto que transgredia las
normas urbanas de la ciudad y que imponia en los hechos una forma de

propiedad no contemplada por el Estado. La “reivindicacion limitada” se
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constituye asi como hecho transgresor, que no requiere de verbalizaciones
sobre su deseo de “pesar sobre el sistema de poder urbano”.
Para Salazar (2012) la toma de La Victoria fue importante por

(--.) lo que signific6 como cambio en el modo de hacer politica por parte
de la clase popular en general y de la masa marginal en particular. (...)
Al mismo tiempo que legitimé la accién directa, (...) utilizd profusamente
el ‘desacato parcial’ a la legalidad, (...) puso en el escenario publico, de
hecho, un atrevido ejercicio de “poder popular’, que implicaba desechar
(...) el derecho a peticién, que reducia a la clase popular a oficiar una
politica callejera de “masa pasiva’ frente al Estado y la politica, (...)
obligd a los partidos politicos populistas a cooperar en la planificacion
de las operaciones de toma ilegal y en la posterior legalizacion de esa
ilegalidad, lo cual los ponia en reversa, a contrapelo de su estrategia
politica dominante: el acatamiento irrestricto de la Constitucion (liberal),
(...) inici6 el desarrollo, en las poblaciones originadas en ‘tomas’
colectivas, de capacidades sociales de autoconstruccion y autogestion,
orientadas tanto a dar terminacion urbanistica (...) a sus precarios

“‘campamentos”, como a consolidar formas comunitarias de
autogobierno. (pp. 179-180).

Para consolidar la toma los pobladores debieron desplegar distintas
estrategias con el objetivo de legitimar su accién y obtener el reconocimiento
oficial de la ocupacion, algo que se traducia no solo en asegurar la propiedad
de la misma, sino también en garantizar el compromiso de las autoridades para
extender los servicios publicos a esas areas, generalmente carentes de
cualquier infraestructura urbana. Fue asi como distintos actores fueron
activados, entre los que se destacaron la Iglesia Catdlica, estudiantes y
partidos politicos, una forma de crear una red de solidaridad que funcionara
tanto para abrir el tema al debate publico (y asi extenderlo a otros sectores de
la sociedad), como para iniciar las negociaciones y la construccién de las
viviendas y una red minima de servicios para la comunidad. La ocupacion en si
era una accion adoptada exclusivamente por familias que no tenian un lugar
para vivir y respondia a la necesidad inmediata de solucionar ese problema,
una caracteristica que permanecio invariable.

Con el tiempo, el despliegue de esta multiplicidad de estrategias se
mostré cada vez mas efectiva. Respecto a la relacién con los partidos politicos,
los beneficios fueron por partida doble: mientras los pobladores lograban su

objetivo de legitimar la toma, los partidos, principalmente de izquierda, podian
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presionar al gobierno desde otro frente y obtener asi nuevos dividendos
politicos. La incorporacion de la demanda de los pobladores al discurso politico
de la izquierda fue resultado de la accion que éstos desarrollaron de forma
autéonoma para resolver su problema de vivienda. Antes de esto, su existencia
en los debates de la izquierda ocurria en tanto obreros y no como pobladores,
debido a la importancia tedrica que se asignaba a las esferas de la produccion,
en detrimento de las esferas de reproduccion. Para Salazar (2012) fueron los
pobladores quienes impusieron “un tipo de accidén politica distinta, que
marchaba sobre el filo de la ley, pisoteando el derecho de propiedad y
desafiando el principio de autoridad” (p. 38).

En definitiva, fue la accidon impulsada por los pobladores la que obligd a
los partidos a plegarse a su dinamica, forzando de esa manera soluciones al
problema de la vivienda que se arrastraba desde hacia mas de medio siglo.
Ese giro no fue inmediato y requiri6 de importantes aprendizajes para poder
concretarse, por ejemplo, la negociacion con los poderes publicos, que solo se
inicié después de agotada la estrategia peticionista, cuyos pobres resultados se
evidenciaban en la miseria de las numerosas callampas. Por otra parte, la
ocupacion gradual de terrenos tampoco habia sido efectiva, en la medida que
tendia a prolongar las soluciones definitivas. La toma, realizada de una sola
vez, no solo obligaba a una respuesta mas inmediata por parte de las
autoridades, sino que también abria el tema al debate publico ampliando la
posibilidad de alianzas. Salazar (2012) sostiene que

(...) la toma’, asi concebida, consistia en legalizar, a largo plazo, dos
objetivos estratégicos del ser marginal de ese periodo: a) la toma ilegal
de un sitio urbano, y b) la integracion a la sociedad urbana mediante

una transgresién autointegradora promovida por los mismos marginales.
(p. 177).

Las autoridades, por su parte, se veian compelidas a tomar una
determinacion: podian optar por reconocer o reprimir la ocupacion. En el primer
caso debian asumir el costo politico de un aumento de las tomas, mientras en
el segundo tenian que enfrentar el desgaste provocado por ese tipo de
respuesta, cada vez mas deslegitimada. En la practica las tomas de terreno

mostraron como resolver el problema de un lugar para vivir. A partir de ahi se
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instalé “un principio de organizacion social que hasta entonces no se conocia,
generando lideres sociales y dando forma a nuevas maneras de convivencia”
(De Ramon, 1990, p. 12). Todavia el mismo autor afirma que “en las bases de
estos hechos se encuentra el espiritu organizativo demostrado por los
pobladores, también desde épocas antiguas” (De Ramon, 2000, p. 245).

A partir de la toma de La Victoria, el Estado se vio obligado, segun
Salazar (2012), a masificar su politica habitacional, al mismo tiempo que los
pobladores debieron perfeccionar su doble tactica de toma y legalizacién. Fue
asi como el movimiento de pobladores se escindi6 en dos corrientes:
poblaciones surgidas de la aplicacion de politicas estatales y los campamentos
que resultaron de la toma planificada de terrenos. De acuerdo a este autor,

(...) el movimiento de pobladores ‘auténtico’ se movia claramente sobre
el filo de la legalidad y potenciando el poder popular auténomo; el
movimiento politicamente ‘ordenado’ acentuaba y aceraba, en cambio,
su disciplina partidaria, que es lo que precisamente se observé en los
campamentos mas “combativos”: Nueva Habana y 26 de Enero, entre

otros, regidos por el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR).
(Salazar, 2012, p. 181).

La Victoria habria marcado un hito, pero no un modelo. Las tomas se
expandieron a gran velocidad: en 1952 unas 75.000 personas vivian en
callampas, es decir, 6,25% del total de la poblacion de Santiago, cifra que
crecid a 201.217 personas (8,05%) en 1964 y a 346.380 (13,4%) en 1970 (De
Ramoén, 1990). El fendbmeno no pas6 desapercibido para nadie, y tanto la
Democracia Cristiana como los partidos de izquierda incluyeron a los
pobladores en sus respectivas estrategias politicas. Estos pasaron a ser
reconocidos como actores independientes del movimiento obrero y para ellos
se formularon propuestas especificas que buscaron capturar a ese inmenso

contingente electoral.
d) Ladinamica de la lucha por la vivienda

La realidad compartida en pasillos de conventillos o sobre el suelo terroso
de las callampas imprimié un caracter de urgencia a las diligencias que desde
temprano debieron emprender los “pobres de la ciudad” para lograr permanecer

en sus cuartuchos, a condicién de que los propietarios no aumentaran el precio
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del arriendo, o conseguir un terreno donde levantar sus chozas. Su accion se
construy6 en torno a esa demanda basica, pero esencial para su existencia. Sin
embargo, pese a la gravedad del problema, las autoridades solo respondieron
cuando los sectores afectados se movilizaron de forma colectiva y masiva. Con
todo, las soluciones propuestas siguieron los lentos cauces institucionales, sin
que se adoptaran medidas efectivas para disminuir la creciente falta de
viviendas. Se promulgaron leyes y se crearon nuevos 6rganos que en nada
favorecieron a inquilinos y sin casa, pero que garantizaron beneficios y
exenciones de impuestos a propietarios y especuladores.

La crisis provocada por el crack de la bolsa y el fin de las salitreras hizo
todavia mas dramatica la busqueda de un espacio para vivir. Pronto, la
instalacion en una callampa se dibujé como la unica alternativa para aquellos
que mal podian pagar una pieza. Y desde alli los pobres urbanos volvieron a
organizarse, esta vez por acceder a un sitio digno y obtener ayuda para
construir sus casas. Otra vez las autoridades publicas se demoraron en largas
promesas que en nada cambiaron sus miserables condiciones de vida, pero
que promovieron la urgente necesidad de reunirse. De esa premura surgieron
las primeras tomas colectivas de terreno. Y es que los habitantes de esas
barriadas constataron que la ocupacion individual contribuia apenas para
extender la mancha de miseria, sin que por ello los poderes publicos se
apresaran por sacarlos de la inmundicia que los rodeaba. En ese proceso, la
organizacion de los sin casa debié aprender a negociar con las autoridades
publicas, ademas de adentrarse en la legislacion y la forma de funcionamiento
de las instituciones. La lentitud e ineficiencia de las politicas adoptadas por los
diferentes gobiernos empujaron a las organizaciones de sin casa a forzar
procedimientos y tiempos institucionales, optando por la ocupacién colectiva y
organizada de terrenos como medio de solucion efectiva.

Para los sin casa, la toma de terrenos representaba una ultima alternativa,
después de haber agotado los caminos institucionales. La preparacién de la
ocupacion exigia gran capacidad de organizacion y determinacion. A los
preparativos habia que agregar toda la logistica para movilizar a miles de

personas en la callada de la noche, evitando la policia, enfrentando el frio y
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cargando los palos que servirian para levantar las primeras barracas. Una vez
instalados, los nuevos pobladores debian asegurar su permanencia y otra vez
era puesta a prueba su capacidad organizativa. Su accidén debia dividirse en
dos frentes: en el interno era necesario estructurar el campamento y, en el
externo, habia que obtener el reconocimiento oficial de la ocupacion y para ello
era necesario establecer relaciones con otros actores sociales y politicos. Esta
compleja red de articulacion potencializé todavia mas la accién de estos
sectores que, en la practica, fueron construyendo formas auto gestionadas de
resolver sus problemas.

En ese camino los partidos politicos no tuvieron otra alternativa que
plegarse a la toma como forma de movilizaciéon. Se trataba de una relaciéon
beneficiosa para ambos lados. Por una parte, los pobladores lograban una
interlocucion estable a través de los partidos, mientras éstos buscaban
afirmarse en un nuevo nicho electoral. En ese escenario a las autoridades
publicas no les cabia mas que encontrar soluciones habitacionales rapidas, si
no querian enfrentar el desgaste que suponia reprimir un movimiento a esas
alturas fuertemente legitimado. El éxito de las tomas de terrenos se midio
precisamente en su capacidad para presionar por la entrega de terrenos y
soluciones habitacionales.



CAPITULO I

La Democracia Cristiana y la emergencia de un nuevo centro
politico: del corporativismo al camino propio

(1957-1970)

El Partido Democrata Cristiano (PDC) se inscribe en la creacién de una
alternativa cristiana de centro que hasta su fundacién no tuvo gran impacto en
las urnas. Su origen esta marcado por la coyuntura electoral de 1958 que
acelerd la union entre sectores conservadores (algunos ibafistas y de la linea
socialcristiana del Partido Conservador) con la Falange Nacional a fin de
postular un candidato propio. Hasta entonces la Falange era un partido de
posicion centrista y escaso apoyo electoral, pero fuertemente integrado a la
elite politica. Su formacién en 1957 significo un giro en las formas de hacer
politica de la agrupacion, enfrentandose en su interior los postulados
doctrinarios del socialcristianismo con una praxis politica marcada y avalada
por el termoémetro electoral. Esta tendencia venia manifestandose al interior de
la colectividad desde fines de los afios cuarenta, pero se intensifico con el
lanzamiento nacional de la figura de Eduardo Frei Montalva.?*

Pronto, el nuevo partido se convirti6 en la primera fuerza electoral del
pais, jalonado en gran parte por el liderazgo de Frei, pero favorecido por las
transformaciones del sistema politico que resultaron de la eleccién de Carlos
Ibanez del Campo en 1952. En un contexto de crisis econdmica y politica, el
despegue electoral de los democratacristianos debiéo sopesar los nuevos
equilibrios que comenzaban a pautar la escena politica. A partir de esos
analisis, el diseno de su discurso y programa procuré dar respuesta a los
problemas estructurales que afectaban al pais, presentandose como una
alternativa al marxismo. De esa lectura surgio el programa de la Revolucion en
Libertad con el que finalmente los democratacristianos llegaron a la

presidencia.

2 Ya en 1952 la Falange habia postulado a Eduardo Frei Montalva como pre-candidato
presidencial dentro de la coalicion de partidos que gobernaba entonces, pero esta finalmente
optd por la candidatura del radical Pedro Enrique Alfonso.
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El capitulo trata de las transformaciones en la estructura del sistema de
partidos que posibilitaron el surgimiento y ascensién del Partido Democrata
Cristiano. Se estudian los cambios en los alineamientos politicos provocados
por el ibafismo y las coyunturas que permitieron la consolidacion de los
democratacristianos como nueva alternativa de centro. En ese proceso, los
antiguos falangistas debieron disputar espacio con los radicales y una izquierda
que se mostraba cada vez mas competitiva, mientras hacia la derecha la
opcidén por un unico partido socialcristiano habia sellado desde antes su vieja
alianza con un sector de los conservadores. También se analizan los cambios
ocasionados por la irrupcion de los democratacristianos en la estructura de
partidos, asi como los factores que explican la radicalizacion del sistema en su
conjunto.

En el segundo apartado se analiza el programa de la Revolucién en
Libertad, sus principios y las reformas impulsadas por el gobierno de Eduardo
Frei Montalva, marco en el que se inscribid la politica de Promocién Popular.
Importd conocer los limites de esa propuesta y para ello se examiné la crisis
econdmica y el consecuente aumento de las movilizaciones que, a partir de
1967, detuvieron el impulso reformista del gobierno Frei. Asimismo, se
examinaron las presiones politicas que desde los partidos de derecha y de
izquierda obstaculizaron el andamiento de la Revolucién en Libertad, asi como

las diferencias y tensiones que dividieron a la militancia democratacristiana.

2.1. Cambios y permanencias en la estructura del sistema de partidos

a) Transformaciones sociales y econémicas en las primeras décadas

del siglo XX: estructuracion del sistema de partidos en 1932

Gran parte de los problemas sociales y politicos que Chile enfrenté
durante el siglo XX tienen su origen en el inacabado proceso de
industrializacion iniciado a fines del siglo XIX y la violenta crisis social que
afectd a los sectores populares. Las transformaciones de la estructura
productiva no solo fueron insuficientes para garantizar la plena industrializacién,
sino que también mantuvieron la economia chilena en una situacion de

dependencia respecto de los paises centrales. Por otra parte, los problemas de
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vivienda, salubridad publica, alcoholismo, miseria y pésimas condiciones de
trabajo, que resultaron de ese proceso, continuaron agravandose hasta configurar
un cuadro de profunda crisis social. En su nueva condicion de proletarios, los
sectores populares respondieron primero creando sus propias organizaciones de
auto-ayuda y, después, formando sindicatos y grandes federaciones. Los
llamados cada vez mas frecuentes a huelgas y manifestaciones fueron
fuertemente reprimidos sin que los grupos dirigentes buscaran soluciones
efectivas a las demandas sociales.

Esa indolencia de la elite para dar respuesta a la crisis fue denunciada
por trabajadores, intelectuales e incluso miembros de la propia oligarquia. El
sistema parlamentario, caido en descrédito, fue uno de los blancos predilectos.
Se le acus6 de mal manejo administrativo, paralizacién del agro, falta de un plan
de desarrollo educacional, exceso de privilegios a mercaderes extranjeros y
fomento a politicas migratorias, entre otros. En el trasfondo de esas denuncias
se evidenciaba la crisis que vivia la propia oligarquia, incapaz, al menos
aparentemente, de administrar su propia continuidad en el poder.

Para esa elite la cuestion social solo comenzé a existir cuando esa masa
proletaria se hizo visible y recién en 1915 liberales doctrinarios, radicales y
demdcratas se organizaron en torno a una coalicidon politica que consideré los
cambios en la estructura econémica del pais (Moulian y Torres, 1987).%° De esa
lectura surgié un liderazgo como el de Arturo Alessandri y la idea de un sistema
que tuviera como eje la figura presidencial, una solucién que parecia barrer con
las ineficiencias demostradas por el parlamentarismo. Sin embargo, el estilo
populista y las tendencias demasiado estatistas del nuevo presidente terminaron
despertando las sospechas de la rancia oligarquia chilena que poco a poco lo fue
abandonando hasta buscar su caida en 1924. El rechazo a las reformas
propuestas por Alessandri supuso un serio obstaculo para el andamiento del

% para Moulian y Torres (1987) esa ““conciencia de fin de época” se esparcio entre las elites y
los sectores ilustrados, en parte por permeabilidad a la moda europea, en parte porque el fin de
la guerra produjo una coyuntura econdémica muy critica, consecuencia de la baja de la
demanda, y se vio un horizonte de término del auge salitrero con la aparicién del salitre
sintético. Esta nueva realidad econdmica produjo cesantia en el norte, desplazamientos
masivos de mineros que retornaban hacia el sur y el encarecimiento de la vida. Todo ello cre6
condiciones para la agitacion social” (pp. 30-31).
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gobierno. En medio de una profunda crisis econdmica, la disociacion del poder
ejecutivo con el poder legislativo vino a agravar el cuadro al hacer evidente los
conflictos politicos de los grupos elitarios. Para Moulian y Torres (1987) fue
entonces cuando “la derecha adquirié el sello que tendra durante todo el
periodo: su incapacidad para ser fuerza modernizadora y para lograr “cortejar”
a los partidos intermedios dominantes, lo cual la tuvo aislada durante mucho
tiempo” (p. 34).

La implantacion de un Estado fuerte y centralizado, en oposicién al
sistema parlamentarista vigente, solo pudo concretarse en 1925, luego de que
Alessandri retornara al pais para asumir, una vez mas, la primera
magistratura.26 Sin embargo, el fracaso de los intentos modernizadores de
Alessandri inicié un nuevo ciclo de turbulencias sociales y politicas que terminé
chocando contra la muralla ibahista de 1927 y el inicio de un periodo autoritario
que solo finalizé con la caida del dictador en 1931. El fin de Ibafez, provocado
en gran medida por los desastrosos efectos de la depresiéon de 1930, “dejé al
pais en un proceso de caos econdmico y politico que [afectd] todo el sistema
institucional, provocando desorganizacion y (...) una crisis profunda de la
conducta politica dirigente”, expresada en la formacidon de nuevos grupos
politicos que, apenas algunos dias después de su derrumbe, sumaban 18 para
alcanzar rapidamente un total de 25 partidos (Urzua Valenzuela, 1992, p. 449).
Fue esa coyuntura la que abri6 las puertas del sistema al movimiento obrero
que, desde inicios del siglo, venia actuando como actor politico relevante,
capaz de organizarse y articularse en torno a propuestas de pais.

% De acuerdo a Salazar (2009), a pesar de que existia un sentimiento socialmente compartido
sobre la necesidad de cambiar el sistema politico, Alessandri, ignorando su propia promesa de
convocar a una Asamblea Constituyente para el 26 de julio de 1925, optd por definir una nueva
constitucién con un restringido grupo de politicos. Para ello debid realizar una sencilla operacion
politica. En abril de ese afno decretd la formacion de una Comisién Consultiva, “encargada de
informar al Gobierno sobre todo lo relativo a los procedimientos a que debe cefiirse la
organizacion y funcionamiento de la Asamblea Nacional Constituyente” (p. 96). Durante su
primera sesion, la comisiéon se dividi6 en dos subcomisiones: una organizativa y otra que
plantearia las reformas que deberian ser consideradas por la Asamblea (p. 100). Esta segunda
sub-comisién presentd los resultados de sus trabajos el 23 de julio, que no eran otros que la
propia Carta Constitucional. Para legitimar el proceso, fue convocado un plebiscito en
septiembre de 1925 que aprobo el proyecto alessandrista (pp. 104-112).
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También hacia 1933 las tendencias de izquierda parecian caminar con
paso firme hacia la consolidacion de sus posiciones. Marmaduke Grove,
personaje central de la efimera Republica Socialista, habia obtenido una alta
votacién en las elecciones de 1932, hecho que permitié la formacion del Partido
Socialista un afio después. A ello se sumaron los resultados de las
parlamentarias de 1937 y la eleccion de seis diputados comunistas. La
emergencia de alternativas de izquierda, capaces de convocar y movilizar,
obligaron a los viejos partidos a repensar el lugar que ocupaban en el nuevo
orden de cosas. En esos analisis tuvieron gran peso los acontecimientos
mundiales: la Guerra de 1914 y el inicio de una ola revolucionaria en Europa, el
triunfo de la Revolucion Bolchevique en 1917, la emergencia de un bloque
comunista liderado por la Union Soviética y la crisis econdmica mundial de
1930, que puso en entredicho los postulados liberales. El sistema politico debia
adaptarse a esas nuevas realidades, demostrando capacidad para ofrecer
soluciones a los graves problemas sociales y articulando nuevos proyectos de
pais. De esa necesidad habia dado cuenta la corta experiencia de 1932.

En ese contexto, los viejos partidos tuvieron que hacer frente a dos
problemas centrales: el crecimiento de las corrientes de izquierda y la idea
cada vez mas extendida de que el Estado debia tener una mayor participacion
en la economia del pais. A pesar de estas reflexiones, el inmovilismo de las
décadas pasadas se cobrd en las urnas y, entre 1932 y 1949, los partidos
liberal y conservador, en conjunto, lograron apenas 37% de los votos, numero
muy inferior al obtenido entre 1912 y 1925, cuando sus votos sumaron 62% de
las preferencias electorales.?” No en vano Rafael Luis Gumucio (1933) se
lamentaba de que

(...) en las ultimas elecciones cayeron a las urnas menos, mucho
menos, de cincuenta mil votos catélicos. jCincuenta mil catdlicos en un

total de trescientos veintitrés mil votantes! jMenos del 16% del
electorado nacional!” (p. 12).

" Este descenso no se explica por el aumento de la inscripcion en los registros electorales,
pues éste solo fue significativo a partir de 1952 cuando efectivamente se duplicé. De acuerdo a
Salazar, el desplazamiento de esos electores favorecid principalmente a las corrientes
socialistas que, entre 1932 y 1949, cuadriplicaron su votacion, mientras los radicales
descendieron de 25% promedio para el periodo 1918-1925 a un 19% entre 1932 y 1949
(Salazar y Pinto, 1999a, p. 239).
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Y para enfatizar que se encontraban en una de las “mas desfavorables
posiciones politicas”, trazaba un breve recorrido del ocaso conservador.?® Con
amargura constataba que

Hoy no tenemos ni mayoria en la opinion, ni mayoria en el Congreso, ni
posibilidad de formar combinacion con mayoria para la defensa
religiosa. El pais ha avanzado de tal modo hacia la izquierda, que el
partido radical, que antes era el mas extremo, sin cambiar de ideas ni

tendencias, ha pasado a ser el partido de centro. (Gumucio, 1933, p.
16).

En efecto, el sistema inaugurado en 1932 se caracterizé por la estabilidad
de la alianza entre radicales y partidos de izquierda, una unién que se revelo
fructifera con el tiempo. El desplazamiento de los primeros hacia una posiciéon
de centralidad, junto a la estabilidad de su votacion (cercana al 20%) y la
politica de abertura a las alianzas, transformé su apoyo en una condicidn
indispensable para cualquier alternativa que pretendiera llegar a la presidencia.
La propension a aliarse con la izquierda, por otra parte, fue una consecuencia
de los cambios que venian operandose en su interior desde fines del siglo XIX,
cuando la diversificacién de su base social obligé a los radicales a ajustar su
practica politica a principios programaticos mas que a la representacién de
intereses. Fue entonces cuando adquirieron importancia la preocupacién por la

educacion y la busqueda de soluciones racionales a los problemas sociales.?

% “Hasta 1870, teniamos el Gobierno, la mayoria parlamentaria y la opinion popular: nada
podiamos temer. De 1870 a 1891, por causa de intervencion electoral, tuvimos escasa
representacion parlamentaria; pero nuestra minoria se imponia porque contabamos con la mas
poderosa opinion popular. De 1891 a 1921, éramos minoria en el Parlamento y en la opinion;
pero en cambio, unidos con algunos grupos liberales, formabamos mayoria suficiente para
rechazar cualquier proyecto sectario. Todo eso ha cambiado” (Gumucio, 1933, p. 15).

» salazar apunta la crisis de la economia minera y agricola de 1873 como el momento en que
la base social de los radicales, compuesta hasta entonces por el empresariado minero del
Norte Chico y grupos de profesionales y artesanos de Santiago, fue substituida por otra mas
moderna, formada por terratenientes liberales, grupos de la clase media urbana, importantes
miembros de la clase politica y una periferia “social” en las provincias del norte y Concepcién
(Salazar y Pinto, 1999a, pp. 235-236). Con el progresivo control de los grupos profesionales, el
partido inicié un proceso de adaptacion de sus ideas a los nuevos tiempos, lo que quedd
consagrado en la Convenciéon de 1931 cuando rompieron definitivamente con el liberalismo,
acercandose a las corrientes socialistas y las propuestas de estatismo econdémico. Cinco afios
mas tarde, en 1936, firmaron junto a socialistas y comunistas la alianza del Frente Popular
(Salazar y Pinto, 1999a).
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Por otra parte, la posicion adoptada por las principales fuerzas de
izquierda favorecido una politica de alianzas hacia el centro. Como ya se
menciond, el alto porcentaje de votos alcanzado en 1932 por Marmaduke
Grove impulsoé la unificacion de las diferentes tendencias socialistas, mientras
en 1933 los comunistas aprobaron en su Conferencia Nacional que el caracter
de la revolucion chilena no era inmediatamente socialista y que su objetivo
primero consistia en

(...) poner fin a la dominacién de los monopolios internacionales y del
gran latifundio, nacionalizando las empresas imperialistas,

estableciendo relaciones con el mundo socialista... (Conferencia
Nacional del Partido Comunista, 1933). *°

Con eses objetivos, y siguiendo las orientaciones de la Internacional
Comunista, se lanzaron a la creacion del Frente Popular, una agrupacion de
obreros, campesinos y clases medias que buscaba impulsar la revolucion
democratica burguesa e impedir el avance del fascismo.?! El efecto practico de
esos cambios se demostro en el interés de la izquierda por participar de los
procesos eleccionarios, algo que a juicio de Moulian y Torres (1987) marco su
incorporacion al sistema politico con una fuerza electoral que no habia tenido
hasta entonces. Para estos autores, la “capacidad de negociar alianzas, definié
una de las mas importantes caracteristicas estructurales de la fase de
democracia estable” (p. 26).

Fue asi como en 1938 se eligié el Frente Popular con un novedoso
programa de reformas que prometia conducir al pais por la senda de la
industrializacion y el desarrollo, una plataforma que logré aglutinar no solo a los

partidos de izquierda, sino también a los movimientos que desde principios de

¥ En esa oportunidad el PCCH concluyd que el avance hacia el socialismo solo era posible si se
adoptaban medidas anti- oligarquicas y anti-imperialistas. De acuerdo a Moulian y Torres
(1987), los dos intentos por presentar un candidato presidencial autonomo en 1932 y 1933
afianzaron este vuelco de la linea politica de los comunistas. Las conclusiones de la Conferencia
de 1933 se orientaron en la misma direccidon que las definiciones aprobadas por el VIl Congreso
de la Comintern, realizado en 1935, que modificaron la tactica de clase contra clase luego de la
derrota del PC aleman y el triunfo de Hitler en 1933.

" En el Frente Popular participaron el Partido Comunista, Partido Socialista, Partido Radical,
Partido Democratico y la Confederaciéon de Trabajadores de Chile - CTCH (la Federaciéon Obrera
de Chile - FOCH - se encontraba demasiado identificada con el PC, por lo que se le cambio el
nombre a fin de atraer a nuevos sectores), los que se constituyeron como tal en 1938.
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siglo luchaban por mejores condiciones de vida. Para Moulian la estabilidad de
la férmula propuesta por el Frente Popular estuvo muy marcada por la situacion
politica de la derecha, que no volvié a ganar una eleccién presidencial hasta
1958, pero mantuvo un espacio significativo en el parlamento, desde donde
optd “por una politica defensiva, de maniobras y negociaciones con la coalicion
gobernante” (in Aldunate, Flisfischy Moulian, 1985, p. 45). Desde ese campo
obligé al Ejecutivo a negociar cualquier reforma que pretendiese implementar vy,
pese a que muchas de las politicas impulsadas por los radicales les resultaron
incomodas, también era cierto que permitian un amplio espacio de intereses
comunes.

Salazar considera que el sistema inaugurado en 1932 estuvo marcado por

(...) una sociedad civil que pudo emanciparse solo electoralmente,
[siendo] éste el factor que transformé a los partidos oligarquicos en una
minoria opositora, el que indujo la aparicién de partidos tecnocraticos en
roles de ‘dominacion’ (...), y posiciono los partidos de avanzada social
dentro del mismo sistema politico (liberal) de 1925. (In Salazar y Pinto,
19993, p. 239).

Asi, el resultado de fortalecer el sufragio universal en detrimento de “la

participacion real de la masa ciudadana” habria resultado en

(...) una matriz partidaria en la que se filtré una loégica aleatoria similar a
la del azar: en el mediano plazo todas las apuestas y alternativas
tendieron a equipararse (la aritmética de “los tres tercios”), a pesar de
que la mayoria ciudadana se ha hallado permanentemente en condicion
de pobreza, exclusion e incluso de explotacion. (In Salazar y Pinto,
1999a, pp. 239-240).

En ese proceso la masa ciudadana habria permanecido

(...) bajo la horizontal, jugando —como reloj- el mecanico rol de
depositar, cada cierto tiempo, su ‘opinién sufragista’ (...) sobre
‘nombres’ mas bien que sobre ‘programas’, y sobre cambiantes alianzas
y distintas homogeneizaciones mas bien que sobre reformas radicales
del cepo constitucional que paralizaba la reforma de todo. (In Salazar y
Pinto, 1999a, p. 240).

Con todo, el mismo autor reconoce que a pesar de amordazada, la masa
ciudadana que “solo podia silabear a través de un régimen electoral de
aritmética binaria y aleatoria”, logré
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(...) sacudir el campo de partidos, e incluso (...) levantar movimientos
sociales que golpearon directamente, no solo las inestables
hegemonias partidarias, sino también, y por sobre todo, el sacrosanto
tabu del texto constitucional de 1925. (In Salazar y Pinto, 1999a, p. 248).

Cabe reflexionar si la opcion por integrarse a los marcos propuestos por el
Estado fue apenas un producto de las politicas de cooptacién de la elite o un
resultado del propio desarrollo historico del movimiento obrero. Parece claro
que las estrategias implementadas desde arriba fueron tardias, pero no por ello
menos efectivas. En la busqueda por estabilizar el sistema de acuerdo a un
nuevo marco de relaciones, sectores de la elite supieron reaccionar ante lo que
parecia una total subversion del orden oligarquico, mientras una parte
importante de los movimientos sociales vio en esa coyuntura una posibilidad de
incorporarse al sistema politico para, desde alli, impulsar los cambios que
consideraban necesarios en la perspectiva de construccion de un nuevo orden.
Quizas el verdadero dilema estaba en la forma que tomaria esa incorporacion.
Una vez estructurado ese nuevo escenario, era preciso buscar los medios para
concretar los ideales sobre la revolucion social. Y en esa apuesta fueron
centrales los logros obtenidos en términos de legislacion laboral y
representaciones politicas, pero sobre todo su consolidacion como nuevos
actores politicos.

Fue por esa via que los partidos de izquierda pretendieron transformar la
estructura y relaciones internas del sistema politico, apoyados en esa gran
masa de trabajadores que los habia elevado a las alturas de los salones
patricios. Esa base social no funciond, sin embargo, como mero soporte. Al
contrario, ejerci6 cada vez mas su capacidad deliberativa para elaborar
propuestas de ese nuevo pais que se pretendia construir. Partidos y
movimientos desempefaron una importante labor pedagdgica, que tuvo gran
impacto en la formacién y accion politica de obreros, estudiantes, profesores y
campesinos, entre otros. La dialéctica de esa relacion no estuvo, sin embargo,
exenta de conflictos y, a menudo, los partidos actuaron en respuesta a las
presiones que, desde abajo, reivindicaban por cambios estructurales. Asi, la
posterior polarizacion del sistema no fue una consecuencia de pugnas entre

casas politicas por obtener mayor espacio, sino un reflejo de ese proceso de
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radicalizacion social que chocaba permanentemente con los limites impuestos
por la propia elite, agarrada, como nunca, a la letra constitucional. Para Salazar
esa dialéctica partidaria se desarrolld “encajonada en la Constitucion de 19257,
acosada perpendicularmente por un conjunto de movimientos sociales que
tendieron cada vez mas a desarrollar la acciéon directa, trazando su propia
trayectoria (In Salazar y Pinto, 1999a, pp. 240-241).

Resulta problematico, sin embargo, afirmar que partidos y movimientos
corrieron por canales separados, ya que incluso en los momentos de mayor
radicalizacion (cuando podria afirmarse que estos actores se desarrollaron de
forma autonoma) se observa la presencia de unos y otros interviniendo en
ambas esferas. Ni los movimientos fueron receptaculos pasivos de directrices
partidarias, ni los partidos mantuvieron incélumes sus propuestas politicas ante
los movimientos, que presionaban por cambios rapidos y profundos. Ambas
esferas se nutrieron la una de la otra, en un proceso muchas veces conflictivo,
pero profundamente enriquecedor. La ineficiencia, parcialidad y demora en la
respuesta estatal terminaron impulsando la accién directa como forma de
acelerar los procesos de transformacion y resolucion urgente de los problemas
que aquejaban a los mas pobres.

Hacia la década del cuarenta el nuevo sistema ya estaba afirmado y se
caracterizaba por el multipartidismo, la emergencia de una izquierda
electoralmente competitiva32 y por una tendencia a la concentracién, expresada
en la colaboracion entre partidos de sectores sociales semejantes (Moulian y
Torres, 1987). En ese ordenamiento, el partido intermedio, representado por los
radicales, adquirié gran poder, mientras el conjunto tendié a una situacion de
polaridad. La fase de mayor auge de ese sistema fue el periodo 1941-1945
cuando los partidos centrales sumaron mas del 80% de las preferencias
electorales. Su declive se inicio, segun Aldunate (1984), cuando se rompio “la
concertacion politica” con la dictaciéon de la Ley de Defensa de la Democracia y

la proscripcion del Partido Comunista (p. 32).

%2 En las elecciones parlamentarias de 1937 el Partido Comunista logré 4,2% de la votacién
eligiendo a seis parlamentarios.
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Las altas expectativas levantadas por los programas de gobierno de los
radicales no lograron ser correspondidas en los tres periodos que se
sucedieron en la presidencia entre 1938 y 1952. Ese desprestigio se transformo
en terreno propicio para el surgimiento de una campana como la de Carlos
Ibanez del Campo, marcada por un tono populista y fuertemente antipartidario.
La llegada a La Moneda del antiguo dictador inici6 un corto periodo marcado
por la division y fraccionamiento de casi todos los partidos, con una mayor
presencia de colectividades, definidas por Aldunate (1984) como
circunstanciales, es decir, aquellas que “adquieren relevancia en determinadas

circunstancias y desaparecen junto con ellas” (p. 3).
b) Los efectos del ibanismo en el sistema de partidos

El retorno de Carlos Ibafiez del Campo a la presidencia enterro el sistema
de partidos que se habia inaugurado apenas dos décadas antes, precisamente
tras su caida en 1931. El triunfo alcanzado por el ibafiismo finaliz6 el largo
periodo de los gobiernos radicales que, desde 1938, mantenian una
provechosa alianza con la izquierda. Sin embargo, los efectos de la
espectacular votacion de Ibafez no perduraron por largo tiempo. Los malos
resultados del nuevo gobierno se reflejaron en una brusca caida de su base de
apoyo: si en las parlamentarias de 1953 el ibafiismo habia obtenido 26,79% de
los votos, apenas cuatro anos mas tarde, en 1957, su principal partido, el
Agrario Laborista, convencio a apenas 7,8% del electorado (J. Gazmuri, 1988).
El fracaso de la experiencia populista dio inicio a una recomposicion del
sistema de partidos, una respuesta al desgaste politico de los radicales, a
quienes se atribuia la responsabilidad por el deterioro de la politica partidaria.

En ese proceso de reordenamiento, si bien el antiguo centro radical
recuperd rapidamente los niveles de votacion anteriores a 1952, no logré
restablecer la posicion de centralidad que ocupaba hasta entonces. Ese
espacio pronto paso a ser ocupado por una naciente Democracia Cristiana que
ya en 1957 eligi6 a Eduardo Frei Montalva como senador por Santiago junto a

otros 14 diputados falangistas, alcanzando casi el 10% de la votacion
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nacional®® (Gazmuri, Arancibia y Géngora, 1996). Esos resultados abrieron
34 y

aceleraron las discusiones sobre su transformacion en un partido

nuevas perspectivas para el desarrollo partidario de la Falange Naciona

democratacristiano, lo que finalmente ocurrié el 28 de julio de ese mismo afo.
A la nueva colectividad se unieron también conservadores socialcristianos vy
grupos de ibafistas que se habian repartido entre el nuevo centro y los partidos
de izquierda. Pese al sostenido crecimiento de la votacion democratacristiana a
partir de 1956, Moulian (1986) afirma que esto “no significo el debilitamiento del
otro centro, el cual mantuvo una votacion estable y, hasta 1963, el rango de
primer partido” (p. 14).

Los partidos de izquierda, por su parte, integraron a partir de 1956 el
Frente de Accién Popular (FRAP), cerrando asi un periodo de desencuentros
entre socialistas y comunistas (J. Gazmuri, 1988). En esa nueva coalicion,
ambas fuerzas crecieron de forma sostenida, transformandose paulatinamente
en una alternativa de poder. En ese nuevo escenario, los unicos partidos que
no volvieron a recuperar los niveles de apoyo anteriores a las elecciones
parlamentarias de 1953 fueron liberales y conservadores, que cayeron de una
cifra cercana al 40% a un 25% de la votacién (Urzua Valenzuela, 1992; A.
Valenzuela, 1978; Martinez y Mires, 1988).

La variacion de los porcentajes obtenidos por los principales partidos en
las 11 elecciones parlamentarias del periodo 1932 a 1973, puede observarse
en el grafico 1. Si bien el aflo 1953 marca un descenso en las votaciones de las

principales agrupaciones, a partir de esa fecha se observa un aumento en los

¥ En las elecciones de 1949 la Falange Nacional, en combinacién con los partidos Radical
Democratico, Agrario Laborista y Socialista, logré elegir senador por Atacama y Coquimbo a
Eduardo Frei Montalva, ademas de tres diputados (Gazmuri et al, 1996). De acuerdo a este
autor, en 1950 los periodistas politicos ya habian destacado la figura de Frei como el senador
mas documentado y en 1954 como la figura politica del afio.

*la Falange Nacional era una pequefa colectividad con un recorrido de 20 afios que se habia
originado como escisiéon del Partido Conservador en 1938. Inicialmente estaba compuesta por
jévenes de la Asociacién Nacional de Estudiantes Catdlicos (ANEC) que, tras la caida de la
dictadura de Ibanez, pasaron a integrar el Movimiento de la Juventud Conservadora. En pocos
anos el trabajo de los anecistas rindi6é frutos y hacia 1937 ya era “una entidad diferenciada del
Partido Conservador” (Grayson, 1968, p. 139). Sin embargo, sus discrepancias con el partido
sobre el candidato presidencial de 1938 determinaron su ruptura con los conservadores y la
fundacion de la Falange Nacional.

% En el Primer Congreso Internacional Demécrata Cristiano, realizado en 1955 en Santiago, la
Falange Nacional participé como partido democratacristiano.
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porcentajes obtenidos por socialistas, comunistas y democratacristianos. Los
radicales, por su parte, tienden a recuperar los valores anteriores a esa
eleccion, mientras conservadores y liberales inician un descenso sostenido.

En las elecciones de 1969, la votacion de los sectores de derecha
comienza a recuperarse a partir de la formacion del Partido Nacional en 1967,
agrupacion que reunio a antiguos conservadores y liberales. A pesar de ese
descenso, los sectores de derecha mantuvieron, de acuerdo a Moulian y Torres
(1989), “una cuota importante de parlamentarios (decisivos para la
neutralizacion defensiva en el Congreso) y de regidores (basico para la
constituciéon de la red clientelistica al nivel local y para mantener el poderio
politico en las provincias)” (p. 11). Para estos autores, a pesar de que en 1958
la unidon de ambas fuerzas logré elegir a Jorge Alessandri para la presidencia,
los malos resultados de este gobierno junto a la emergencia de la Democracia
Cristiana y las reformas electorales fueron factores que quitaron “vitalidad
politica-ideoldgica” a este sector durante la década del sesenta (Moulian vy
Torres, 1989, p. 12).

Grafico 1

Votaciones principales partidos (%) en elecciones
parlamentarias (1932-1973)
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Nota: Datos extraidos de Urzia Valenzuela, 1992; A. Valenzuela, 1978; Martinez y Mires,
1988; Yocelevzky, 1987.
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Asi, el saldo principal de la avalancha ibafista fue el inicio de una sélida
politica de alianzas entre los partidos de izquierda y de derecha, mientras el
centro pasé a ser disputado por radicales y los recién formados
democratacristianos. Para J. Gazmuri (1988), la unidon de esos sectores
constituyo “una novedad respecto de la politica de la década del cuarenta, en la
cual tanto liberales y conservadores, como socialistas y comunistas participaron
en diversas alianzas e incluso apoyaron distintas formulas de gobierno” (p. 41).
A esa aparente simetria en la distribucion de fuerzas se oponian las tendencias
al descenso de la derecha y el radicalismo que, pocos afios mas tarde,
debieron reformular sus posiciones.

Tabla 3

Numero de diputados radicales y democratacristianos
(1941-1973)

ARo de eleccién PR DC (Falange)
1941 44 3
1945 39 4
1949 42 3
1953 19 3
1957 36 15
1961 39 23
1965 20 82
1969 24 56
1973 5 50

Fuente: Yocelevzky, 1985.

La competencia entre radicales y democratacristianos por ocupar el
centro politico fue una de las caracteristicas principales del nuevo sistema. A
pesar de que ambos partidos buscaron legitimarse como representantes de las
clases medias, algunas diferencias fundamentales los separaban. Primero, la
Democracia Cristiana era, por lo menos discursivamente, un partido mas
doctrinario y menos pragmatico, en la medida que aceptaba con menos

facilidad las alianzas, especialmente hacia la izquierda. Segundo, era evidente
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que los radicales se encontraban en una posicion de debilidad, que se
explicaba tanto por el desgaste politico de tres administraciones consecutivas,
como por el tipo de politica de componenda que representaban. En ese
espacio, ocupado por el radicalismo y una izquierda que, segun Moulian (1986),
representaba una opcién presidencial desde 1958, se abrieron campo los
democratacristianos. Para Aldunate (1984), el programa de ese nuevo centro
pretendia “capturar lo principal de las banderas de la izquierda y que se
propone desarrollar dentro de marcos aceptables para la derecha: la revolucién
en libertad.” (p. 48).

Otros factores que contribuyeron en la estructuracion del nuevo sistema
de partidos fueron la ampliacion del derecho a voto para las mujeres36 y el
establecimiento de la obligatoriedad del sufragio en 1962. Como consecuencia,
el numero de votantes aumento de 465.000 en 1942 a 954.000 en 1952, y de
1.236.000 en 1958 a 2.512.000 en 1964 (Navia, 2004). Es decir, en 22 anos la
poblacion electoral aumenté 5,4 veces. Ademas, es necesario considerar que
en ese mismo periodo, el porcentaje de participacion de la poblacion en edad
de votar aumentd de 17,4% en 1942 a 33,8% en 1958, y a 61,6% en 1964
(Navia, 2004). Por otra parte, la aprobacion de la cédula electoral unica en
1958 elimin6é el cohecho, una practica extendida principalmente en la
derecha,®’ y en 1962 se eliminaron las listas conjuntas para elecciones de
concejales, diputados y senadores, es decir, las alianzas entre partidos
politicos pasaron a ser permitidas apenas para las votaciones nacionales.
También la derogacion de la Ley de Defensa de la Democracia en 1958 no solo
permitié al Partido Comunista (PCCH) reintegrarse a la vida politica, marcando
una nueva fase de union en la izquierda, entendida como un aspecto
estratégico para la conquista del gobierno, sino también la incorporacién de un

numero importante de personas excluidas de los procesos electorales.

% Las mujeres obtuvieron derecho a voto en las elecciones municipales de 1935, y solo en
1948 lo pudieron hacer en elecciones presidenciales, lo que ocurrid, por primera vez, en 1952.
37 Segun Correa Sutil (2005) esta fue la base del poder electoral de la derecha en las décadas de
1930 y 1940, junto a “las redes clientelisticas de los caciques de provincia” y “el voto cautivo de
los inquilinos, en un universo electoral de reducidas dimensiones” (p. 72).
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Tabla 4

Participacion electoral en Chile, 1915-1970

Ano Pob. total Pob. enedad Votantes Votantes Votantes
(*000) de votar (*000) como % como % de
(*000) de Pob. Pob. en
total edad de
votar
1915 3.530 1.738 150 4,2 8,6
1920 3.730 1.839 167 4.5 9.1
1932 4. 425 2.287 343 7,8 15
1942 5.219 2.666 465 8,9 17,4
1952 5.933 3.278 954 16,1 29,1
1958 7.851 3.654 1.236 15,7 33,8
1964 8.387 4.088 2.512 30 61,6
1970 9.504 5.202 2.923 30,8 56,2

Fuente: Navia, 2004.

Estos cambios terminaron por socavar las bases en las que se asentaba
el poder de los partidos tradicionales al integrar a sectores generalmente
excluidos de las definiciones electorales. Aun cuando la extension de la
ciudadania a mayores de 18 afios y analfabetos en 1972 no tuvo el mismo
efecto multiplicador de las reformas anteriores, fue una medida que contribuy6
a ampliar todavia mas los derechos democraticos. En los afios siguientes el
aumento de la participacion electoral modifico, segun J. Gazmuri (1988), la
distribucion de las fuerzas politicas, beneficiando fundamentalmente a los
partidos de centro y de izquierda.

En ese contexto, el crecimiento de la Democracia Cristiana se beneficio
de la falta de propuestas politicas de los radicales, de un descenso en la
votacion de los partidos de derecha y de una ampliacion del electorado.
Yocelevzky (1985) atribuye la posicion privilegiada de la Democracia Cristiana
a otros dos factores: por una parte, su propuesta estaba mas a tono con las
preocupaciones sobre el desarrollo econdmico de América Latina, lo que atraia

principalmente a jévenes y se expreso en las sucesivas victorias del PDC a la
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presidencia de la Federacion de Estudiantes de la Universidad de Chile (FECH)
entre 1956 y 1969;% y, por otro, el hecho de que a pesar de tratarse de una
fuerza compuesta fundamentalmente por jévenes, ofrecia “un liderazgo
perfectamente integrado a la elite de politicos profesionales, con la ventaja de
no compartir el desprestigio de éstos ultimos” (p. 294).

Las transformaciones del sistema de partidos que siguieron a la eleccion
de Carlos I|bafiez del Campo beneficiaron el surgimiento de una nueva
alternativa politica, en la medida que la propuesta politica de los radicales se
encontraba desacreditada, las bases de apoyo de la derecha estaban
mermadas y una parte de la izquierda, el Partido Comunista, estaba fuera del
sistema al ser ilegalizado en 1948. A pesar de ese escenario, los falangistas no
lograron despegar electoralmente hasta su conversion en Partido Demadcrata
Cristiano en 1957.

c) Democracia Cristiana: coyunturas electorales y aspectos

programaticos

¢, Coémo explicar el rapido crecimiento de la Democracia Cristiana desde
sus inicios como Falange Nacional hasta la eleccion de Eduardo Frei Montalva
a la presidencia en 19647 Desde la década del treinta, las ideas defendidas por

los antiguos anecistas® no sufrieron variaciones sustanciales. Si en 1935, un

% a influencia de la Democracia Cristiana entre la juventud universitaria era una caracteristica
que mantenia desde sus tiempos de Falange Nacional y que respondia, en gran medida, a su
nucleo original de formacion. Para Yocelevzky (1985), “el crecimiento de la influencia falangista
(era) un indicador de la incapacidad de los radicales, representantes mas tradicionales de las
clases medias, para atraer a los sectores mas jovenes y mas modernos de €sos mismos grupos
sociales” (p. 293).

* En la década de 1920 las dos organizaciones mas sobresalientes de la juventud catdlica
fueron la Liga Social y la Asociacién Nacional de Estudiantes de Accion Catdlica (ANEC),
donde se formaron la mayoria de los fundadores de la futura Falange Nacional. La primera fue
creada en 1931 por el padre Fernando Vives del Solar con el objetivo de difundir la doctrina
social de la Iglesia. Esta organizacién no contaba con mas de cincuenta estudiantes, la
mayoria de los cuales participd mas tarde en la ANEC. Defendian la doctrina social de la
Iglesia y pese a que su actividad se desarrollaba fuera del ambito politico, reconocian que la
accion social y politica no eran antagonicas. La ANEC, por su parte, habia sido fundada en
1915 por el Pbro. Julio Restat como réplica a la Federacién de Estudiantes de Chile (FECH)
con el objetivo de “oponer la fuera organizada de una juventud catdlica a la fuerza de otra
juventud que se alzaba como laicista, anticlerical y antirreligiosa” (Gomez Ugarte, 1985, p. 1).
Desde el primer momento, la ANEC cont6 con el apoyo de la jerarquia eclesiastica y
principalmente del Arzobispo de Santiago, Monsenor Juan Ignacio Gonzalez Eyzaguirre. Sus
actividades se iniciaron en la Universidad de Chile, extendiéndose poco después a la
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joven Eduardo Frei afirmaba que la Juventud que representaba era

(...) una generacion cansada de liberalismo individualista, cansada de
ver cOmo se juega con los destinos de la patria, cansada de ver el
espectaculo doloroso del pueblo que vive en la miseria, cansada de una
baja politica, de puesto publico o de corrupcion electoral, se organiza,
crece y se levanta”. (...) Ni extremismos de izquierda, ni menos de
derechas podran desviarla en su camino. (Frei, 1935, p. 16).

Dieciséis afnos después, el discurso era practicamente el mismo. En la

Declaracion de Principios, podia leerse que la

Falange Nacional es un movimiento politico que lucha por instaurar en
Chile una Democracia verdaderamente humana, en que imperen la
libertad y la justicia. (...) Frente a los materialismos individualistas o
colectivistas, que plantean dilemas falsos y destructores de la unidad
social, postula su superacién por una politica de contenido espiritual
fundada en los valores permanentes de la persona humana. (Falange
Nacional, 1951a, p. 4).

Nuevamente reafirmaron sus ideas al aprobar durante la Primera
Convencion Nacional, convocada en 1959, la Declaracion de Principios del

ahora Partido Demoécrata Cristiano. En el documento reafirmaron una vez mas

La democracia cristiana alienta con energia la liberacion de los
trabajadores de la injusticia y el advenimiento de un mundo sin estratos
sociales, y fundamenta en tales propdsitos su vocacion popular. El
dinamismo de las clases proletarias, en su lucha por la justicia y la
libertad, sera capaz de sobrepasar y sustituir las estructuras del
capitalismo y el socialismo, hasta que se excluya todo vestigio de
explotacion de una clase por otra y toda limitacion con respecto a la
personalidad.

Lucha por una democracia amplia, abierta a la masa popular, sin
discriminaciones politicas, religiosas o de clases, en que sea efectiva la
igualdad de derechos, oportunidades y deberes para todas las personas
y grupos sociales. Denuncia las modalidades restringidas de la actual
democracia, que mantienen las injusticias basicas del régimen
establecido y condena categéricamente los totalitarismos fascista y
comunista, como toda clase de dictaduras. (PDC, 1960a, p. 10)

Universidad Catdlica (Diaz Nieva, 2002). La ANEC funcion6 como una organizacion
dependiente de Accién Catdlica por lo que debia mantenerse alejada de la politica, sin
embargo sus intervenciones se fueron perfilando cada vez més en este ambito. La llegada del
sacerdote Oscar Larson, en 1927, y su nombramiento como asesor de la ANEC dio un nuevo
impulso a la organizacion. Revivié los circulos de estudio y cred la Revista de Estudiantes
Catdlicos, editada entre 1930 y 1933. Muchos de sus miembros pasaron a integrar las filas del
Partido Conservador.
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Desde que la Falange Nacional inicid su recorrido como fuerza politica
auténoma, su desempefio electoral fue mas bien pobre. Luego de su ruptura
con los conservadores, mantuvo presencia parlamentaria gracias al apoyo de
seis diputados que le siguieron tras el quiebre. Una realidad que cambidé en las
elecciones de 1941 cuando obtuvieron apenas el 3,5% de los votos, eligiendo a
apenas tres diputados (Radomiro Tomic por Iquique, Manuel Antonio Garreton
en Santiago y Raul Le Roy por Valparaiso). El numero volvié a repetirse en
1949, pero en esa oportunidad ademas de los tres diputados, lograron la
eleccion de Eduardo Frei Montalva como senador por Atacama y Coquimbo
para el periodo 1949-1957 con una combinacion politica denominada Falange

Radical Agrario Socialista (FRAS).*® Solo en 1956 la Falange obtuvo, por

primera vez, el 5% de la votaciéon nacional. Conscientes de su bajo peso

electoral, los falangistas afirmaban en 1951

(...) Nos ven pequefos y dudan de nuestra fuerza; nos observan
jévenes y desconfian de nuestra experiencia; nos saben de principios,
pero temen que seamos tedricos. En suma, nos desconocen. (Falange
Nacional, 1951, p. 2).

Para mantenerse como agrupacion politica con perspectivas de
crecimiento electoral, los falangistas optaron por una doble estrategia: por un
lado, participaron de los procesos electorales con la seguridad de que

Cualesquiera que sea el cuadro de las fuerzas politicas, estas ideas
tienen valor permanente y es por eso que la Falange Nacional, ha
estimado necesario exponerlas ante el pueblo a través de una
candidatura que hemos aceptado con la moderacién prudente y el
sentido de las proporciones que impone el hecho de nuestra limitada
realidad electoral; pero al mismo tiempo convencidos que las ideas que
expresa y las formulas de accidon que propone, desbordan el limitado
campo de nuestro Partido y son mas fuertes que sus contornos, por la
verdad que contiene y porque en un instante dado importa mas el
interpretar a un pueblo que tener el dominio del dinero o de las
maquinas electorales. (Frei, 1951, p. 5).

* En esa combinacién participaron el Partido Radical Democratico, Agrario Laborista y

Socialista. En esas mismas elecciones, el Partido Conservador Tradicionalista eligio 2
senadores y 21 diputados, mientras que el ala socialcristiana obtuvo apenas 1 senador y 11
diputados. Como consecuencia ambos sectores rompieron dando origen al Partido
Conservador Tradicionalista y el Partido Conservador Social Cristiano.
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Y, por otro, mantuvieron, durante todo ese periodo y hasta su
reconversion en Partido Democrata Cristiano, una pragmatica politica de
alianzas con los radicales, asi como estrechas relaciones con importantes
nombres del ala socialcristiana del Partido Conservador. Fue asi como
participaron de los gabinetes de Juan Antonio Rios y Gabriel Gonzalez Videla,
ademas de apoyar las candidaturas de Eduardo Cruz-Coke al senado en 1940
y a la presidencia en 1946, apoyo que, segun Huneeus (in Mainwaring y Scully,
2010), fue muy beneficioso para el futuro PDC en la medida que permitid
difundir las ideas socialcristianas.

Sin embargo, dentro de la agrupacion se construyd una narrativa mistica
y, en su relectura del pasado, los jévenes democratacristianos de la década del

sesenta, estimaban que

Durante afios, la Falange fue solo un grupo de jovenes idealistas y de
gran calidad intelectual, pero sin arraigo popular. El sentido mesianico
de sus dirigentes, la firmeza en sus anhelos y la seguridad que algun
dia triunfarian los hizo soportar, con entereza, derrota tras derrota. Tal
vez, sea este el rasgo mas sobresaliente de la Democracia Cristiana: la
seguridad del triunfo futuro, sentimiento que mantuvo aun en los
momentos mas sombrios. Gracias a esta voluntad, casi fanatica, pudo
la DC romper los esquemas politicos del pais y ofrecerse como
esperanza en toda América Latina. (JDC, 1965, p. 26).

Convencidos de representar una alternativa distinta a la derecha y la
izquierda, la Falange decidié lanzar la precandidatura de Frei para las
elecciones de 1952. Patricio Aylwin fue el encargado de hacer el anuncio en un
discurso pronunciado en Talca, el 2 de octubre de 1951, cuando afirmo

Nosotros, por nuestra parte, conscientes de nuestras limitaciones, pero
con plena responsabilidad de lo que hacemos, proponemos hoy el
nombre de Eduardo Frei Montalva. (...) No lo hacemos por mero
capricho ni por la vana ambicién de tener un candidato. (...) No esta en
nuestra mano decidir solos el resultado; no tenemos todavia fuerza para
ello. (Falange Nacional, 1951, p. 5).

Para los falangistas, la idoneidad del candidato se expresaba en

(...) sus condiciones morales e intelectuales, por la lealtad con que ha
servido al pueblo y la eficiencia que ha sabido demostrar, es el hombre
que hoy dia puede interpretar mejor los anhelos, angustias y
esperanzas de los trabajadores chilenos, y el que mejor podria mafana,
desde el gobierno, dar al pais las soluciones que necesita. (Falange
Nacional, 1951, p. 5).
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La instancia para definir al nuevo presidenciable fue la Convenciéon de
Partidos de Centro lzquierda, en la que ademas de los radicales participaron
falangistas, socialcristianos y algunas fracciones de demdcratas. Las disputas
al interior del Partido Radical para escoger su precandidato se reflejaron en las
primeras votaciones que, pese a la gran mayoria de convencionales radicales,
daban por triunfador a Eduardo Frei. Ante esa situacién, la convencion se
suspendio y se concretd un acuerdo entre las directivas partidarias para elegir a
Alfonso como candidato a la presidencia.*’ Con todo, el gran triunfador de las
elecciones presidenciales de aquel afio fue Carlos Ibafnez del Campo, el otrora
dictador.

Al ano siguiente, la situacion de los falangistas no mejoré y en las
parlamentarias de 1953 obtuvieron cinco escanos en la Camara de Diputados.
Una realidad similar vivian los conservadores socialcristianos que en esas
elecciones lograron elegir apenas dos diputados. En ese contexto, ambas
agrupaciones se acercaron y formaron la Federacion Social Cristiana, primer
paso para la fundacion de la Democracia Cristiana. Los bajos resultados
obtenidos (2,8% de la votacion nacional) hicieron que el concepto de
“‘democracia proletaria®, propuesto por Leighton, se extendiera, el que mas
tarde fue substituido por la idea de “comunitarismo” (Gomes 2014, p. 183).

¢ Qué impedia el crecimiento de los falangistas? Habian construido su
opcion politica de acuerdo a una adecuada lectura del momento, que obligaba
a centrar la accion politica en sectores mas amplios de la sociedad. Como
bandera de lucha defendian las ideas del socialcristianismo en oposicion a las
salidas de izquierda, al mismo tiempo que proponian un proyecto alternativo a
la impronta liberalizadora de la derecha. En un escenario de crecimiento de los
partidos de izquierda, los falangistas presentaban una salida para la crisis

social, que definian como

' Los precandidatos eran Pedro Enrique Alfonso por el Partido Radical, Eduardo Frei Montalva
por la Falange Nacional y Manuel Mufioz Cornejo por los socialcristianos. Jaime Campos
Quiroga. (2016). Jupiter enceguece a los que quiere perder. El Mercurio, 30 de septiembre.
Disponible en: http://www.elmercurio.com/blogs/2016/09/30/45401/Jupiter-enceguece-a-los-
que-quiere-perder.aspx
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(...) una politica popular de inspiracién cristiana, la Unica, a nuestro
juicio, que puede imponer entre los hombres la justicia sin privarles de la
libertad. (Falange Nacional, 1951, p. 2).

Se trataba de una politica popular, porque

(...) persigue, como objetivo histérico — tarea de nuestro tiempo — la
redencion moral y material del proletariado, y no pretende darsela como
un regalo, sino que trata de incorporarlo activa y responsablemente a la
gran empresa de conquistarla. (Falange Nacional, 1951, p. 2).

Para Huneeus (in Mainwaring y Scully, 2010) los falangistas pudieron
establecerse politicamente en los afos cincuenta “gracias al terremoto ibafista”
que saco a los radicales del gobierno, mientras Moulian (1986) sostiene que el
desarrollo del liderazgo nacional de Eduardo Frei fue fundamental en el
ascenso de la Democracia Cristiana.** Para este autor, el recorrido de Frei dio
notoriedad y arraigo al proyecto de la Falange que de esa manera logré
implantarse a nivel nacional, con un discurso que critico el populismo de
Ibafiez. Frei, consciente de la importancia de su nombre en el crecimiento del

partido, aclaré en su proclamacién como candidato a senador en 1956 que

(...) aqui no se esta dando nacimiento (...) a un nuevo personalismo ni,
mucho menos, a un nuevo tipo de caudillaje barato; menos aun, a un
movimiento alrededor de un hombre al cual se le pueda vestir con
tantas cualidades que él solo seria capaz de resolver todos los
problemas. Ni ustedes pueden creer eso ni yo lo aceptaria jamas. No
SOy, amigos mios, ni un aventurero ni un irresponsable. Para ser bien
preciso, soy hombre de partido y, para ser mas preciso, soy demdcrata
cristiano. (Frei, M., 1956, p. 247).

*2 Frei participé de una primera eleccidén por Tarapaca en la que no resultd victorioso. En 1941
fue elegido presidente de la Falange, cargo en el que permanecié hasta 1945. Ese afio fue
nombrado Ministro de Obras Publicas, pero renuncié un afio mas tarde luego de que el gobierno
provisional de Duhalde reprimiera una manifestacion por alzas de precio. En 1949 fue elegido
senador por Atacama vy a fines de ese afo fue designado “el mejor senador del afio”. Durante la
Convencion de centro-izquierda de 1952, en la que ademas de la Falange Nacional, participaron
los partidos Radical, Conservador, Democraticos de Chile, de Unidad Popular y Movimiento
Social Cristiano, fue presentado como pre-candidato, pero perdié para el radical Pedro Enrique
Alfonso. Su destaque como figura parlamentaria le valié una invitacion de Ibanez para formar
parte de su gabinete, cuestion que no prosperd dadas las condiciones solicitadas por Frei. En
1957 se lanz6 como candidato a senador por Santiago y obtuvo la primera mayoria por sobre
figuras como Jorge Alessandri, Bernardo Larrain y Eduardo Cruz-Coke.
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A pesar de esas afirmaciones, lo cierto es que fue en torno a la figura de
Frei Montalva que los falangistas comenzaron a crecer. La entidad se definid
como una alternativa a los grandes partidos politicos y orientd sus propuestas a

solucionar lo que consideraban los cuatro principales problemas de Chile:

a) la importancia de una politica agraria en beneficio del “agricultor que
produzca, que abone su tierra y mejore a su gente”; b) la necesidad de
impulsar el desarrollo industrial “que acoja los brazos sobrantes (...) [y]
dé ocupacion estable”; c) la centralidad de un “Estado que asuma su
papel de planificador, de orientador, de director, su papel de ejecutor de
las grandes obras basicas”; y d) la vitalidad de mantener un alto nivel
universitario para acompanar el desarrollo de nuevas técnicas de
produccion y trabajo. (Frei M. in Falange Nacional, 1956, p. 250).

Para alcanzar esas metas era necesario delinear algunas premisas
esenciales: primero, el ejemplo moral debia partir desde arriba, asumiendo los
sacrificios que se le exigian al pueblo y, en segundo lugar, mantener una
minima estabilidad en los cargos de gobierno. Dirigir al pais no era una tarea de
“técnicos ni de gerentes”, sino del Estado y requeria para ello de la

(...) compenetracion del empresario, del técnico y, sobre todo, del
pueblo. Porque si el pueblo no comprende esa tarea, si el pueblo no
entiende que él tiene que salvarse a si mismo, si piensa que cada
proceso electoral es lanzar al viento las banderas del entusiasmo

sopladas por promesas vacias, al dia siguiente a la victoria siempre
caera en el desengano. (Frei M., 1957, p. 24).

Con sus ideas de transformacion social, Frei pretendia seducir a esa
masa de descontentos que habitaban el campo y las poblaciones. Era alli
donde, segun la Falange, se concentraban migrantes que no habian sido
absorbidos por el crecimiento industrial ni favorecidos por los beneficios de un
Estado desarrollista. De acuerdo a la propia organizacién, impulsar esas
transformaciones hacia de los falangistas

(...) revolucionarios, en el mas trascendental sentido de la palabra; no

en el del tumulto, la azonada, la violencia o la sangre, sino en el del
cambio profundo, el del renacimiento. (Falange Nacional, 1951, p. 3).

Pese a la seguridad discursiva de los falangistas, era un hecho que
debian enfrentar dos problemas centrales: asentar sus ideas en el pueblo y

crear un partido socialcristiano unico. Sobre lo primero concluian que
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Hemos llevado al pueblo trabajador una expresion cristiana de sus
necesidades, angustias y aspiraciones. Se la llevamos hasta sus
sindicatos como una nueva invitada. Costé trabajo que nos abrieran sus
puertas; pero hoy ya saben los trabajadores que no solo los marxistas
se preocupan de sus problemas y les ofrecen una solucién; que no son
sinénimos “religion y derecha”, “religion y orden establecido”; que hay
también una via de contenido espiritualista y popular a la vez, capaz de
dar cauce a sus anhelos y conducirlos a una sociedad mas justa, en que
el trabajo ocupe el lugar de primacia que le corresponde. Cada obrero
falangista que lucha por las conquistas y reivindicaciones de su clase en
las organizaciones sindicales, es en si mismo un hombre salvado del
comunismo, y esta salvando a muchos otros de igual caida. (Falange
Nacional, 1951, p. 3).

Y, respecto a lo segundo, indicaban la necesidad de

(...) resolver el problema de la formacién de un partido unico demdcrata
cristiano, [ademas de] sefalar las lineas basicas de politica, economia y
tactica. (Las elecciones dominan..., Politica y Espiritu 174, p. 8).

La victoria de Frei y el aumento de la representacion parlamentaria de los
falangistas con la eleccién de otros 14 diputados,*® unida a la adhesién de la
senatoria del conservador Carlos Vial y de otros dos diputados, uno
conservador y otro independiente, todos ellos de la linea socialcristiana,**
permiti6 pensar nuevamente en el crecimiento de la Falange Nacional y su
transformacién en partido democratacristiano, denominacion bajo la cual

actuaban desde 1955.%° Para los falangistas

(...) el hecho es que la confianza del electorado hacia Frei significa
también confiar indirectamente en una ideologia y en un cauce politico.
Este cauce tiene que ser la democracia cristiana, con un bloque
parlamentario ahora respetable y una posibilidad de ampliacion
creciente. (Las elecciones dominan..., Politica y Espiritu 174, pp. 7-8).

* Estos 14 diputados eran Pedro Muga por Arica; Juan de Dios Carmona por Antofagasta;
Renan Fuentealba por La Serena y Coquimbo; Eugenio Ballesteros por Valparaiso; R. A.
Gumucio y José Musalem por el 1er Distrito de Santiago; Alfredo Lorca por el 2° Distrito de
Santiago; Tomas Reyes Vicufia por el 3er Distrito de Santiago; Pedro Videla por el 4° Distrito de
Santiago; José Isla por O’Higgins; Eugenio Cruz por Talca; Jaime Concha por Linares;
Constantino Suérez por Cautin; e Ignacio Palma por Valdivia.
** Esos otros dos diputados eran Humberto Pinto (independiente) por el 1er Distrito de Santiago
XsTomés Pablo (conservador) por Concepcion.

En el Primer Congreso Internacional Demdécrata Cristiano, realizado en 1955 en Santiago, la
Falange Nacional participé como partido democratacristiano. En esa oportunidad, Frei pronuncio
el discurso de clausura en el Teatro Caupolican.
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Avanzar en la construccién del nuevo partido implicaba superar “desde la
ausencia de una homogeneidad completa entre los sectores politicos
agrupados” hasta las diferencias politicas y sociales que separaban a los
catdlicos. Finalmente, falangistas y conservadores anunciaron su intencion de
estudiar la formacién de un unico Partido Demdcrata Cristiano. La pretendida
fusion no incluia al Partido Conservador Unido, empefado en “impedir que el
socialcristianismo crezca, monopolizando la opinidon catdlica para el
conservantismo” (Politica y Espiritu 175, pp. 2-3).

Esos intentos para formar un unico “partido popular cristiano” se
remontaban a 1953 cuando ambas tiendas obtuvieron bajos resultados en las
elecciones de ese afio. En esa oportunidad los falangistas aprobaron en su
Congreso Nacional un voto que encomendaba

(...) a su directiva nacional dar los pasos necesarios para lograr esta
finalidad, la cual debera surgir de una convencién en que se exprese el

pensamiento de las bases de los partidos. (Los hechos..., Politica y
Espiritu 175, pp. 2-3).

Sin embargo, la resistencia de ambos partidos para alterar los nombres de
sus colectividades permiti6 apenas la formacion de la Federacién Social
Cristiana, organismo que llegd a funcionar durante cuatro afos. En su
evaluacion, los falangistas reconocian que si bien los objetivos electorales
habian sido cumplidos con el aumento de la representacion socialcristiana en el
Congreso, se hacia necesario concretar la meta fijada en el origen de esa
alianza, es decir, la fusion de los dos partidos.

Los resultados del 3 de marzo de 1957 permitieron reabrir la discusion. En
ese nuevo escenario habia que considerar el aumento de la representacion
socialcristiana en el Congreso y la voluntad de esclarecer cuales eran los
problemas que los mantenian divididos. Con ese fin la Falange aprobd, en una
reunion realizada el 23 de marzo,

(...) la formacién de una comisidon que tratara la unidad con otra

designada por el Partido Conservador al dia siguiente. (Politica y
Espiritu 175, pp. 2-3).
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Esas comisiones debian informar sobre la posibilidad de union, senalar el
procedimiento y establecer las bases del futuro partido. Para entonces, el
discurso de los falangistas resultaba muy atractivo para los conservadores,
golpeados por un bajo rendimiento electoral.*® En la base de sus argumentos
estaba el deseo de los falangistas de afianzarse como fuerza nacional. Para
ellos,

(...) si se piensa que un partido social cristiano chileno debe ser
considerado solo como una vanguardia en crecimiento, se puede
suponer asimismo que no necesita extenderse hacia amplias
multitudes. Pero, en cambio, si se cree que aquel debe asumir un papel
de amplitud nacional, la conclusién sera que no importa tanto la
homogeneidad interna del partido, sino su capacidad para expresar

dentro de él a un contingente grande de personas. (Politica y Espiritu
175, pp. 2-3).

Importaba lograr la unidad del partido antes que alcanzar un consenso
programatico, una prisa que se cobr6é afios mas tarde cuando los entonces
democratacristianos debieron lidiar con la diversidad de proyectos que
expresaban sus bases. Respecto a los informes de ambas comisiones, se
decidié que éstos serian revisados por los respectivos partidos, de manera que

(...) la decision final sera tomada con amplio conocimiento de las bases
de cada partido, unica manera de dar pasos como éste sin provocar en

seguida una paralisis en las actividades de cada uno. (Politica y Espiritu
175, pp. 2-3).

Finalmente, la fundacion del Partido Democrata Cristiano se concretizo el
28 de julio de 1957 con la unidon de conservadores socialcristianos y
falangistas, ademas de un grupo de ibanistas nacional-cristianos (Gazmuri et al,
1996, p. 60).

El siguiente paso fue postular la candidatura de Frei para las elecciones
presidenciales de 1958, oportunidad en la que se enfrentaron dos tendencias al
interior del partido. La primera, liderada por Jaime Castillo, conocida mas tarde
como el camino propio, apostaba por la construccion de un movimiento popular

y nacional que aspirara al gobierno sin miedo del aislamiento politico. La

46 Segun Martinez y Mires (1988), en 1953 los Conservadores obtuvieron apenas 14,2% de los
votos, uniendo los resultados de Conservadores y Conservadores Tradicionalistas. A partir de
entonces la tendencia fue a la baja, fendmeno similar al que vivieron los Liberales.
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segunda, encabezada por Tomas Reyes, defendia la construccion de “alianzas
con el centro, la derecha o la izquierda, siempre que éstas reflejaran la
plataforma partidaria” (J. Gazmuri, 1988, p. 82).

La posicion de Reyes vencio, pero la posibilidad de una alianza hacia la
izquierda parecia poco probable, una vez que el Frente de Accion Popular
(FRAP) ya estaba organizado y contaba con su propio abanderado, Salvador
Allende (Gazmuri et al, 1996). Por otra parte, un pacto con los radicales se veia
dificultado no solo por el hecho de que éstos ya habian decidido lanzar la
candidatura de Luis Bossay, del sector izquierdista, sino también por el
recuerdo todavia reciente de la renuncia de Frei al ministerio durante el
gobierno de Juan Antonio Rios.*

Asi, restaba la alternativa de derecha y Frei envié una carta al Partido
Liberal en agosto de 1957 proponiendo un pacto electoral, mientras con los
conservadores mantuvo apenas reuniones informales. El episodio fue negado
por Alberto Sepulveda (1996), quien destacé que pese a las presiones sobre
Frei para redactar esa carta, esta no llegé nunca a ser enviada. Sin embargo, el
mismo Sepulveda escribié en 1965 un documento en el que puntuaba que

El Partido vivié consumido por el activismo electoral. Todas las demas
tareas quedaron subordinadas a la conquista del poder. Es asi que no
se capacité adecuadamente dirigentes de reemplazo; el
adoctrinamiento y la elaboracion ideoldgica fueron desestimados y la

organizacién se transformd, tan solo, en una buena maquinaria
electoral. (JDC, 1965, p. 36).

Las pocas posibilidades de triunfo de Frei y el marcado sello electoralista
del naciente PDC permiten concluir que si la propuesta no llegoé a ser formulada
oficialmente, al menos fue discutida internamente. Para Moulian y Torres
(1989), ese intento buscaba “modificar una conducta politica muy cristalizada

en la derecha, ya que ésta se habia negado a constituir alianzas politicas en

*" En enero de 1946 Alfredo Duhalde asumio la presidencia de la Republica debido a

problemas de salud del entonces presidente Juan Antonio Rios. Poco tiempo después, se
realizé una manifestacion en Plaza Bulnes (Santiago) para apoyar a los huelguistas de las
salitreras, que se habian movilizado tras el anuncio del Ministro del Trabajo de disolver los
sindicatos en las oficinas Humberstone y Mapocho. Pese a que la manifestacion de Santiago
fue autorizada por la Intendencia, la fuerte represion dejo un saldo de cinco muertos y cerca de
70 heridos. Como consecuencia de los sucesos de Plaza Bulnes, Eduardo Frei renuncid, como
forma de protesta, al Ministerio de Obras Publicas.



121

todas las elecciones presidenciales desde 1938 hasta 1952” (p. 8). J. Gazmuri
(1988) sefala que esa posibilidad marco un punto de inflexion en la historia de
ese sector, pues “tal proposicién significaba un intento serio de modernizacion
(...) y de adecuacién a los nuevos tiempos politicos, que ya comenzaban a
estar culturalmente dominados por la tematica y el clima de los cambios” (p.
56). Sin embargo, la decision de los conservadores a favor de una candidatura
de Jorge Alessandri termind incidiendo en la postura de los liberales que
finalmente optaron por mantener la unidad de la derecha.*®
En la practica la imposibilidad de concretar acuerdos con cualquiera de
los grandes partidos rest6 cualquier posibilidad de triunfo a la Democracia
Cristiana, que se presentd en esas elecciones apoyada apenas por el Partido
Democratico Nacional (formado por sectores del antiguo Partido Agrario
Laborista) y el agrario laborismo ibafiista.*® De esa manera, la tesis del camino
propio terminé imponiéndose por fuerza de las circunstancias, por lo menos en
esa primera eleccion presidencial de la que participaron los
democratacristianos. Un afio antes, con motivo de la postulacién de Frei al
senado y en el marco de la celebracion por los 21 afios de la Falange, Rafael
A. Gumucio habia resumido bien la necesidad de participar de comicios sin
otras alianzas. En esa oportunidad aclaré
No entraremos, sin embargo, en bloques o combinaciones politicas de
caracter permanente con otros partidos, porque no compartimos la linea
larga de ninguno de estos bloques y porque, en nuestro partido, se ha
ido abriendo paso el deseo de enfrentar como movimiento demdcrata
cristiano, la lucha politica, con una independencia que permita medir la

acogida que tiene en la opinion publica, nuestra idea popular y cristiana.
(Gumucio in Falange Nacional, 1956, p. 8).

*® Para entonces el programa de la Democracia Cristiana ya incluia reformas estructurales, de
manera que la aceptacion de su propuesta implicaba necesariamente modificar tanto la
identidad de la DC como de la propia derecha, una posibilidad que no volvié a plantearse
nuevamente.

*¥ Dos episodios fueron decisivos en esas elecciones: la candidatura de Antonio Zamorano, ex
parroco del pueblo de Catapilco, que arrastr6 votos del sector progresista, y la realizacion de
una eleccion complementaria para diputado en el Tercer Distrito de Santiago, realizada en
agosto de 1958, en la que triunfé el candidato del alessandrismo Enrique Edwards sobre el
democratacristiano Eduardo Simian.
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Para Moulian (1986), sin embargo, la opcién por el camino propio traté de
‘preservar la pureza del proyecto y de la alternativa”, privilegiando “la
constitucion del movimiento antes que un triunfo comprometido, que hubiera
requerido, en las condiciones de 1958, un pacto formal con la derecha” (p. 46).
Una alianza que, de todas formas y como se mencion¢ antes, la Democracia
Cristiana a lo menos cogité. Mas que la pureza de ideales, los falangistas
buscaron afirmarse como nueva alternativa de poder.

En esas elecciones la disputa se definié entre cuatro candidatos, cada
uno representante de los partidos o alianzas centrales, ademas de la
candidatura independiente de Antonio Zamorano, el cura de Catapilco, que
pese al bajo apoyo en las urnas, logré restar suficientes votos a la izquierda
como para garantizar la derrota de ese sector. Ademas de Frei, el centro fue
representado por Luis Bossay, de los radicales, mientras la alianza entre
comunistas y socialistas levantdé el nombre de Salvador Allende, y liberales y
conservadores se unieron tras el independiente Jorge Alessandri. Moulian y
Torres (1989) definieron ese proceso como “el fendbmeno de los centros
aislados, tanto respecto de los extremos como entre si” (p. 7).

Con relacién a los porcentajes electorales, Baino (1993) destaca que cada
uno de los cuatro candidatos obtuvo mas del 10% de los votos y menos del
20% de las preferencias De manera que fueron las tendencias de centro, mas
inclinadas hacia la derecha en esa eleccion, las que determinaron la victoria de
Jorge Alessandri, cuya votacion arrojo una diferencia de algo mas de 32.000
votos sobre Allende. Es decir, un poco menos de lo que habia logrado
Zamorano Yy sus 41.244 sufragios. La Democracia Cristiana garantizo el tercer
lugar y su consolidacion como nueva fuerza politica al obtener 254.223 votos.
Desde ese lugar, se defini6 como opositora a Alessandri, por considerar que

(...) en su conjunto el Gobierno representa fuerzas que tienen una
concepcion individualista de la vida social; significa mantener y afianzar
las actuales estructuras politicas, econdémicas v sociales en desacuerdo
con la evolucion histérica. Concretamente expresa las ideas y los
intereses de los que controlan las empresas y el capital; y en definitiva
no pueden representar los intereses de los trabajadores, ni afrontar las

soluciones de fondo que afectan a los grandes sectores mayoritarios.
(PDC, 1960a, pp. 6-7).
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A partir de entonces los democratacristianos, segun Sepulveda (1996), se
abocaron a “la organizacion de la maquinaria politica, de preparacion de
informes (...) y mantuvieron a sus militantes en permanente estado de
movilizacion” (p. 37). Los numerosos encuentros, entre los que destacan el
Primer Congreso de la Democracia Cristiana, el Segundo Congreso de la JDC,
el Congreso de Mujeres y el de Pobladores, permitieron que los
democratacristianos elaboraran su propio diagnoéstico de la realidad chilena y
presentasen un programa que, segun ellos, llevaria a Chile a un desarrollo mas
justo y mas humano. En su Primera Convencion Nacional, realizada en 1959, la
Democracia Cristiana ya habia definido la existencia en Chile de

(...) una democracia politica imperfecta, lo que permite la prolongacién
de estructuras econdmicas y sociales injustas. (PDC, 1960a, p. 1).

De acuerdo a esa lectura, el pais se caracterizaba

a) Por la extrema desigualdad entre las clases sociales (...);

b) Por una economia que se desarrolla con lentitud, frente a una
poblacién creciente (...);

c) Por un marcado contraste entre un régimen industrial (...) y un
régimen agricola semifeudal (...). (PDC, 1960a, p. 2).

El resultado era “una injusta distribucién de la Renta Nacional, (...) bajo
poder de compra, mala alimentacién y un tragico problema habitacional”.
Concluian, en ese documento, que “la pobreza, la desigualdad y la falta de
oportunidad se agudizaran en el futuro” (PDC, 1959, p. 2).

Una vez mas se declararon contra el capitalismo y el comunismo, pues

para ellos

(...) el poder econémico no debe descansar ni en los individuos
animados por el fin de la ganancia ilimitada, ni en el Estado
monopolista. La economia humana tiende a agrupar a los hombres en
comunidades de trabajo, duefias del capital y de los medios de
produccion y concordantes en sus objetivos, y a convertir el Estado,
como rector del bien comun, en expresion superior de esta vida
comunitaria, sin que sea posible que actie sometido al interés de
grupos opresores. (PDC, 19603, p. 12).
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Y aunque no se identificaban con ninguno de los dos sistemas, eran
enfaticos respecto de sus diferencias con los comunistas sobre los conceptos
de persona, familia, economia y Estado, de manera que no podian existir

(...) entre ambas fuerzas ni alianzas ni pactos politicos, parlamentarios
ni electorales. (PDC, 1960a, pp. 7).

De por si, el rechazo a un acuerdo con los comunistas invalidaba cualquier
posibilidad de alianza con la izquierda, una vez que este campo estaba
compuesto fundamentalmente por socialistas y comunistas, una idea que el
PDC mantuvo hasta la década de 1980 cuando los primeros emprendieron el
camino de la renovacion y se hicieron aceptables para consensuar salidas a la
dictadura.®®

El analisis del PDC se basaba en una lectura del momento histérico por el
que creia avanzaban las sociedades humanas:

(...) bajo los mas diversos signos ideoldgicos se marcha hacia una
nueva forma de sociedad humana en que la aplicacion de
revolucionarias técnicas en la productividad, se acompana por una

participacion acelerada de los trabajadores en la conduccion de la vida
social y econémica y en su participacion creciente en la riqueza social,

* En la década de 1980 el Partido Comunista (PCCH) intent6 aliarse con la Democracia
Cristiana (PDC) desde la base para imponer ese acuerdo a las cupulas y, de nuevo, los
democratacristianos no aceptaron, pero esta vez con una concesioén: durante un breve tiempo
coincidieron con el Movimiento Democratico Popular (MDP), que el PCCH encabezaba, y se
unieron en algunas protestas. ;Qué es lo que impedia esa alianza? Rozas (1986) definié la
posibilidad de una coalicién politica basandose en dos supuestos: primero, el sentido que tendria
dicha concertacion y, segundo, la relacién de fuerzas entre los grupos en conflicto (p. 2). Lo
primero era determinante para definir la directiva de la coalicién, mientras lo segundo se
relacionaba con el peso de cada grupo en el conjunto. ;Cuales debian ser las caracteristicas de
la izquierda para producir un acuerdo? Mufoz (1984) las definié en cuatro puntos: primero, los
partidos de izquierda debian tener una orientacion nacional, popular y democratica, que
contribuyera al fortalecimiento de la democracia; en segundo lugar, mientras menos afiliaciones
internacionales tuvieran, mayores serian sus proyecciones en la vida politica del pais de
acuerdo a intereses nacionales; en tercer lugar, sus relaciones internacionales debian ser
flexibles y no alineadas para permitir “un rango mayor de alternativas de vinculacion
internacional”. Por ultimo, debian respetar la democracia pluralista. En el caso del PCCH, la
afiliacion internacional era de larga data (se habia iniciado en los tiempos de Recabarren
cuando el Partido Obrero Socialista (POS) suscribié los postulados de la Il Internacional
transformandose en el PCCH) y a lo largo de todo el siglo XX habia aplicado disciplinadamente
las politicas emanadas de la Comintern. Por otro lado, sus ideas sobre democracia avanzada
no eran demasiado diferentes del periodo de la Unidad Popular, en la medida que proponian
retomar medidas “antiimperialistas y antioligarquicas” en suspenso desde el 11 de septiembre,
pero con un elemento nuevo: la lucha armada, expresada en la Politica de Rebelidon Popular.
Ambos postulados distaban del proyecto democratacristiano y fueron la causa de su exclusion
de la Alianza Democratica. De los andlisis de la DC resulté mas tarde la formacion de la
Concertacion de Partidos por la Democracia de la que el PC fue marginado.
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de tal manera que las desigualdades tienden a desaparecer y el trabajo
adquiere fundamentales prioridades. (PDC, 1959, pp. 2-3).

Asi, era inevitable que se produjeran transformaciones orientadas hacia la
construccidon de una sociedad donde todas las fuerzas sociales convivirian de
forma mas harmonica. Era lo que los democratacristianos definian como

“economia humana”,

(...) en que la produccién esté ordenada con miras al bien comun y
satisfaga en forma creciente las necesidades de la poblacion y, en
especial, de los sectores de escasos recursos. (PDC, 1960a, pp. 11-12).

Para ellos, esa economia

(...) tiende a agrupar a los hombres en comunidades de trabajo, duefas
del capital y de los medios de produccion y concordantes en sus
objetivos, y a convertir al Estado, como rector del bien comun, en
expresion superior de esa vida comunitaria, sin que sea posible que
actue sometido al interés de grupos opresores. (PDC, 1959, p.12).

En esa sociedad comunitaria, propuesta por el PDC, el papel del Estado

era entendido como

(...) el derecho y la competencia para promover aquellas empresas que
excedan la capacidad particular o constituyan factores vitales de la
economia. (PDC, 1960a, p. 13).

Su funcién era

(...) promover la expansién de la economia de acuerdo con una
planificacion general, democraticamente gestada, que coordine las
actividades particulares y publicas, en que la libre iniciativa y el espiritu
de lucro, como elementos estimulantes de la economia”, deben estar
subordinados a las normas morales y al interés de la colectividad. (PDC,
19603, p. 12).

Bajo esa idea de bien comun debia regularse también

(...) el régimen de propiedad de modo que ésta, en sus formas
individual y colectiva, asegure el desarrollo de la persona, la familia y la
sociedad. (PDC, 1959, p. 13).

Segun los democratacristianos,

(...) dos puntos de referencia caracterizan la vida del hombre en
sociedad: el hogar y el trabajo. De ellos se derivan, en términos mas
amplios de comunidad, el lugar donde se vive y la funcion que se
desempefia. (Integracion social, s/f, p. 9).
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Y eso indicaba que “en rededor de estas dos zonas condicionadoras”
debia “organizarse la sociedad” (Integracién social, s/f, p. 9).

Respecto a la propiedad, la consideraban “un derecho natural (...) comun
a todos los hombres” (PDC, 1960a, p. 12). El orden social vigente era “injusto y
contrario a la naturaleza” en la medida que excluia de ese derecho a la gran
mayoria.

Para J. Gazmuri (1988), la idea comunitaria se planteaba como un fin y
como un medio. Como fin, en la medida que se trataba de una sociedad
organizada en torno a comunidades unidas por vinculos laborales, donde debia
desaparecer la division entre capital y trabajo. Como medio, porque se trataba
de un proceso gradual, basado en la cooperacién y no en la lucha de clases.
Los sectores mas progresistas tendieron a enfatizar la idea del socialismo
comunitario, mientras los moderados resaltaron el comunitarismo como
alternativa al capitalismo y al socialismo. La idea de una sociedad comunitaria
tenia sus raices en los planteamientos de la Falange Nacional sobre
corporativismo, un término muy desprestigiado con el ascenso de los

regimenes totalitarios en Europa.””

> El corporativismo se planteé para la Juventud Conservadora, origen primero de la

Democracia Cristiana, como una alternativa al liberalismo y al marxismo. Mucho influyeron en la
adopcién de esta posicion los sucesos de Europa. Ante una profunda crisis de la democracia
liberal en los afios de entreguerras, esta idea se levanté como una tercera alternativa en ltalia,
Alemania, Austria y Portugal (Farina, 1987). Se trataba de una corriente que habia
desaparecido por efecto de la Revolucién Francesa, pero que pervivié a lo largo del siglo XIX
como discusion tedrica. Solo fue retomada hacia finales de ese siglo por Ledén Xl en su
Enciclica Rerum Novarum al impulsar el desarrollo de organizaciones de obreros y otras mixtas
de patrones y obreros. Por primera vez, la Iglesia adoptaba una postura ante la crisis social,
criticando el liberalismo vigente y condenando al socialismo. Con el surgimiento de los
regimenes fascistas, la Juventud se preocupdé en marcar las diferencias con su propia
propuesta. Para ellos el corporativismo “era un sistema de organizacién que surgia desde
abajo segun la formula de la asociacién libre de la profesion, tomando en cuenta la esencia de
la naturaleza humana en sus intereses e ideales” y no desde arriba como resultado de una
planificacién del Estado (Farina, 1987, p. 35). Asi, la sociedad corporativa tenia dos grandes
ventajas: la organizacion en si, “que hace desaparecer la atomizacion de la sociedad civil”
(Farina, 1987, p. 39), y el hecho de que esta organizacion estuviera fundamentada en lo que es
mas importante y comun para el hombre, la profesion. El régimen corporativo se fundamentaba
en el respeto a la iniciativa individual y la inviolabilidad del derecho de propiedad privada, y
eran las Unicas capaces de representar los intereses involucrados en la produccion. Se trataba
de asociaciones cristianas en la medida que se basaban en las ideas de justicia social y
caridad. Con las corporaciones, la economia podria organizarse en funcion de objetivos
individuales y sociales de satisfaccion de las necesidades.
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Yocelevzky (1985) destaca que la ambiguedad de la idea de “sociedad
comunitaria” resulté ser de gran utilidad para la DC al permitirle navegar con
una flexibilidad de la que carecian los otros partidos politicos. Al mismo tiempo
que se presentaban favorables a la realizacion de reformas sociales y
economicas importantes, el contenido de su discurso era fuertemente moral y
apelaba a los mismos valores que las agrupaciones mas tradicionales. Como
ellas, defendian la preponderancia de una sociedad fundada sobre una ética
cristiana, pero con mayor énfasis en la justicia. Por otro lado, criticaban el
capitalismo y proponian una sociedad que equilibrara lo individual y lo colectivo,
en directo rechazo a las teorias marxistas sobre revolucion y socialismo. Frente
a esa realidad, los democratacristianos sintetizaban en una sola entidad las
ideas tronco de ambos sectores politicos, afadiendo frescor al caldeado

ambiente politico. Ellos eran

(...) la fuerza politica que interpreta el sentir de los que quieren romper
los esquemas del pasado, de los que entienden que no es el momento
de disputarse los pocos bienes con que se cuenta, sino el de unirse
para producir todo lo que hace falta, de los que entienden que es
fundamental aprovechar los nuevos y crecientes medios que aporta la
ciencia, para explotar, son teson y sobriedad, los grandes recursos del
pais, tanto los fisicos como los humanos. Todo eso se ha de hacer, bajo
el signo de la cooperacion. (Rafael A. Gumucio in Falange Nacional,
1956, p. 8).

Por eso podian afirmar que

Frente a un mundo en crisis moral, a un régimen de capitalismo
materialista y a una sociedad movida solo por motivos econémicos, la
Democracia Cristiana representa la concepcion de una nueva Sociedad,
capaz de dar al hombre comun una esperanza y una fe y representar
una soluciéon que traduzca sus anhelos de un mundo mejor. (PDC,
1960a, pp. 7-8)

Los democratacristianos defendian la transformacion de

a) Las estructuras politicas para extender la responsabilidad y la
participacion de todos los miembros de la comunidad nacional en la
generacion del Poder y en su ejercicio y en la desentralizacion de
sus funciones;

b) En la reforma de nuestras estructuras econdémicas que permitan una
planificacion nacional de los recursos y de los esfuerzos de la
Nacién para crear y aumentar la riqueza y la renta a distribuir;
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Esta planificacion debera realizarse bajo la direccién del Estado,
sefalando las tareas que competen al sector publico y el ambito de
accion de la empresa privada; la destruccién de los monopolios
artificiales y el control de aquellos que por naturaleza de nuestra
economia son productores uUnicos;

c) La transformacion de nuestras estructuras sociales sobre el
fundamento de: 1°) un régimen tributario que grave de una manera
directa y progresiva; 2°) de una reforma de la empresa que permita
la creciente participacion del trabajo en la gestion y en las utilidades;

d) El acceso progresivo de los trabajadores campesinos a la propiedad
de la tierra y las nuevas formas de explotacién cooperativa a través
de una reforma agraria, inspirada en la justicia, en la necesidad
imperiosa de nuestro desarrollo econdémico y elaborada con plena
justificacion técnica. (PDC, 1960a, pp. 3-4).

Es decir, la crisis en Chile tenia solucién y dependia de una correcta
planificacion y de la participacion de todos bajo la direccion del Estado. La
ejecucion de respuestas adecuadas a los problemas estructurales garantizaria
el desarrollo del pais y el fin de conflictos sociales que amenazaban la propia
construccion histérica de la nacion chilena. En las circunstancias en las que se
encontraba Chile — retraso econdmico, injusticia social y privilegios de una

minoria — era inevitable un

(...) trastorno social, la dictadura o un régimen de inspiracién comunista.
(PDC, 1960a, pp. 4-5).

A partir de estos objetivos, se proponian actuar en el plano sindical,

universitario y politico. Segun el PDC, sus reformas pretendian,

(...) transformar las condiciones de vida de todos los chilenos y lograr
una nueva forma de economia comunitaria y de sentido humano, una
sociedad fraternal y no clasista. (PDC, 1960a, pp. 4-5).

En los Estatutos del Partido Demécrata Cristiano, aprobados por la Junta
Nacional en sesioén efectuada durante los dias 24 y 25 de junio de 1960, la

Democracia Cristiana se definid como

(...) una organizacion politica popular, no confesional, de
inspiracion cristiana, que por los medios democraticos lucha por
implantar una sociedad comunitaria en la que imperen la libertad y
la justicia y que en el plano internacional promueve la paz y
cooperacion entre todas las naciones y la unidad de los pueblos
latinoamericanos. (PDC, 1960, p. 5).
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La estructura organizacional adoptada por el partido privilegio los grupos
constituidos en las bases segun vinculos laborales, profesionales o vecinales
(compuestos por 3 a 25 militantes), que integraban las Juntas Comunales. Los
representantes de éstas componian junto a delegados, regidores de todas las
comunas, parlamentarios de la provincia, miembros del Consejo Provincial y
Directores Provinciales de los Departamentos, la Junta Provincial. Cada uno de
estos organismos tenia atribuciones para proponer normas de accion o pactos
electorales en los territorios de su jurisdiccion, asi como decidir sobre
cuestiones relativas al funcionamiento partidario en esas regiones.

Arriba de la Junta Provincial se encontraba la Junta Nacional, compuesta
por miembros del Consejo Nacional, parlamentarios en ejercicio, ex presidentes
nacionales del partido, directores nacionales de los departamentos, presidentes
y delegados provinciales, ademas de miembros

(...) de cada una de las Directivas Nacionales de las Federaciones y
Confederaciones de empleados y obreros, de las Federaciones y

Confederaciones de Estudiantes y de los Colegios Profesionales en las
que haya militantes del Partido. (PDC, 1960, p. 14).

Era en esa instancia donde se decidia la linea politica, se modificaban los
estatutos y se definia al candidato presidencial, entre otras funciones. Por
ultimo, el Congreso Nacional era

(...) el organismo democratico en que reside la suprema autoridad del

Partido, llamado a aprobar y modificar sus Estatutos y a decidir los
rumbos fundamentales de su accion politica. (PDC, 1960, p. 18).

La estructura de la Democracia Cristiana fue montada en torno a dos ejes
que atravesaban el partido de la cima a la base: los 6rganos politicos y las
organizaciones especializadas. En los primeros se agrupaban los miembros del
partido en general, mientras las agencias especializadas, Illamadas
departamentos o comités, se distribuian en cuatro lineas que correspondian a
la actividad que desarrollaban: accidén politica, asesoria politica, asesoria
técnica y orden administrativo. Estos o6rganos dependian de los consejos
politicos a nivel nacional, provincial y comunal. Entre ellos, los mas importantes
eran los de accion politica que tenian como tarea desarrollar la politica de

masas del partido en sus respectivos frentes (sindical, femenino, pobladores,
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campesinos) a través de acciones clientelistas. De esa manera, los centros de
madres reunian a las mujeres en las poblaciones marginales y en las zonas
rurales, mientras para los pobladores se habian dispuesto los organismos
disefiados por Promocion Popular.52

Segun Moyano (2009), los departamentos se convirtieron en grupos de
poder dentro del partido debido a su fuerte orientacion electoralista, y a la falta
de movilidad en los cuadros directivos del PDC, que transformaba esos
espacios en los unicos medios de ascenso politico. Para Yocelevzky (1987) el
proposito electoral de la Democracia Cristiana se expresaba en la distribucién
de sus unidades organizacionales de acuerdo a la division territorial fijada por la
ley electoral. Por otro lado, indica que la representacion de los 6rganos politicos
se establecia de acuerdo al numero de votos obtenidos en las elecciones
comunales o provinciales inmediatamente anteriores al nombramiento de los
delegados partidarios. Para Cope (1968), la Democracia Cristiana aprovecho la
expansion de su electorado para penetrar la estructura social del pais y a partir
de ahi consolidar su poder. Sepulveda (1996) relata que, en efecto, la campana
de 1964 “se model6 para ganar votos y no para hacer filosofia politica”, mas
adelante afirma que “las tacticas electorales se fueron adecuando a los
resultados de las encuestas de opinidn publica que periddicamente contrataba
el Comando”, el propio slogan de la “Revolucién en Libertad” habria surgido de
esa manera (p. 45).

La eficacia de ese modelo quedé probada apenas unos afios mas tarde
cuando el joven partido alcanzé la presidencia de la Republica, demostrando
que en pocos afios habia sido capaz de introducirse en sectores
tradicionalmente inclinados hacia la izquierda. Un afo antes, en 1963, la
Juventud Democrata Cristiana habia definido, en su Segundo Congreso, que la
eleccion de 1964 “adquiere verdadera trascendencia para el pueblo chileno”,

2 Gazmuri et al (1996) indican que durante el gobierno de Frei el numero de afiliados en
sindicatos crecié de 270.542 en 1964 a 533.713 en 1969, cifra que representaba mas del 19%
de la masa laboral chilena y en la que incidié el aumento de las organizaciones campesinas.
Ademas, crearon centros juveniles, centros de madres y una central para relacionarlos que
agrup6 a mas de 450.000 mujeres en 9.000 centros (CEMA). En total, durante todo el gobierno
de Frei se habrian constituido mas de 20.000 grupos de acciéon comunitaria. Estas cifras dan
cuenta de la magnitud de la estructura organizacional creada por la Democracia Cristiana.
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porque en esa coyuntura histérica se delineaban tres posibilidades:

1. La conservacion del régimen existente, disfrazado por un pseudo
“progreso por etapas”;

2. La revolucidon cubana, disfrazada por el “sabor a vinos y
empanadas”, pero que inevitablemente conduce a la pérdida de la
libertad, al partido unico y al estado totalitario; y

3. La posibilidad de que por primera vez se pueda realizar una
auténtica revolucion en libertad. (JDC, 1963, p. 69).

Algunos meses antes del triunfo, Gabriel Valdés, en un articulo publicado
en la revista Politica y Espiritu, planteaba las elecciones de septiembre como
una encrucijada histérica en la que se definiria el modo como operarian las
profundas transformaciones que reclamaba el pais. Con esa certeza, el futuro

ministro escribia

Hay en América Latina una fuerza emocional de tremenda potencialidad
explosiva, es la fuerza emocional que realiza las grandes
transformaciones de la historia y que requiere una conduccién
constructiva que emplee el método y la racionalidad pero que sepa usar
con valentia ese impulso como un ariete para destruir lo inservible y
construir un nuevo orden que, ciertamente, solo se podra utilizar bajo
uno de estos dos signos: o el marxista, con la destruccién de la libertad,
o bajo el signo de la Democracia Cristiana, salvando la libertad y la
democracia representativa pero mediante la aplicaciéon de métodos de
planificacion rigurosos y la realizaciéon de reformas profundas en las
estructuras de la tierra, del crédito, de los sistemas impositivos,
educacionales, de la legislacion social, etc. (Valdés in Politica y Espiritu
n° 284, p. 8).

De acuerdo a Huneeus (in Mainwaring y Scully, 2010), los
democratacristianos triunfaron en 1964 debido a dos factores: sus propuestas
eran una promesa de renovacidén politica y contaban con una organizacion
eficiente orientada a la consecucion de resultados electorales. A ello habia que
sumar, segun el autor, la erosion que provocéd Alessandri entre los partidos de
derecha al mantenerlos fuera de su gobierno. De esa manera, la Democracia
Cristiana no tuvo que enfrentar “un oponente cohesionado” (p. 187).

La llegada al poder de la Democracia Cristiana en 1964 terminé
sometiendo sus principios programaticos a las necesidades de la realpolitik.
Cada vez mas vagas, las ideas del comunitarismo fueron desperfilandose, aun

cuando sectores de la Democracia Cristiana continuaron insistiendo en la
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necesidad de avanzar en aquello que parecia constituir el proyecto esencial del
partido. Mas tarde, con la eleccion de Salvador Allende y la Unidad Popular, el
PDC asumi6 el papel de una oposicion cada vez mas categorica, defendiendo
las bases formales de la democracia liberal, “retrocediendo respecto de sus
principales tesis comunitaristas” (Varas, 1982, p. 43).

De acuerdo a Grayson (1969), el PDC perdi®¢ mucho de la unidad
ideoldgica de su antecesora, la Falange Nacional, debido al vertiginoso
crecimiento que, a partir de su fundacion, comenzo a experimentar. Entre 1961
y 1964 no solo aumentd considerablemente el porcentaje de votos obtenidos
por el partido (de 15,9% a 56,1%), sino también el numero de militantes que
pasé de algunos miles a mas de 50.000 en 1964. Esa rapida expansion
contribuyé a ampliar la heterogeneidad de las filas democratacristianas. Del
pequefio partido formado por jovenes e intelectuales catolicos de clase media,
la Democracia Cristiana pasé a estar integrada por trabajadores, campesinos,
empresarios e intelectuales con distintas visiones econémicas y politicas, cuyas
ideas transitaban del socialcristianismo al marxismo y del socialismo al
capitalismo.

Mas que por la novedad de sus ideas, el vertiginoso ascenso de los
democratacristianos se explica por la combinacion de una habil politica de
institucionalizacién, crecimiento y expansion de su poder electoral en un
escenario de reorganizacion del sistema y de abertura de nuevos espacios de
accion para los partidos. En efecto, el debilitamiento de la coalicion de
izquierda, representada hasta 1952 por los radicales, y la incapacidad de la
derecha para reformularse en un nuevo proyecto politico mas adaptado a los
nuevos tiempos, abrieron un espacio que ninguno de los antiguos partidos supo
o pudo llenar. La imposibilidad de negociar alianzas hacia la izquierda o hacia
la derecha, le permitid, por otro lado, disparar dardos hacia los dos polos
politicos, recuperando ideas de transformacion social desde una perspectiva
cristiana, unidas a propuestas para la superacion de la crisis. De esa manera
podian también extender lazos hacia un lado y otro, sin perder la higiénica
separacion ideoldgica que habian construido con relacién a los otros partidos.
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Por otro lado, las reformas de 1958 a 1962 permitieron la inclusién de una
gran masa de nuevos electores en un proceso mucho mas transparente. Para
€s0s nuevos grupos, los democratacristianos definieron lineas de accion
especificas, caso de las mujeres y los campesinos. Al mismo tiempo, los
esfuerzos por erigirse como unica alternativa socialcristiana rindieron sus frutos
y a partir de la formacion del nuevo partido pudieron abocarse a la
estructuracion de una organizacion capaz de expandir y afirmar su poder
electoral.

Las debilidades de la derecha, expresadas en el gobierno Alessandri,
junto con la posibilidad de un triunfo de la izquierda, dieron el impulso final para
la eleccion de Eduardo Frei Montalva a la presidencia. En ese nuevo escenario,
los democratacristianos tenian frente a si la doble tarea de afianzar su propia
estructura organizativa sobre una masa militante que, ademas de cristiana,
presentaba una diversidad de interpretaciones respecto a los postulados de la
Revolucién en Libertad, al mismo tiempo que debian impulsar las grandes
promesas de transformacion que habian formulado durante la campana, sin

contar para ello con ningun otro aliado.
d) La conformacién de un sistema a tres bandas

El sistema que surgio luego del fin de la experiencia ibafista se
caracterizé fundamentalmente por la tendencia a una mayor colaboracion entre
fuerzas politicas de sectores sociales semejantes, asi como por el surgimiento
de un nuevo centro politico y una izquierda electoralmente competitiva. Sin
embargo, la triparticion del sistema fue un fendbmeno que se estructurd a partir
del auge electoral de los democratacristianos en 1964 y del desplazamiento de
los radicales hacia la izquierda en 1970,% aun cuando para Yocelevzky (1985)

este fendmeno ya era evidente después de las elecciones de 1957.

*% para J. Gazmuri (1988) la imposibilidad de alianza de los dos centros constituye una de las
“anomalias del sistema”, que explica como efecto de la opcién del camino propio adoptada por
la Democracia Cristiana, mas que por sus origenes socialcristianos o la légica de competicion
que se instauré entre ambos partidos al compartir un mismo espacio politico. Sefiala que
durante el periodo de la Falange Nacional fue precisamente ese tipo de alianzas que permitié
la instalacion de esta colectividad en el sistema politico y la constitucién de lideratos nacionales

(p. 82).
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Bafio (1993), por su parte, indica que el concepto de “espacio de
preferencias opcionales” es mucho mas adecuado para entender el proceso
politico de ese periodo, pues no se centra en una consideracion de “sujetos
con preferencias y proximidades partidarias unicas” (p. 37). Ese campo
opcional estaria compuesto por partidos alternativos a la opcion central de los
electores, siempre que éstos se situaran proximos al eje articulador de
izquierda, centro y derecha.’* Asi, las opciones politicas podian abarcar dos
tipos de combinaciones: izquierda-centro o derecha-centro, lo que permite al
autor afirmar que ese espacio de opciones era multiple y, a la vez, limitado.
Multiple, porque su configuracion estaba determinada por el “indice de
favorabilidad” que recibian los partidos de otras fuerzas politicas. Por ejemplo,
un conservador apoyaba, en primer lugar, a su propio partido, pero ademas
podia ser favorable a otras colectividades, como la Democracia Cristiana.
Limitado, porque esa ampliacidén del espacio de preferencias politicas se dio, en
general, hacia el centro o desde el centro hacia los extremos. Esa dinamica
explicaria tanto la estabilidad de los partidos, como las oscilaciones del caudal
de votos que posibilitaron la eleccién de gobiernos de distinto tinte politico.>®
Asi, el espacio de opciones no habria estado determinado por el corte
izquierda-centro-derecha, sino por la proximidad de los partidos en torno a las
dos lineas opuestas.

El mayor o menor grado de favorabilidad de un partido hacia otras fuerzas
estaba determinado por su propia posicion dentro del sistema. Partidos
debilitados, como los radicales en la década de 1960, eran mas favorables a

* Para medir ese campo o espacio de preferencias politicas, Bafio (1993) analizé encuestas
que incluyeron las opciones politicas alternativas de los electores en el periodo 1958-1989,
determinando que las personas eran favorables a varios partidos al mismo tiempo, siempre que
estos se situaran proximos al eje izquierda-centro-derecha.

*® Bario (1993) afirma que esta situacion fue particularmente evidente en las cuatro elecciones
que antecedieron al golpe militar de 1973 y que instalaron en la presidencia gobiernos de corte
populista, derechista, de centro y de izquierda. La fuerza real de esos partidos, expresada en
cifras electorales, estaria determinada por ese espacio de preferencias y la progresion de éstas
se enmarcaria en tres fases distintas: polarizaciéon suave con doble centro (1958-1963),
predominio del centro (1964-1970) y conflicto polarizado (1970-1973). Durante la fase definida
como de predominio del centro se distinguirian ademas dos etapas: una primera que abarcaria
desde el triunfo de Frei M. en las presidenciales de 1964 hasta 1967 cuando se constata el fin
de la hegemonia democratacristiana y la consolidacién de una alternativa de derecha con el
recién formado Partido Nacional.
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apoyar otras fuerzas politicas, que podian estar situadas tanto a la izquierda
como a la derecha. En este caso, esa pendencia se produjo hacia ambos
extremos, evidenciando la pérdida de contorno del proyecto radical. Al
contrario, en ese mismo periodo los democratacristianos mostraban un bajo
indice de favorabilidad hacia otras fuerzas politicas y un alto grado de
referencia a su propia organizacion, un indicador de su posicién fuerte al
interior del sistema de partidos. Tanto la posicion de radicales como de
democratacristianos se explicaria por la situacion de recambio del centro

politico de la década de 1960.

Grafico 2
Votaciones por partidos (%) en elecciones parlamentarias
(1932-1973)
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Nota: Se consider6 como parte del sector de derecha los porcentajes de votacién de
liberales (en sus distintas variantes), conservadores (y sus divisiones), agrarios
(sumando a laboristas, agrarios y agrariolaboristas) y otros partidos de derecha. En el
sector de izquierda, se incluyd a socialistas (en sus distintas variantes), comunistas,
Unidad Popular en 1973 y otros partidos menores.*®

El hito que marcéd la consolidacion de los democratacristianos como
centro politico y el inicio del desplazamiento definitivo de los radicales fueron

las elecciones presidenciales de 1964, aun cuando formalmente el sistema se

% | os datos para las elecciones parlamentarias de 1932 y 1937 fueron extraidos de Urzta
Valenzuela (1992), mientras que para las elecciones de 1941 y 1945 se utilizaron como
referencia los datos aportados por Valenzuela, A. (1978). Con relacién a las elecciones de
1949, 1953, 1957, 1961, 1965, 1969 y 1973 se utiliz6 a Martinez y Mires (1988). Ademas,
cuando posible, los datos fueron cotejados con Yocelevzky (1987) y Cope (1968).
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mantuvo dividido hasta 1969 en cuatro fuerzas politicas (J. Gazmuri, 1988). En
aquellas elecciones, la Democracia Cristiana, siguiendo su linea del camino
propio, opté por rechazar alianzas con cualquiera de los dos polos, una
estrategia que nuevamente habia rendido sus frutos en las municipales de
1963 cuando obtuvieron 22% de la votacién nacional, superando a los radicales
y reafirmandose como una de las principales fuerzas politicas (Martinez y
Mires, 1988). Por su parte, la derecha opt6é en esa coyuntura por una inusitada
alianza con el Partido Radical, la que rapidamente se desmorond tras el
inesperado triunfo del candidato socialista Oscar Naranjo en la eleccién
complementaria realizada en Curicé ese mismo afio.”” El episodio, conocido
como naranjazo, mostré una izquierda con reales posibilidades de llegar a la
presidencia y su efecto fue inmediato: la derecha no solo quebré su alianza con
el radicalismo a comienzos de 1964, sino que también pas6 a apoyar la
candidatura de Frei, entendida como “mal menor”, sin ningun tipo de
condiciones ni “la posibilidad de modificar los aspectos reformistas de su
programa” (Moulian y Torres, 1987, p. 328). La coyuntura fue aprovechada por
la Democracia Cristiana que rapidamente definié que

(...) cualesquiera sean los intentos de los dirigentes politicos, se

enfrentaran unicamente dos fuerzas: el freismo y el allendismo. (Politica
y Espiritu 284, pp. 43-44)

Para ellos era un

(...) hecho material de que los dirigentes derechistas, alarmados por la
posibilidad de una victoria del Partido Comunista, se abstienen de tomar
posiciones propias y dejan que su clientela vote por Eduardo Frei.
(Politica y Espiritu 284, pp. 43-44)

Se trataba de una

(...) circunstancia objetiva, determinada por los muchos motivos de
repulsa que inspira el Partido Comunista a gente de toda especie, [y
que era] interpretada por el FRAP como una alianza electoral de la
Derecha con la Democracia Cristiana. (Politica y Espiritu 284, pp. 43-
44).

*" De acuerdo a Moulian y Torres (1989), el triunfo de Naranjo en Curicé se explica por una
“reorientacion del voto rural”’, proceso “previo a la sindicalizacién campesina y la reforma agraria”
(pp. 60-61).
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Frente a la disolucion de Ila derecha era natural que los

democratacristianos buscaran asimilar su votacion. Para ellos,

(...) ciudadanos radicales, liberales, conservadores, socialistas,
democraticos y aun comunistas, pueden y deben comprender que la
Unica candidatura que permite la subsistencia de sus propias
posibilidades de continuar batallando es la de la Democracia Cristiana.
(...) El dilema para los ciudadanos es adherir, aunque sea con
desagrado, a una gran empresa en libertad o arriesgarse a perderlo
todo en la candidatura socialista-comunista, o sea, pre- dictatorial.
(Politica y Espiritu 284, pp. 43-44).
Aunque el tono de amenaza se mantuvo durante la campafa, los
democratacristianos siguieron afirmando que “la gran masa popular” seria la
base sobre la que se asentaria el triunfo de Frei en las elecciones. Eran

conscientes de que
Los sectores de campesinos, pobladores y trabajadores en general,
sean independientes o afiliados a partidos, seran los que habran de
decidir. Quien conquiste el corazén del proletariado nacional sera el
vencedor en esta gran campafia. Nuestros militantes deben ser agiles y
efectivos en la tarea de convencer a las grandes masas, y para ello han

de saber cuales son nuestros argumentos y cuales los del adversario.
(Politica y Espiritu 284, pp. 43-44).

A pesar de la grandilocuencia de las afirmaciones del PDC, Bafo (1993)
considera que el espectacular triunfo de 1964 fue mas una consecuencia del
“apoyo irrestricto e incondicional de la derecha que de crecimiento propio”, lo
que el autor identific6 como “retroalimentacién del oportunismo politico” (p. 18).
Esa opcion de los partidos de derecha, basada principalmente en calculos
electorales y no en coincidencias programaticas, fue un elemento central en el
triunfo de Frei, pero no se concretd en una plataforma de apoyo estable para el
nuevo gobierno democratacristiano. De eso dieron cuenta los sucesivos
rechazos de ese sector a propuestas fundamentales del programa freista. La
decision de 1964 fue antes que nada una reaccidn desesperada ante un
posible triunfo de Allende. La seguridad de la victoria llevé a que el PDC no
ofreciera a cambio del apoyo de sus aliados circunstanciales alguna

participacion en el gobierno o en el ritmo de aplicacion de su programa.
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Segun Moulian (1986), el crecimiento de la Democracia Cristiana no
puede explicarse apenas por el giro de la derecha, ya que sin duda el nuevo
centro “habia logrado consolidar una base electoral que respondia a la oferta
ideoldgica de la “revolucién en libertad” y que no era transferible a la derecha o
a una opcién cuyo eje era negativo, evitar el “peligro marxista” (p. 61). Esa base
habria estado compuesta por sectores de la clase media urbana y trabajadores
agricolas, un apoyo que, en todo caso, Yocelevzky (1987) considera poco
estable. Moulian y Torres (1989) sostienen que la Democracia Cristiana ofrecia
una “salida moderada (...), pero sin dejar de presentarse como canalizador de
la voluntad de cambios que existia en la sociedad”, algo que era posible
“porque era capaz de movilizar sectores populares, especialmente campesinos,
disputando en ese campo con el allendismo” (p. 63). Los democratacristianos
apostaban a consolidar su fuerza electoral en los sectores populares (urbanos
o rurales) y en las clases medias a través de la aplicacion de su programa.

Para Olavarria (1965) el crecimiento de la base electoral de la
Democracia Cristiana fue el resultado de “una nueva y provechosa forma de
practicar el cohecho electoral” (p. 10), a través de la entrega de especies en las
poblaciones callampas por Caritas. El resultado fue que “en aquellas comunas
en que tradicionalmente triunfaban los candidatos de la lzquierda, el electorado
se volcara en su mayoria a favor del postulante democratacristiano,
asegurando su victoria” (Olavarria, 1965, p. 10). También los grupos de
mujeres ligados al PDC habrian realizado una importante labor al asumir la
tarea de asistir a mujeres pobres, cuidando de la higiene y salud de sus hijos y
obsequiando productos de primera necesidad como harina y leche, entre otros.

Navarrete (2005), por su parte, atribuye la fuerza electoral de la
Democracia Cristiana a la calidad de sus dirigentes y lideres politicos que
proyectaban una imagen de austeridad, rigor analitico, con un alto nivel
educacional y una visidon nacional de los problemas, consecuencia del trabajo
realizado en el mundo social, especialmente sindicatos, grupos de mujeres y
estudiantes, cuando todavia eran Falange. Estos espacios se habrian
transformado en una importante fuente de reclutamiento con efectos tanto en el

mundo rural como en las organizaciones poblacionales, de manera que la
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disputa de votos con la izquierda estaba determinada por la capacidad de los
democratacristianos de insertarse en el mundo popular urbano y de interpretar
a los sectores medios catélicos. Una estrategia que no habia rendido ningun
fruto desde su constitucion como Falange Nacional en 1938, pero que, a juicio
de ese autor, habia mostrado sus asombrosos resultados a principios de la
década de 1960 con el espectacular crecimiento del PDC. En una imagen
menos romantica y mas pragmatica, Sepulveda (1996) explica el triunfo de Frei
no por el apoyo a su programa, sino por el rechazo a Salvador Allende.

Lo cierto es que la apuesta del camino propio y la gran victoria electoral
de 1964 coloco al PDC frente al enorme desafio de “representar, combinar y
hacer compatible los intereses y demandas de los diversos sectores sociales
en los que habian buscado apoyo electoral”’, algo que en gobiernos anteriores
se habia manifestado mediante coaliciones politicas que expresaban las
alianzas de diversos sectores sociales (Yocelevzky, 1987, pp. 149-150). Para
este autor, las posibilidades y limitaciones del proyecto democratacristiano
entre 1964 y 1967 estaban definidas por las condiciones externas e internas
que permitieron el triunfo de Frei. En el plano internacional, Estados Unidos,
preocupado en neutralizar la influencia de la Revolucion Cubana, habia
impulsado un programa de apoyo al desarrollo econdmico de la region, la
Alianza para el Progreso. Por otra parte, el deterioro de las condiciones de vida
de los sectores populares y medios al finalizar el gobierno de Alessandri, junto
al inesperado triunfo del socialista Oscar Naranjo en Curico, fueron factores
que decidieron el masivo apoyo a la candidatura democratacristiana.

Los resultados de 1964 dieron el 56,09% de los votos para Eduardo Frei,
38,93% para Salvador Allende y 4,99% para Julio Duran. La eleccion del
democratacristiano fue recibida con alivio por la derecha que veia asi alejarse
el fantasma del comunismo, mientras la izquierda declaré su decision
“irrevocable de realizar una politica de oposicion al gobierno del senor Frei”
(Gazmuri et al, 1996, p. 74). El rechazo lleg6 a tal punto que no concurrieron al
acto de proclamacién de Frei como presidente en el Congreso Pleno,
impidiendo su realizacion por falta de quérum, lo que solo ocurrido al dia

siguiente cuando éste ya no era necesario.
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A partir de esas elecciones, la Democracia Cristiana se erigi6 como una
alternativa de centro que transformé el sistema politico, desplazando a los
radicales y afirmandose como un nucleo rigido, situado por sobre los partidos
de derecha e izquierda. Esa postura elimind cualquier posibilidad de alianza
hacia un lado u otro, siendo precisamente ese caracter irreductible y su rechazo
a renunciar a aspiraciones politicas en funcion de la “amenaza popular” uno de
los factores que la colocé fuera del alcance de la derecha, por lo menos
durante un primer momento (Moulian y Torres, 1987).

Una vez elegido, el nuevo gobierno comenz6 a trabajar para obtener
mayoria parlamentaria en las elecciones de 1965, unico medio de facilitar la
tramitacion de sus proyectos en el Congreso. Era un hecho que no podian
contar ni con los votos de la izquierda ni con los votos de la derecha. Cope
(1968) senala que Frei probd un poco del poder de la oposicion al presentar y
retirar rapidamente del Congreso sus propuestas en materia de legislacion
econdmica y social. Para Gazmuri et al (1996) la unica alternativa a ese
impasse era lograr un acuerdo con los radicales, a pesar de las diferencias
doctrinarias y politicas que se habian ahondado después del naranjazo y del
fracaso de la candidatura de Duran. Ese entendimiento habria sido intentado
por Frei, pero “fracasé por la actitud mesianica del partido gobernante” (p. 76).

Para disminuir la fuerza de los partidos opositores, Frei propuso una
enmienda constitucional que le daria poder para convocar a plebiscito, caso el
parlamento rechazara completamente o en parte un proyecto de ley o
enmienda constitucional. De acuerdo a Cope (1968), esta medida fue apenas
una forma de dramatizar la necesidad de una base de apoyo amplia que le
permitiera avanzar en su programa, pero la idea de un partido hegemodnico en
el Congreso molestd tanto a la derecha como a la izquierda. Los primeros
acusaron a Frei de emplear tacticas gaullistas y de abusar del poder
presidencial, mientras los segundos denunciaron su preocupacién sobre el
control de un unico partido en el Congreso, atacando al PDC como perpetuador

de intereses reaccionarios.



141

Sin importarse con las criticas, los democratacristianos continuaron su
campafa para dotar a Frei de un congreso y los resultados de las
parlamentarias de 1965 confirmaron su opcidon con un triunfo arrollador. De los
147 diputados que componian la Camara, la Democracia Cristiana logré elegir
82, lo que correspondia a 42,3% del electorado (Gazmuri et al, 1996, p. 77).
Esa victoria no se repitio en el Senado que, debido al sistema de renovacién
parcial, solo votaba 21 de los 45 senadores.’® Aunque ningun partido podia
conquistar solo la mayoria, el PDC obtuvo un significativo resultado al elegir 12
senadores, considerando ademas que de los cuatro que poseia antes de las
elecciones, tres debian ser renovados. Ese numero si bien dejaba a la DC en
una situacion de desventaja en la Camara Alta, le permitia “el tercio necesario
para gobernar por la via del veto presidencial”’, si se consideraban los “varios
senadores simpatizantes de Frei y su politica” (Gazmuri et al, 1996, p. 77).

La victoria del PDC en el parlamento lo consagré como el principal partido
politico, a expensas de liberales y radicales que perdieron cada uno cuatro
asientos en el Senado. En esa victoria influyeron, segun Cope (1968), la
eficacia de su organizacion, capaz de movilizar votos en todos los niveles, la
expansion del electorado (los democratacristianos fueron a buscar votos
principalmente en los sectores populares) y la prohibicion de alianzas entre
partidos politicos para esas elecciones.”® La nueva regla afectdé tanto a
socialistas y comunistas, que desde 1958 formaban pactos para las elecciones
legislativas, como a liberales y conservadores, también aliados en distritos

considerados cruciales.®

% Los 45 senadores representaban nueve distritos senatoriales, siendo que a cada distrito
correspondia cuatro parlamentares. Para esas elecciones debian elegirse 20 asientos mas una
eleccién extraordinaria para llenar la vacante de Aconcagua-Valparaiso dejada por Radomiro
Tomic, nombrado embajador en los Estados Unidos. Para ese asiento, el candidato
democratacristiano Benjamin Prado Casas derroté con un 60% de los votos a los candidatos
independiente y conservador (Cope, 1968).

% Para este autor la eliminacion de las listas conjuntas contribuyé para que el PDC alcanzase
la mayoria de la Camara: conservadores y liberales juntos habrian conseguido seis asientos
adicionales, mientras que comunistas y socialistas habrian logrado tres asientos adicionales.

€ Ademas de la eliminacion de listas conjuntas, Cope (1968) sefala un desequilibrio en las
representaciones de las zonas rurales y urbanas. El sistema utilizado entonces consideraba un
diputado por cada 30.000 habitantes, de manera que favorecia principalmente a liberales y
conservadores que obtenian su mayor votacion precisamente en las provincias rurales. La
eleccion de 1965 usé como base el censo de 1930, asi a pesar de que 48,8% de la poblacién
(equivalente a 57,7% del total del electorado) residia en provincias urbanas a ésta
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Moulian y Torres (1986) sostienen que el aumento de la votacion
democratacristiana en 1965 ocurri6 a costas de la derecha, cuyo electorado se
redujo de un tercio a un octavo (p. 239), lo que “demostraba [su] capacidad de
sustituir a la derecha como representante politico de ciertos sectores sociales,
enarbolando un programa de cambios que involucraba una profundizacion
capitalista y la mantencion de la democracia” (p. 329). Era un logro de
absorcion del voto derechista que no habia tenido el radicalismo. Segun estos
autores, ese hecho revelaba a la Democracia Cristiana como “(...) un partido
mucho mas moderno y con una concepcion hegemonizante de la politica” (p.
329), algo que faltaba a los sectores mas tradicionales.

En efecto, liberales y conservadores eligieron apenas seis y tres
diputados respectivamente, lo que equivalia al 12,5% de los votos, mientras los
radicales lograron ocupar 20 escanos (Cope, 1968 y Martinez y Mires, 1988).
Estas tres fuerzas politicas mantuvieron una posicion de poder para controlar la
formacion de coaliciones en un fragmentado Congreso, mientras la izquierda,
con sus 33 diputados, se consolidaba también como un bloque fuerte. Para
muchos estos numeros representaban el fin de la derecha, un sentimiento que
se tradujo rapidamente en posiciones defensivas, que terminaron por aislar
definitivamente al gobierno y precipitar la disolucion de liberales vy
conservadores.

En la lectura de la JDC,

El triunfo del Gobierno fue tan rotundo que los periédicos se refirieron
durante dias al “aluvidbn demdcrata cristiano”. Por primera vez, en el
siglo, un partido obtiene la mayoria absoluta. Marzo fue un terremoto

politico de trascendencia histérica y produjo una nueva relacién de
fuerzas en el pais. (JDC, 1965, pp. 18-19).

correspondian apenas 54 asientos de la Camara, es decir, 36,7% del total y 25,2% del
electorado. Las areas restantes correspondian a 18,5% de la poblacion o 17,1% del electorado
y obtenian 32 asientos 0 21,1% de la Camara. Cope también apunta a un desequilibrio en la
distribucion de los votos urbanos. EI PDC habria obtenido amplia representacién en el primero
y segundo distrito de Santiago, en los que predominaban los sectores medios y medios altos,
asi como en Valparaiso, mientras que el tercer distrito, con mayor electorado y poblacion,
produjo una votacion mas variada y otorgé al PDC tres de los cinco asientos disponibles.



143

Y por eso podian proclamar que

Chile, tal vez, por muchos afios sera gobernado por la Democracia
Cristiana; sera este partido el eje determinante de la vida nacional y el
responsable, en definitiva, del éxito o fracaso de la Revolucion en
Libertad. (JDC, 1965, p. 19).

No obstante los buenos resultados obtenidos, el gobierno siguié obligado
a negociar la aprobacién de sus reformas. Su tactica fue no concretar alianzas
y negociar cada reforma con los partidos que pudieran garantizar su
aprobacion. En la practica, esto signific6 que los proyectos del gobierno
sufrieron modificaciones y entraron en largas discusiones que ralentizaron su
ejecucion. Algunos meses antes de su eleccion, Eduardo Frei habia afirmado
en su discurso de la Patria Joven que su llamado se dirigia “a todos los
chilenos”, cuya respuesta habia sido generosa desde la Izquierda y la Derecha,
“porque es sin condiciones a un programa de gobierno del cual solo es duefio el
pueblo de Chile” (Frei M., 1964, p. 296). Bastaron solo tres afios para que el
entonces presidente constatara la debilidad de su afirmacién.

Las elecciones de 1965 marcaron el punto mas algido de la crisis de la
derecha, la que venia manifestdndose desde el triunfo de Jorge Alessandri
cuando, pese a haber logrado la presidencia, obtuvieron un porcentaje inferior
al de elecciones anteriores. En aquella oportunidad, los resultados se debieron
a la division de las otras fuerzas y la inexistencia de coaliciones politicas. Sin
embargo, el fracaso del programa econémico de Alessandri®’ eché por tierra las
promesas de soluciones tecnocraticas para la crisis. Las causas que explican la
baja sostenida de la votacion de derecha a partir de entonces estan
relacionadas, segun Moulian (1986), con la pérdida de la hegemonia

A principios de los afios sesenta, Chile enfrentaba una crisis que habia mostrado sus primeros
signos diez afios antes, cuando Carlos Ibafiez inicié un plan de ajuste econdmico que siguio las
orientaciones liberales de la consultora estadounidense Klein-Sacks. El objetivo entonces fue
controlar la hiperinflacién e iniciar reformas estructurales de la economia. Y aunque se logré una
disminucién de los indices inflacionarios, ninguna de las reformas propuestas fue llevada a cabo,
en gran parte, por la oposicidon que provocaron. Estas medidas fueron abandonadas durante el
gobierno de Jorge Alessandri que debid, sin embargo, iniciar también planes de estabilizacion
econdmica al igual que su sucesor Frei Montalva. De acuerdo a Salazar (2012), la persistencia
de la crisis revelaba el “agudo proceso de hinchazén burocratica” del Estado que se habia
iniciado con el gobierno del Frente Popular, sin que se lograra el despegue industrial del pais ni
su desarrollo debido a loslimites impuestos por el marco liberal constitucional de 1925 (p. 23).
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conservadora en el campo politico, debido a las nuevas orientaciones
teologicas adoptadas por la Iglesia y la eficacia de las posiciones
democratacristianas en la contencion del comunismo durante la posguerra. La
pérdida de la Iglesia como “aparato ideoldgico” de las clases dominantes habria
tenido efectos particularmente notorios en las zonas rurales, donde a menudo
los sacerdotes jugaban un papel importante en la movilizacion de electores.
Ante los cambios politicos y culturales de esos anos, la Iglesia se volcé cada
vez mas a posiciones socialcristianas, mientras la derecha se mostré incapaz
de “sintonizar” sus propuestas con los deseos de reforma de esos anos.

El debate al interior de la derecha se extendié hasta 1966 enfrentandose
dos posiciones en su interior: sumarse al centro o mantenerse como entidad
propia. La salida al atolladero se resolvio con la fundacién del Partido Nacional
ese mismo ano, una colectividad que si bien se presenté como continuadora de
la tradicion de derecha, adoptd rasgos que la distinguieron de los partidos
historicos que en ella se fundieron. Entre las caracteristicas centrales, Moulian
y Torres (1987) destacan la incorporacion de elementos nacionalistas, la
sustitucion de antiguos dirigentes por nombres menos ligados a la tradicion
politica de la derecha, y la elaboracion de un discurso con énfasis en la
defensa del orden, la iniciativa privada y la importancia del trabajo. La nueva
organizacion buscé alejarse de la imagen de representante de los grupos
dominantes para convertirse en “un tipo de partido de militantes, con
organizacion fuerte y capacidad de movilizacion” (J. Gazmuri, 1988, p. 87).
Para Correa Sutil (2005) esas transformaciones eran indispensables, ya que
“para tener presencia politica en una sociedad moderna, la derecha no puede
limitarse a la identificacion con las elites tradicionales” y “tiene necesariamente
que generar lealtades en un amplio espectro social’. Era la forma de canalizar
“los intereses de las clases propietarias, integrandolas en un proyecto politico
de amplitud mayor, capaz de recoger las adhesiones de otros sectores
sociales” (p. 26). Es decir, la derecha habia tenido que abandonar su ropaje
elitario para finalmente asumir los cambios que venian ocurriendo en Chile
desde fines del siglo XIX, aun cuando se traté de una operacion mas cosmeética

que real.
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A partir de la fundacion del Partido Nacional, la derecha comenzé a
recuperar votacion y presencia politica, transformandose en uno de los mas
duros oponentes al gobierno de Allende. Sin duda, la fuga de votos hacia el
centro habia sido apenas un “vuelco circunstancial”’, un hecho como afirman
Gazmuri et al (1996) que “podia revertirse en cualquier momento”, algo que “o
no fue captado por los demdcrata cristianos o, simplemente prefirieron
ignorarlo” (p. 77). De todas formas, el rechazo a los proyectos propuestos por
Frei y su profunda molestia por la aplicacién de la reforma agraria, el impulso
dado a la sindicalizacion campesina y la exigencia de un impuesto patrimonial
fueron sefales claras de que no se trataba de aliados estables. En 1964 habia
primado la idea de mal menor y no de un movimiento estratégico de la derecha
para instaurar cambios paulatinos de acuerdo a su ritmo y conveniencia.

Las elecciones de 1965 no solo marcaron el inicio de un proceso de
recomposicion de ese sector, sino también el desplazamiento de los radicales
hacia la izquierda cuando el PDC se convirtié en el principal partido y pas6 a
ocupar ese espacio politico en representacion de las clases medias
“practicamente sin competencia” (Yocelevzky, 1985, p. 289).%2 El giro definitivo
de los radicales se produjo en 1970 cuando oficialmente definieron su apoyo a
la Unidad Popular, aunque antes los grupos mas cercanos a posiciones de
derecha se habian escindido de sus filas.®®

Respecto a los partidos de izquierda, Yocelevzky (1985) sostiene que tras
la derrota de 1964 éstos debieron reformular su politica, abandonando al
movimiento sindical “como instancia de articulacion de la participacion social y
politica de los sectores populares” por una estrategia que privilegié empujar las

demandas sociales “mas alla de la capacidad de satisfaccion de éstas que

%2 En las elecciones parlamentarias del periodo 1932 a 1949, el Partido Radical mantuvo un
promedio de votacion del 20%. Las votaciones del afio 1953 mostraron un fuerte descenso de
este partido, que se explica por el espectacular triunfo de Ibafez un afio antes y la fuerza que
este demostrd en las primeras elecciones parlamentarias ocurridas durante su gobierno. En
1957 los radicales alcanzaron 21,5% de los votos, lo que indicaba una recuperacion de sus
niveles de votacion, pero este numero cayo abruptamente en las elecciones de 1965 cuando
alcanzaron apenas 13,3% de las preferencias electorales. A partir de entonces, fue notoria la
tendencia a la baja del Partido Radical.

% El Partido Radical se dividié en junio de 1969 cuando los lideres del sector mas tradicional
fueron expulsados y sus seguidores renunciaron a él. Un mes mas tarde fundaron un nuevo
partido, la Democracia Radical, que junto al Partido Nacional apoyd la candidatura de Jorge
Alessandri para las elecciones de 1970.
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pudiera tener el gobierno (p. 308). Al mismo tiempo, la influencia castrista
habria forzado a este sector, especialmente a los socialistas, a radicalizar su
discurso con el fin de competir por la influencia entre los grupos mas jovenes
de la sociedad. Bano (1993) sefiala que es en ese periodo cuando los
socialistas pasaron a apoyar en primer lugar al Partido Comunista, reforzando
de esa manera la alianza de izquierda, momento que J. Gazmuri (1988) apunta
como de configuracion de un sistema a tres bandas.

El auge de ese ciclo se produjo entre 1965 y 1969 cuando los partidos
centrales sumaron mas del 90% de la votacién. A partir de esa fecha, Aldunate
(1984) observa un nuevo descenso, marcado esta vez por el debilitamiento de
la Democracia Cristiana que, en su opinion, tuvo como consecuencia central /la
pérdida de coherencia y equilibrio de la estructura politica (p. 33). La
polarizacion del sistema se manifesté entonces por un estrechamiento del
centro y un aumento de la distancia entre los polos. Al interior de la DC esto
ocurrio primero con la escision de sus sectores mas radicalizados, que
formaron nuevos partidos (el Movimiento de Accion Popular Unitaria, MAPU, en
1969, y la lzquierda Cristiana, en 1971), para mas tarde transitar hacia
posiciones préximas a la derecha, especialmente durante el gobierno de la
Unidad Popular.

La tendencia fue cada vez mas hacia la centrifugacion y polarizaciéon
politica, proceso que se expresdé no solo como una consecuencia de la
desagregacion del centro, sino como un movimiento general de los partidos
politicos. Los resultados de las elecciones de 1970 reflejaron claramente esa
division cuando cada una de las tres fuerzas politicas obtuvo porcentajes de
voto equivalentes, una situacion similar a la eleccién complementaria de Curicé
en 1964. En esa oportunidad, la izquierda se posicioné en el primer lugar,
mientras la derecha y el centro disputaron el segundo, resultado que incentivd
la unién de estos dos sectores en una alianza de caracter defensivo, que
electoralmente superé a las fuerzas de izquierda (J. Gazmuri, 1988). Aunque
en ese caso el sistema adquirié un formato bipolar, el pacto de centro-derecha
tendi6 a desvanecerse apenas superada la coyuntura que lo origin6 y en

ningun caso representd una posibilidad de alianza de mas largo aliento. Si para
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1958 el centro se habia inclinado hacia la derecha, en 1964 se produjo lo
contrario y el campo de preferencias se abrié de la derecha hacia el centro.

Bafo (1993) considera que entre 1970 y 1973 se vivid una fase de
conflicto polarizado, caracterizada por un movimiento del centro hacia los polos
del espectro politico, y de reafirmacion de la derecha y la izquierda en sus
propias alternativas. En 1973 esa polarizacion alcanz6 grados maximos, lo que
terminé por aumentar “aun mas la firmeza de los lazos entre los partidos de
cada eje”, reduciendo en extremo el espacio de “preferencias opcionales” (p.
26). Esa imposibilidad de concretar una politica de alianzas se explicaria
también, segun J. Gazmuri (1988), por la propia estructuracion del marco
constitucional, que “permitia el acceso a la Presidencia a fuerzas que no
contaban con sélidas mayorias electorales ni parlamentarias” (p. 13), hecho
particularmente evidente durante el gobierno de Salvador Allende. En efecto,
apenas Frei Montalva se eligi6 con mayoria absoluta en 1964, mientras todos
los otros presidentes debieron ser ratificados por el Congreso, el que siempre
respeto la primera mayoria electoral.

Para imponer su criterio, el gobierno requeria de un tercio del Congreso,
en el que estaban representadas todas las fuerzas politicas de alguna
importancia, prohibidas de formar pactos electorales. El objetivo era que el
Legislativo funcionara como un contra balance del poder presidencial,
constituyéndose como “el espacio del pragmatismo y el compromiso” (J.
Gazmuri, 1988, p. 46). En ese contexto, era imposible aprobar grandes
reformas sin que mediaran acuerdos nacionales entre las distintas fuerzas
politicas, especialmente si se esperaba impulsarlas con acuerdo de la mayoria
parlamentaria.64 Ante la resistencia de los sectores conservadores a las
reformas propuestas, el unico camino que le rest6 a la Unidad Popular fue
maniobrar dentro de los marcos que la constitucion fijaba, lo que de cualquier

forma terminé desencadenando un conflicto irreconciliable entre los polos. Con

% Las concertaciones entre fuerzas politicas se produjeron en materias de gran importancia
histérica, la primera de ellas en 1957 con la formacion del Bloque de Saneamiento Democratico,
y la segunda en 1970 con el Estatuto de Garantias Constitucionales que permitié la eleccion de
Allende como presidente de la Republica. En general, sin embargo, no se produjeron durante
este periodo alianzas de unidad nacional y tampoco acuerdos entre la derecha y la izquierda.
Una excepcién parcial a esta norma habria sido la aprobacién de la ley que nacionalizé el cobre
en 1971.
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el fin de destituir a Allende y a diferencia de lo que habia ocurrido en 1964, la
derecha exigio en las parlamentarias de 1973 formalizar una alianza con el
centro. Este pacto dio origen a la Confederacién Democratica (CODE) que, a
pesar de haber obtenido 54,6% en esas elecciones, no logré los dos tercios
necesarios para poner fin al gobierno de Salvador Allende, cuyas fuerzas
agrupadas en la Federacion de Partidos de la Unidad Popular, obtuvo 43,5%
de los votos (Martinez y Mires, 1988).

Asi, la rigidez del sistema en ese periodo no se explica apenas por el
surgimiento de un partido de centro fuertemente doctrinario, sino por “una
ideologizacion del conjunto del sistema politico”, especialmente del centro y de
la izquierda (J. Gazmuri, 1988, p. 11). No solo se produjo el desplazamiento de
un centro pragmatico por uno ideoldgico, sino que también la izquierda
sustituy6d su politica de alianzas hacia el centro de los afios cuarenta por un
rechazo a cualquier pacto con los llamados partidos burgueses, posicidon
defendida especialmente por los socialistas.®® La definicion de J. Gazmuri
(1988) rechaza la caracterizacion hecha por G. Sartori sobre el sistema de
partidos chileno de la década de 1960, denominado “pluralismo polarizado”,
seguida por autores como Moulian y Valenzuela. De acuerdo a este
planteamiento, el centro, representado entonces por la Democracia Cristiana,
habria sido incapaz de articular alianzas hacia la izquierda o hacia la derecha,
factor central para explicar el quiebre institucional que culmin6é con el golpe
militar de 1973.

® Para J. Gazmuri (1988) durante el gobierno de Allende existieron algunos momentos de
acercamiento entre la izquierda y la Democracia Cristiana, pero éstos resultaron poco
fructiferos, fuera por el rechazo de los sectores mas radicalizados de la izquierda o por los
sectores mas derechistas de la Democracia Cristiana. En el campo de la izquierda, la
estrategia del Partido Comunista implicaba la necesidad de ampliar las alianzas politicas hacia
el centro con el objetivo de impulsar reformas antimonopdlicas y agrarias, asi como superar la
dependencia de Estados Unidos. En este caso, el objetivo de implantacion del socialismo se
postergaba para una etapa posterior. Al contrario, el Partido Socialista ratific6 en 1957 su tesis
del Frente de Trabajadores que suponia que solo los trabajadores podian dar batalla contra un
sistema caduco y en descomposicion, y que apenas una revolucién popular y democratica de
orientacion socialista podia dar paso a una sociedad de nuevo tipo. En esta linea negaron
cualquier posibilidad de alianza con partidos considerados burgueses. Al mismo tiempo
entendian la revolucion como un proceso continuo, negando la idea de que ésta pudiera
dividirse en fases. La linea politica adoptada por la Unidad Popular fue una solucion de
compromiso entre la tesis de la transicion pacifica y, por lo tanto, de acceder al gobierno, y un
programa basico que planted, por primera vez los objetivos socialistas de forma explicita.
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A ese analisis debe agregarse el caracter que asumio la derecha tras su
fusidén en el Partido Nacional y su rechazo visceral al gobierno de la Unidad
Popular, lo que sin duda también limité el margen de maniobras politicas para
solucionar la crisis. Muy al contrario, grupos de extrema derecha organizaron
una serie de atentados explosivos, particularmente en 1973, para amplificar la
sensacion de caos y anarquia, una forma de obligar a los militares a
posicionarse “por el bien de la patria” (Arancibia, Aylwin y Reyes, 2003).

Ante la persistencia de los problemas econdmicos y la radicalizacion de
las demandas sociales, las respuestas politicas de la derecha, el centro y la
izquierda tendieron a diferenciarse cada vez mas. Los proyectos de la
Revolucién en Libertad y de la Via chilena al Socialismo pretendieron impulsar
reformas estructurales dentro de la legalidad que establecia el marco
constitucional entonces vigente. Sin embargo, ninguno de los dos programas
logré sus objetivos y el fracaso de la Democracia Cristiana sirvio de antesala
para la eleccion de la Unidad Popular, encabezada por Salvador Allende.
Ambas propuestas contribuyeron a aumentar las expectativas de los sectores
populares respecto a mejorar sus condiciones de vida. En el caso de Eduardo
Frei Montalva, el programa de reformas fue abandonado al finalizar la primera
parte de su gobierno, sin responder a las crecientes demandas sociales,
mientras la corta experiencia de la Unidad Popular, abortada con el golpe
militar de 1973, sufrié los embates de una dura oposicion politica y un fuerte
rechazo de los sectores empresariales.

En gran medida, los gobiernos de la Democracia Cristiana y de la Unidad
Popular tendieron puentes entre la sociedad civil y el gobierno que no habian
existido hasta entonces. La marcada politizacion de la sociedad, en particular,
el empoderamiento de los sectores populares, dispuestos cada vez mas a
participar en la construccion de un proyecto de pais y sociedad, profundizaron
las diferencias y el ciclo se cerrd con la vieja reaccién oligarca a los desbordes
ciudadanos. El golpe militar elimind cualquier intento de reaccién ciudadana.
Tanto uno como otro proyecto buscaron conquistar el gobierno para desde ahi
implementar las reformas propuestas, “intentando generar una mayoria social

de sustentacién al margen de una politica de entendimiento de largo aliento
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con las fuerzas politicas rivales” (J. Gazmuri, 1988, p. 66). En el ajedrez politico
de los afos setenta, ese intento por constituir mayorias sociales no era nada
mas que una busqueda por salir de la situacion de tablas. Solo que a esas
alturas las masas ya estaban sublevadas y dispuestas a jugar su propia final de

peones.

2.2. Principios y limites de la Revoluciéon en Libertad

a) La Democracia Cristiana y su programa de transformacion

estructural

En diciembre de 1962 se reunié el Congreso de Profesionales y Técnicos
de la Democracia Cristiana e Independientes para presentar lo que serian las
bases para un programa de gobierno de la Democracia Cristiana. El
documento, presentado como el resultado de un afio de trabajo de cerca de
200 expertos de todas las especialidades, tenia como objetivo mejorar la
propuesta programatica de 1958. El informe constataba los grandes problemas

que enfrentaba el pais y afirmaba su

(...) conviccion mas absoluta de que se impone un cambio fundamental
y que es necesario afrontar los problemas en toda su amplitud. Es lo
que la Democracia Cristiana llama “REVOLUCION EN LA LIBERTAD”.
(...) Para nosotros Revolucién con Libertad, significa cambio rapido y
organizado de las instituciones actuales, de la economia actual y de la
organizacion social actual, para alcanzar, en corto periodo, un mejor y
mas elevado nivel de vida y de bienestar para todos y cada uno de los
chilenos, sin tener que sacrificar la Democracia. (PDC, 1962a, p. 17).

Para entonces era evidente que el clima politico se habia radicalizado y la
DC estaba interesada en acercarse a las propuestas de reforma de la
izquierda, pero desde una perspectiva socialcristiana, en un intento por
afirmarse como alternativa intermedia, capaz de conciliar capital y trabajo. El
resultado fue la Revolucion en Libertad, un vasto programa de desarrollo
econdmico y social que considerd, en lo politico, el cambio del sistema de
democracia formalista por una democracia plena que, de acuerdo a su Primer

Congreso, deberia extender
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(...) la responsabilidad y la participacion de todos los miembros de la
comunidad nacional en la generacién del Poder y en su ejercicio y en la
descentralizacién de sus funciones. (PDC, 1960a, p. 3).

En el ambito social, pretendian terminar con la miseria, lograr el acceso

de todos a la educacién, asi como el real ejercicio del derecho al trabajo a

cambio de una remuneracion que satisficiera las necesidades de los
trabajadores y sus familias. En el largo plazo, su propésito era

(...) la sustitucion del régimen capitalista por un nuevo orden en el cual

los trabajadores tengan la propiedad del capital y el goce de los
beneficios de la produccion. (PDC, 1962, p. 20).°

De acuerdo a su lectura,

El “viejo liberalismo debia ser sustituido por un sistema de solidaridad
auténtica cosa que (...) suponia un cambio en las relaciones mismas de
la propiedad y del trabajo” (PDC, 1963, p. 3).

Para ello era necesario romper con el estancamiento econémico, derrotar

la inflacion, distribuir mejor el ingreso y la riqueza, organizar al pueblo y

alcanzar la soberania (Alvarado, Cheetham y Rojas, 1973). Una reforma de las
estructuras econdmicas, segun la Convencion de 1959, debia permitir la

(...) planificacion nacional de los recursos y de los esfuerzos de la

Nacién para crear y aumentar la riqueza y la renta a distribuir. (PDC,
1960a, p. 4).

Habia que modificar el régimen tributario y hacer reformas en la empresa
que permitieran una “creciente participacion del trabajo en la gestién y en las
utilidades”; y una transformacion de la propiedad de la tierra que diera paso “a
nuevas formas de explotacion cooperativa® (PDC, 1960a, p. 4). Pero ya en
1951, los falangistas advertian que

Para poder afrontar esos problemas se requiere ir a los fundamentos de
nuestro proceso econémico, pues, si no creamos el volumen de riqueza

necesario, careceremos de los medios para resolverlos. (Frei, 1951, p.
6).

% para los democratacristianos, el dilema entre capitalismo y comunismo “era falso e inmoral”,
ya que se trataba de “sistemas materialistas e injustos (que) imponen sobre el pueblo el yugo
de la opresion econdmica, el primero, y econdmica y politica, el segundo” (PDC, 1962, p. 27).
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En suma, el pais requeria transformar sus estructuras sociales, las que no
podian afirmarse mas en el bienestar de unos pocos. Era una revolucion que
acorde con el sentido de la época, debia y podia

(...) hacerse en libertad, en pleno y real funcionamiento de las
instituciones democraticas, sin violacion de los derechos humanos, sin

prolongar las injusticias, los dolores o las miserias del tiempo anterior.
(PDC, 1963, p. 3).

Consistia en la

(...) libertad del hombre; solidaridad de los hombres, suma de las
libertades en esta empresa. (Integracién Social, p. 8).

En esas premisas sustentaban los cambios rapidos y radicales que
buscaban impulsar. Se trataba de una revolucién “democratica, anti-oligarquica
y anti-imperialista”, una “revolucion sin paredén”, una revolucion en libertad
(PDC, 1963, pp. 3-4).

Frei definié las reformas propuestas por su programa como la manera
mas rapida de transformar

(...) las actuales estructuras sociales, econémicas, que, en la practica,
han impedido hasta ahora el libre acceso del pueblo a la propiedad y
uso de los bienes, el ejercicio real de la libertad de asociacion en todas
sus formas, sean ellas sociales, econémicas o gremiales y el derecho a

una educacién que la capacite para el total desempefo en su condicion
de ciudadano de un pais libre y democratico. (Frei, 1964b, pp. 57-61).

Su discurso se orientd principalmente hacia los sectores medios y
populares, buscando con estos Uultimos captar parte del electorado que
disputaba con la izquierda. De ello eran conscientes los falangistas cuando en
1956, Frei proclamaba que

Frente a esa realidad millares de chilenos se preguntan si existe una
salida. Nuestra respuesta siempre ha sido categoérica: hay caminos a

través de los cuales el pais podra levantarse; pero no es cierto que ellos
sean faciles. (Frei in Falange Nacional, 1956, p. 4).

El programa de la Revolucion en Libertad enfatizaba dos aspectos que
parecian cruciales: por una parte, la constatacién de que el pais requeria de
cambios profundos que, por su intensidad, eran realmente revolucionarios v,

por otra, la necesidad de evitar una polarizaciéon de la situacion politica
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mediante una ampliacion en la cobertura de las reformas sociales. El discurso
de Frei se concentré entonces en los grandes problemas que afectaban al pais
y la oferta de solucionarlos con eficiencia y rapidez dentro de un sistema
democratico, que definieron como
Democracia si, pero no en su acepcion capitalista, no en beneficio de
pequefas oligarquias agricolas, industriales, comerciantes o financieras.
Democracia real, que solo sera posible con otro régimen econémico

social, en el que las necesidades basicas de todos los hombres tengan
prioridad sobre el derroche de unos pocos. (PDC, 1962a, p. 17).

Los democratacristianos ofrecian un “proyecto global de desarrollo
basado en una alianza social que seria representada por el mismo PDC”
eliminando la necesidad de pactos con otras fuerzas politicas (Yocelevzky,
1985, p. 295). La base social de esas transformaciones estaria constituida por
industriales modernos, campesinos y sectores populares urbanos, que se
beneficiarian de una mejor distribucion de los servicios sociales. En ese
esquema, al Partido Demdcrata Cristiano le correspondia representar

(...) por su organizacion, disciplina y claridad en el planteamiento tedrico
y en la accién practica el verdadero motor de este movimiento y por lo
mismo no puede enclaustrarse en un cerrado espiritu partidista, sino

convertirse en el intérprete de aspiraciones comunes a vastos sectores
del pueblo de Chile. (PDC, 1960a, p. 5).

Para garantizar esa direccion estratégica de la aplicacion del proyecto, los
democratacristianos apostaron a ampliar la participacion del Estado tanto en los
ingresos provenientes de la exportacion del cobre, como en el control de los
grupos de poder econdmico nacionales. Sin embargo, una vez en el gobierno,
las propuestas del Ejecutivo dependieron de la aprobacion del parlamento y, en
este campo, su particularidad como centro rigido le significo la desaprobacion
tanto de la izquierda como de la derecha.

El éxito de las reformas se apoyd, en gran medida, en los importantes
aportes extranjeros que recibié el gobierno de Frei Montalva, incluso antes de
llegar a la presidencia, una tendencia que ya se evidenciaba desde mediados
del siglo si se considera que entre 1950 y 1965 Chile recibié la mayor
asistencia militar per capita de los Estados Unidos en la region (Lahera, 1983,

p. 34). Las razones de esa ayuda fueron sin duda politicas y se
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complementaron con los aportes de la Alianza para el Progreso, que
permitieron a la Democracia Cristiana iniciar su amplia politica de reformas.
Sin duda, el objetivo era evitar un “deterioro econdémico acelerado que
aumentara las posibilidades electorales de la Izquierda” (Lahera, 1983, p. 34).
Para los democratacristianos, la Alianza para el Progreso era
(...) el fruto de una nueva situacion, de nuevas condiciones objetivas.
Imperialista o0 no, Estados Unidos, como pais, no puede seguir
adoptando una posicion de pura defensa de los intereses particulares
de las compafiias norteamericanas. (...) El gobierno de Kennedy se ha
dado cuenta de que necesita ayudar al desarrollo de los pueblos
latinoamericanos, por cuanto no es posible seguir aceptando el estado

de atraso y miseria de muchos millones de hombres en nuestros paises.
(PDC, 1963, p. 6).

No menores fueron las ayudas recibidas de Alemania por el PDC
mediante la instalacion de la Fundacién Konrad Adenauer, cuya actividad en
Chile se inicié en 1962 luego de una serie de reuniones entre el Instituto de
Solidaridad Internacional (ISI) con el entonces senador Eduardo Frei Montalva
y Tomas Reyes Vicufia, encargado de Asuntos Internacionales del PDC
(Fernandez B., 2012). Para este autor los resultados de las elecciones de 1963
incidieron en la labor realizada por esa institucién, y si en esa oportunidad la
DC captd 15,2% de las preferencias electorales, un aiio mas tarde su votacién
subidé 7,5 puntos porcentuales, un resultado que daba cuenta de la eficacia de
su intervencion. El resultado fue un extraordinario aumento de la deuda externa
chilena, que salté de 1.896 millones de ddlares en 1964 a 2.976 millones de
dolares en diciembre de 1970 (Yocelevzky, 1987), sin que se lograran las
metas economicas ni sociales que se habian fijado.

Hacia 1968 era un hecho que el gobierno de Frei habia perdido los
favores de Estados Unidos. De acuerdo a documentos desclasificados por la
Central Intelligence Agency (CIA), ese ano el embajador de Estados Unidos en
Chile critico el envio de recursos a Frei por considerarlo incapaz de contener a
la izquierda, especialmente al MAPU, que se encontraba entonces en pleno
proceso de constitucién. En esa nota el embajador destaco la incapacidad de
Frei para controlar su propio congreso y el haber olvidado el posicionamiento
de centro de su partido (Scaff, 2007, p. 3).
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El giro de la politica estadounidense dio inicio a una colaboracion mas
estrecha de este pais con los sectores mas conservadores, mientras los
democratacristianos debieron administrar los efectos que produjo Ila
paralizacion de las reformas propuestas por la Revolucion en Libertad. El inicio
de una crisis econdmica en 1967 obligd a frenar la mayoria de los programas
sociales y a redefinir su base de apoyo, en medio a las fuertes tensiones que
dividieron a los democratacristianos en esa segunda etapa del gobierno de
Frei. Era evidente que la Revolucién en Libertad habia fracasado en lo que
parecia su objetivo mas fundamental: lograr mejoras econdémicas y sociales
que impidieran un triunfo de la izquierda.

Su programa y discurso se habian desmoronado ante las exigencias de la
realidad politica chilena y las contradicciones de la propia Democracia
Cristiana, constituida en su nucleo duro por sectores fuertemente vinculados a
la elite, con una base amplia, pero social e ideoldégicamente diversificada. En
ello habia incidido el deseo de los antiguos falangistas de constituirse
rapidamente como un partido politico fuerte, capaz de liderar una alternativa a
los postulados de derecha y de izquierda. En ese recorrido se beneficiaron del
convulsionado ambiente politico de los afos sesenta, donde pudieron
mercadear sus ideas de revolucion, sin necesidad de precisarlas, una forma de
conquistar a esa masa que exigia, cada vez mas, transformaciones profundas

que aseguraran mayor igualdad.
b) Los planes de reforma

La llegada de Frei a la presidencia despertd grandes expectativas en
amplios sectores, pues mas alla de los apoyos coyunturales, su discurso se
centré en los principales problemas que afectaban al pais y la promesa de
solucionarlos con eficiencia y rapidez. Su programa se habia concentrado en la
necesidad de impulsar reformas estructurales que permitirian “construir el
desarrollo econémico de Chile”, “levantar la condicién de la agricultura”,
“desarrollar la industria”, “hacer una audaz politica minera” y “conquistar los
mercados del mundo” (Frei M., 1964, p. 294). Fue asi como entre sus
propuestas se incluyeron la chilenizacién del cobre, que permitiria al Estado,
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mediante acuerdos, asumir el control mayoritario de la gran mineria del cobre;
la sindicalizacidén campesina; una reforma agraria que expropiaria latifundios
mal explotados y crearia 100.000 nuevos propietarios agricolas; una politica de
promocién popular “con el objeto de incrementar la participacion de la
comunidad en las organizaciones intermedias y de mejorar el nivel de vida de
los sectores mas desposeidos”, en especial de los urbanos; la construccién de
60.000 viviendas anuales; una reforma educacional que terminase con el
analfabetismo; la concesién de derecho a voto a los analfabetos; y la
implementacién de un vasto plan de obras publicas, que incluia la construccion
del metro de Santiago (Gazmuri et al, 1996, pp. 75-76).

A pesar de la profundidad de las reformas que Frei perseguia impulsar, su
intento se concentré mas bien en modernizar el sistema que en transformarlo,
una forma de evitar estallidos revolucionarios (Yocelevzky, 1987). Para ello
debio hacer frente a algunos problemas centrales, entre ellos, y quizas uno de
los mas importantes, la falta de capital para impulsar un plan de crecimiento.
Con ese fin dio inicio a la politica de chilenizacion del cobre, cuya meta era
duplicar en seis afos la produccién de este mineral y los ingresos obtenidos
con él, ademas de garantizar la participacion del Estado en su comercializacion
e impulsar su industrializacion con el aumento de la cantidad de cobre refinado.
Mediante la compra de acciones a las principales compafias y un aumento de
impuestos a la gran mineria del cobre, Frei pretendia recuperar parte de la
riqueza generada por este mineral, principal fuente de divisas del pais.

Para alcanzar esos objetivos la nueva administracion inicid negociaciones
por separado con las compaiias estadounidenses, principales propietarias de
los grandes yacimientos cupriferos. En 1966, el Estado adquirid 51% de las
acciones de la Braden Copper Company, subsidiaria en Chile de la Kennecott
Cooper Corporation, propietaria de la mina ElI Teniente, mientras con la
Anaconda acordé formar una compafiia mixta, en que el Estado tendria 25% de
participacion para explotar una nueva mina, La Exoética. La Cerro Corporation,
que no operaba en Chile antes de 1964, pactd la formacion de la Sociedad
Minera Andina, en la que el Estado participé con hasta 25% del capital

(Yocelevzky, 1987). Segun el gobierno, la intenciéon de crear las Sociedades



157

Mineras Mixtas era aprovechar el know how de las compaiiias, especialmente
en la comercializacion del metal que, por cierto, se abri6 a nuevos mercados
con importantes implicancias politicas al restablecerse las relaciones con
paises socialistas.

Los elevados montos pagados como concepto de indemnizacion a las
grandes corporaciones dejo satisfechos tanto a los propietarios como al
gobierno, que no podia ser acusado de practicar una politica de linea marxista.
Sin embargo, la evaluacién de los resultados obtenidos por la chilenizacion y el
incumplimiento de los acuerdos por parte de la Anaconda llevaron a una
segunda fase conocida como nacionalizacién pactada. Esta consistié en la
negociacion con los minerales de Chuquicamata, Salvador y Potrerillos,
ademas de la adquisicion por parte del Estado de 51% de las acciones
pertenecientes a la Anaconda, mientras el 49% restante seria comprado a partir
de diciembre de 1972 (Gazmuri et al, 1996). Para entonces parecia evidente
que el Estado debia tener mayor injerencia en las decisiones sobre las ventas
del cobre y su refinacién. Entre 1965 y 1970 las inversiones en la mineria del
cobre superaron los 760 millones de doélares y los indices de produccion
subieron, aproximandose al millébn de toneladas, mientras la capacidad de
refinacion del cobre crecio de 390 mil toneladas en 1964 a 750 mil toneladas en
1970 (Gazmuri et al, 1996). Un inesperado aumento del precio del cobre
contribuyé al financiamiento del programa social del gobierno, por lo menos
hasta 1967, cuando nuevamente ante la falta de capitales se opto6 por frenar las
reformas sociales.

Entre las propuestas econdmicas, Frei retomé las politicas de desarrollo
hacia adentro de gobiernos anteriores. Fij6 como meta impulsar la
industrializacion y fortalecer el mercado interno, factores considerados claves
para dinamizar la economia. Respecto al primer punto, los democratacristianos
focalizaron su accién en la sustitucion de importaciones de bienes intermedios
y de capital, via incentivos fiscales. Como forma de racionalizar el crecimiento
industrial propusieron la creacion de la Oficina de Planificacion (ODEPLAN),
que funcion6é durante los dos primeros afos con dependencia directa de la

Presidencia y sin reconocimiento juridico.
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Con relacién al fortalecimiento del mercado interno, se propuso una mejor
distribucidon del ingreso mediante el aumento de las remuneraciones, las que
promediaron entre 1964 y 1970, segun Julio Pinto, un 8% anual (in Salazar y
Pinto, 2002). Ademas, impulsaron la reforma agraria con el fin de incorporar al
campesinado a la economia de mercado y debilitar, al mismo tiempo, el piso
social del sector terrateniente, uno de los mas reacios a la politica de reformas
y modernizaciones de los democratacristianos (Yocelevzky, 1985).

Esa intervencion en el sector rural se justificaba en la medida que éste no
habia sido capaz de atender a las necesidades de abastecimiento del mercado
interno, ni tampoco se habia constituido como un elemento dinamico de la
economia. Al contrario, tendia a perpetuar antiguas practicas que en nada se
relacionaban con las exigencias de una economia moderna. Esa ineficacia del
agro se expresaba en la necesidad de aumentar las importaciones de
alimentos, algo que no se explicaba por falta de incentivo estatal. De acuerdo a
Pinto, entre 1951 y 1960, la agricultura absorbia 34% del crédito publico, pero
su aporte al ingreso fiscal entre 1940 y 1962 habia superado apenas el 5% (in
Salazar y Pinto, 2002). Asi, el atraso agricola solo podia explicarse por la
desigual y rigida distribucion de la tierra. De manera que para enfrentar los
bajos indices de productividad en el agro era necesario reestructurar la
propiedad de la tierra (Pinto in Salazar y Pinto, 2002), “uno de los problemas
cruciales de la economia del pais” (Yocelevzky, 1987, p. 178).

Para implementar la nueva politica agraria, el gobierno requeria primero
aprobar una reforma al articulo n° 10 de la Constitucion, relativo al derecho de
propiedad, uno de los puntos mas conflictivos con la derecha, especialmente
con el Partido Conservador. En efecto, el 15 de mayo de 1965 la Sociedad
chilena de Defensa de la Tradicion, Familia y Propiedad, grupo radical que
seqguia las ideas del brasilero Plinio Correa de Oliveira y que era mas conocido
como Fiducia, nombre de su revista, publicé una carta dirigida a Frei Montalva
en la que afirmaba que la propiedad privada era un derecho natural, instituido
por Dios e inviolable. Tanto el Partido Conservador, como el Partido Liberal, la
Sociedad Nacional de Agricultura, la Sociedad de Fomento Fabril, la Sociedad

Nacional de Mineria, la Camara Central de Comercio y la Confederacion de la
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Produccion y el Comercio se aprestaron a apoyar la declaracidén. Siguié un
intenso debate, en el que Frei llegd a declarar: “O se hace la reforma agraria de
la manera mas racional, pero también de la mas acelerada en este periodo, o
se hara mafana de la manera mas irracional e inconveniente para el pais”
(Gazmuri et al, 1996, p. 78). Mientras la discusion en el Congreso avanzaba, el
proceso de reforma agraria continu6 en conformidad con la ley de 1962, pero a
diferencia del periodo anterior, la Corporacién de la Reforma Agraria (CORA)
paso a jugar un rol mas activo.

Finalmente, en enero de 1967 se publicé la reforma a la Constitucion
relativa al derecho a la propiedad, lo que permitid la aprobacion, en julio de ese
mismo afio, de la reforma agraria. La nueva ley fijé un maximo de 80 hectareas
de riego del Valle del Maipo como limite de propiedad, las llamadas hectareas
basicas, una medida usada para determinar sus equivalentes en tierras de
menor calidad en otras regiones del pais. Las tierras excedentes, en el caso de
propiedades de mayor tamafo, debian ser expropiadas y redistribuidas. El
mismo criterio se aplicaba para predios que, en un plazo de tres afios después
de promulgada la ley, estuvieran abandonados o mal explotados, asi como
también se consideraban casos de expropiacion terrenos excesivamente
fragmentados.

En una etapa inicial y transitoria, la ley establecié asentamientos que
funcionaban como sociedades entre la CORA y los campesinos para la
explotacion de las tierras expropiadas hasta la asignacion de la propiedad
definitiva, la que podia efectuarse bajo las formas de propiedad individual,
propiedad familiar, cooperativa campesina o en copropiedad (Gazmuri et al,
1996, pp. 87-88), una de las propuestas, a juicio de Pinto, mas innovadoras del
gobierno democratacristiano (in Salazar y Pinto, 2002). El objetivo de esos
asentamientos era garantizar la explotacion eficiente de las tierras, preparar
técnicamente a los asentados y crear cooperativas u otras formas de

organizacion comunitaria.
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De acuerdo a un folleto de 1967, la reforma agraria tenia

(...) por objeto modificar la estructura de la tenencia de la tierra (...) [y
su aplicacion afectaria] a solo un poco mas de 3.000 propietarios
agricolas, los cuales poseen el 50% de la superficie agraria de Chile.
(PDC, 1967b, p. 6).

La estimativa entonces era que con la nueva ley se crearian 100.000
nuevos propietarios agricolas. Con todo, varios fueron los obstaculos para su
implementacién: muchos de los propietarios optaron por subdividir sus
propiedades en hijuelas inferiores a las 80 hectareas de riego basico,
despidieron trabajadores sin causa justificada o impidieron la toma de posesion
de los predios recurriendo con frecuencia a la violencia, mientras grupos de
campesinos se decidieron a ocupar los predios patronales para acelerar el
proceso. En las propiedades expropiadas, los hacendados retuvieron para si
las mejores tierras, asi como la mayor parte de la infraestructura productiva, lo
que incluia maquinaria y ganado.

Como resultado, los predios mas productivos entre 1965 y 1970 eran
aquellos que se situaban entre las 40 y las 80 hectareas de riego basico. De
manera que fue en ellos donde se realizaron las mayores inversiones. Es decir,
los antiguos terratenientes fueron los principales beneficiarios de los subsidios
de precios, los contratos estatales y las facilidades crediticias, ademas de
asistencia técnica, medidas que estaban orientadas a dar apoyo al sector
reformado. La produccién agricola aumentd de 1.762 millones de escudos en
1964 a 1.993 millones de escudos en 1970, mientras el producto agricola crecio
a un ritmo del 4,6% anual, el triple de lo que se habia logrado en las décadas
precedentes (Salazar y Pinto, 2002). Julio Pinto sefiala que de los hacendados
“solo un 35% habia sido afectado por la reforma agraria, incluyendo un 17% (es
decir, casi la mitad), cuya expropiacion habia sido solo parcial, respetando la
reserva patronal”. En otras palabras, el campesinado no habia tenido “un
protagonismo muy visible” en el proceso de reforma del campesinado (in
Salazar y Pinto, 2002, p. 114).

Por otra parte, los asentamientos expresaron en su organizacion algunos
de los desacuerdos fundamentales de los democratacristianos. Si para un

sector el incentivo estatal al pequefio campesinado era un medio para mejorar
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sus condiciones de vida, para otro éste representaba la posibilidad de crear un
sistema de propiedad comunitaria, alternativo a las formas capitalista y
socialista. El producto fue un hibrido que combiné fuerte apoyo estatal, del cual
nunca pudieron autonomizarse, y una mezcla entre propiedad comunitaria y
propiedad individual (Salazar y Pinto, 2002). Las incertezas de una division
futura en pequefias unidades familiares llevé a que muchos de los asentados
priorizaran el trabajo en sus pequenos lotes y no en las tierras comunes. Asi, la
estrategia adoptada no promovié la transformacién de estos campesinos en
pequefios productores agricolas, los que mas bien quedaron relegados a
condiciones de pobreza que, afios después, los obligd a vender sus tierras a
grandes empresas.

Entre los campesinos, los mas beneficiados fueron los antiguos inquilinos,
mientras los peones fueron incorporados como meros “socios”, sin ninguna
participacion en las utilidades, y los asalariados temporales o afuerinos
quedaron definitivamente excluidos del proceso. Esta diferenciacion del
campesinado favorecid la organizacion de los sectores marginados como unico
medio para obtener tierra, apoyados, en muchos casos, por la accion de
partidos de izquierda. En total, apenas 6% de los trabajadores rurales fueron
beneficiados, cifra que correspondia al 15% del total de familias campesinas
(Salazar y Pinto, 2002). Hacia 1970 se habian expropiado 1.406 predios, que
correspondian a casi 3,5 millones de hectareas, y asignado tierra a unas
30.000 familias campesinas, un numero muy por debajo de la promesa inicial
de los 100.000 nuevos propietarios agricolas. A pesar del aumento de la
produccion agricola, las importaciones de alimentos subieron de 30,5 millones
de ddlares en 1964 a 57,4 millones de ddlares en 1969 (Yocelevzky, 1987).

Otra importante reforma fue la aprobacion de la ley de sindicalizacion
campesina® en 1967 que permitid, a diferencia de lo estipulado en el Cédigo
Laboral, la asociacion de sindicatos a nivel comunal y nacional, asi como la

existencia de mas de un sindicato en cada comuna (Yocelevzky, 1987). Como

" Desde 1947 existia una ley que permitia la sindicalizacién campesina, pero las condiciones
en ella fijadas habian dejado a 83% de la fuerza de trabajo agricola sin posibilidad de
organizarse (Yocelevzky, 1987).
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resultado el numero de sindicatos aumento de 24 en 1964 a 413 en 1970 con
mas de 114.000 trabajadores afiliados (Gazmuri et al, 1996), ademas de otros
100.000 pequenos productores y trabajadores agricolas organizados en
cooperativas y comités (Yocelevzky, 1987). Para Chaparro (1980) el efecto de
la sindicalizacién campesina fue mas importante que la propia Reforma Agraria,
algo que Petras (1972) destac6 como un factor central en el proceso de
polarizacion politica de las zonas rurales, donde “una mayoria decisiva se volcé
hacia la izquierda”, favoreciendo la creciente expresion de una politica radical
(p. 327). También Yocelevzky (1987) considera que a la par de una mayor
organizacion entre los campesinos, se produjo un aumento de la conflictividad y
una mayor radicalizacion en las formas de presionar al gobierno y a los grandes
propietarios de tierras.

Las ocupaciones de fundo habrian sido las expresiones mas radicales de
esos conflictos que, de acuerdo a Yocelevzky (1987), se originaron, en su
mayoria, por demandas salariales y no por acceso a tierra Segun datos del
autor citado, entre 1965 y 1970 las ocupaciones de fundos aumentaron de 10 a
285, un alza que comenzé a verificarse en 1969 cuando estas saltaron de 12
en 1968 a 111 aquel afio. La mayoria de ellas ocurrieron en 1970 como
consecuencia de demandas econdémicas (180), seguidas de aquellas ocurridas
por demandas de tierras (49), realizadas en solidaridad (34) y otras por causas
desconocidas (22).

A pesar de las politicas gubernamentales para dinamizar el mercado
interno, parecia evidente que “por mucho que aumentasen el poder adquisitivo
y el ahorro interno, era dificil que Chile pudiese acceder a niveles superiores de
industrializacion con el solo impulso del esfuerzo nacional” (Salazar y Pinto,
2002, p. 45). El medio disefiado para enfrentar este problema fue abrir
parcialmente la economia a capitales extranjeros, especialmente en aquellas
industrias que requerian de tecnologia mas sofisticada, consideradas
prioritarias, ademas de abrir las exportaciones a nuevos mercados, como el
europeo y el japonés, e incentivar la integracion regional de las economias
latinoamericanos mediante la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio

(ALALC) y el Pacto Andino. De acuerdo a Julio Pinto, el gobierno de Frei
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Montalva traté de combinar accién publica con iniciativa privada, alternando
proteccionismo con abertura a los mercados externos y oscilando entre
estatismo y liberalismo (in Salazar y Pinto, 2002, p. 46).

Otro aspecto central del programa de gobierno democratacristiano fueron
las politicas sociales y, entre ellas, dos tuvieron gran destaque: el programa de
Promocion Popular y la reforma educacional. La primera de ellas se
fundamenté en el diagnéstico de la realidad chilena hecho por Roger
Vekemans y en la idea de construir una sociedad comunitaria. Para ello era
necesario reestructurar los grupos sociales en base a relaciones laborales,
comunitarias y familiares, una forma de alejar el peligro marxista y su
interpretacion clasista de la realidad. Promocion Popular fue fundamental en la
construccidn de una base social para la Democracia Cristiana y estuvo
estrechamente relacionada con el movimiento de pobladores de aquellos afos,
problema que se analiza en el capitulo .

Por otra parte, la reforma educacional, puesta en marcha en 1965, tuvo
como finalidad posibilitar el acceso igualitario al sistema educacional y disminuir
la desercién escolar. Para alcanzar estos objetivos, en 1964 la educacion
basica se extendidé de seis a ocho afos y la matricula practicamente se duplicé.
Los alumnos de ensefianza media pasaron de 139.200 en 1964 a 332.000 en
1970, lo que equivalia a una tasa de crecimiento anual superior al 20%. La
ensefanza técnico-profesional crecidé del 25% en 1964 al 32% en 1970. Se
cred la Junta Nacional de Auxilio Escolar que permitié incorporar al sistema a
alumnos de escasos recursos y se dicto la Ley de Guarderias Infantiles para
atender a mas de un milléon de nifios entre 1 y 6 anos. En total, se edificaron
mas de 3.000 nuevas escuelas Segun Gazmuri et al (1996), el gasto en
educacién durante este periodo fue superior al 20% del presupuesto fiscal total.

La crisis econdomica de 1967 detuvo el ritmo de las reformas y dejo en
evidencia la fragilidad de las transformaciones impulsadas, lo que contribuy6
fuertemente a la radicalizacion de las demandas sociales y a una mayor
polarizacion politica. Ante la falta de capitales para dar continuidad a sus
proyectos, los democratacristianos optaron por alinearse con los sectores mas

conservadores. En un discurso pronunciado ante la Junta Nacional del PDC, en
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1969, Radomiro Tomic afirmo: “jHemos hecho mucho; pero no hemos hecho la

Revolucion!” ¢ Cual era la causa? A juicio de Tomic,
(...) el programa de gobierno ofrecido en 1964 contenia una
contradiccién fundamental que no fue vista por ninguno de nosotros.
Ella es que mientras el programa de desarrollo oficial impulsaba los
cambios al concientizar al pueblo y al darle organizacion; el programa
de desarrollo econémico, (con excepcion de la Reforma Agraria) no solo
se ha apoyado en la estructura capitalista y neocapitalista de alto nivel,
sino que en aspectos importantes, la ha robustecido aun mas, como es
el caso de los Convenios del Cobre, de la promocion acelerada de las
inversiones extranjeras, del impulso dado al régimen de sociedades
mixtas, del apoyo a la industria automotriz, de la revision quincenal del
tipo de cambio entre el peso y el ddlar, etc., etc. (Tomic, 1969, pp. 15-
16).

Aunque la estructura del sistema no se habia modificado y los mismos
problemas que habian enfrentado administraciones anteriores reventaron en
violentos conflictos en los tres aflos de gobierno que siguieron, la magnitud de
las reformas y los esfuerzos por crear una base social organizada
contribuyeron a elevar las perspectivas de transformacién estructural de
sectores populares y medios. La Democracia Cristiana habia apostado a un
doble juego de equilibrista, obligada a sortear las oposiciones de izquierda y
derecha, al mismo tiempo que debia esquivar el sinuoso camino trazado por los
movimientos sociales, ahora mas fuertes y organizados. Si su programa fue
concebido para seducir a las grandes masas populares, requeria para su
ejecucion del apoyo y confianza de los sectores empresariales, al mismo
tiempo que debia navegar en los pantanosos terrenos de la politica chilena y
convencer sobre la grandeza de su proyecto, que no estaba dispuesto a transar

con nadie. Esos eran, precisamente, los limites de la Revolucion en Libertad.
c) Limites de la Revolucién en Libertad
c.1. Crisis econémica y movilizaciones sociales

Los signos de agotamiento del modelo propuesto por los
democratacristianos comenzaron a aparecer durante el primer semestre de
1967, cuando el precio del cobre comenzé a caer. Si a fines de 1966 la

cotizacion del metal rojo estaba por encima de los 50 centavos de ddlar la libra,
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en abril de 1967 ésta habia llegado a los 42,813 centavos de dolar. Esta
inestabilidad en los precios afecté directamente al presupuesto fiscal que, por
debajo de los 45 centavos de ddlar la libra, quedaba desfinanciado. Para cubrir
el déficit, el gobierno optd por solicitar nuevos préstamos externos e impulsar
fuertes medidas de economia presupuestaria, disposiciones consideradas
insuficientes y a las que se agregd, poco mas tarde, el fin de programas
sociales, la creacion de nuevos impuestos y la imposicién del ahorro obligatorio
(Olavarria, 1967). Los efectos fueron inmediatos y ese afio aumentd la
cesantia, producto de la paralizacion de obras publicas y habitacionales,
ademas de las alzas en los impuestos, el costo de vida y el valor del ddlar. El
déficit fiscal fue cada vez mayor, mientras los recursos destinados a la
construccién de viviendas se hicieron mas escasos.

Las profundas consecuencias en la economia chilena de las fluctuaciones
internacionales del precio del cobre, dejaron al descubierto la fragilidad del
modelo. Frei, como sus antecesores, habia seguido la misma linea de
desarrollo hacia adentro, pero con una abertura parcial a la inversion de
capitales extranjeros. A pesar de sus propuestas de modernizacion para
reactivar la economia, las medidas adoptadas por el gobierno no modificaron
aspectos estructurales. La industria nacional permanecié dependiente de la
importacion de bienes de capital, mientras la venta de cobre en el mercado
internacional se mantuvo como la principal fuente de divisas del pais. A ello
habia que agregar el espectacular aumento de la deuda externa para costear
las voluminosas indemnizaciones de las grandes compafiias cupriferas y cubrir
las exenciones tributarias de las que éstas se habian beneficiado. El
financiamiento de los programas sociales dependia de la disponibilidad de
recursos del Estado, de forma que cuando éstos disminuyeron el gobierno
restringié cada vez mas su accién. Como indica Julio Pinto, “el aumento de las
presiones inflacionarias llevo a las autoridades a imponer medidas restrictivas
que chocaron frontalmente con las expectativas generadas en la etapa inicial”
(in Salazar y Pinto, 2002, pp. 46-47).
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El bajo crecimiento combinado con el aumento de la inflacién echd por
tierra la idea de una via intermedia entre capitalismo y socialismo, asi como
dej6 al descubierto la superficialidad de las reformas impulsadas por la
Democracia Cristiana y la fragilidad de su Revolucién en Libertad. La crisis
econdmica barrié con las expectativas de amplios sectores de la poblacion y
una ola de movilizaciones comenz6 a agitar al pais. Desde el principio el
gobierno habia adoptado una doble estrategia que combinaba negociacion
politica y presion social para aprobar sus reformas, de manera que frente a las
manifestaciones tuvo también reacciones diferenciadas. En los casos en que
las demandas eran coherentes con el programa de gobierno, éste se
preocupaba por canalizarlas politicamente, pero cuando iban en contra de las
medidas tomadas por la administracién Frei, las protestas eran fuertemente
reprimidas (Yocelevzky, 1987). Asi, en los tres primeros afios de gobierno
predominé la salida politica, coincidente con el periodo de aplicaciéon de las
reformas, mientras la respuesta represiva prevalecié en los tres ultimos, cuando
gran parte de las inversiones sociales fueron paralizadas.

En el ambito legal, el gobierno busco férmulas para limitar el derecho a
huelga con el despacho, en 1966 y 1967, de los dos proyectos anuales para
aumento de sueldos y salarios. Tras el envio del primero, logré aprobar un
articulo que facultaba al presidente a ordenar la reanudacion de faenas
después de 15 dias de huelga y, en algunos casos, a someter obligatoriamente
el conflicto a un tribunal de arbitraje. En el proyecto de 1967 se proponia
declarar ilegales las huelgas que respaldaran peticiones de aumentos de
sueldos o salarios por sobre aquellos fijados en el presupuesto, ademas de la
creacion de un Fondo Nacional de Ahorro con dinero que se deduciria de los
aumentos de sueldos y salarios de 1968. Estos serian pagados parcialmente
en dinero, mientras el restante serian bonos para ese fondo. Popularmente
bautizados como “chiribonos”, la medida estaba orientada a establecer el
ahorro obligatorio. En respuesta al Ejecutivo, la Central Unica de Trabajadores
convocOd a un Paro Nacional el 23 de noviembre de ese mismo afo. Los
enfrentamientos entre huelguistas, policia y fuerzas armadas, sacadas a la

calle para la ocasién, dejaron un saldo de seis muertos.
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Las reacciones de la oposicion e incluso de sectores de la propia
Democracia Cristiana a esa segunda propuesta “convirtieron esta confrontacion
en el punto de viraje que marcod el cambio del caracter del gobierno”
(Yocelevzky, 1987, p. 249). A partir de entonces, prevalecio la politica de mano
dura y el Partido Democrata Cristiano quedo bajo control del gobierno. En esas
condiciones la movilizacion social pasé a ser atractiva también para algunos
sectores dentro del propio PDC, que rechazaban la respuesta represiva del
gobierno y el control de Frei sobre el partido. De acuerdo a Pinto, fueron esas
“‘demandas y tensiones las que, en definitiva dieron por tierra con los propdésitos
de la nombrada administracion” (in Salazar y Pinto, 2002, p. 46).

Si durante los primeros tres afos los esfuerzos del gobierno se habian
concentrado en consolidar una base social popular, en los siguientes tres
debieron acercarse a los grupos empresariales para buscar una salida a la
crisis. Ocurria que ni los sectores populares ni los empresarios estaban
satisfechos con las reformas impulsadas por el gobierno. Los primeros las
consideraban insuficientes (a lo que se sumé la paralizacion de las mismas),
mientras el caracter demasiado estatista del programa de Frei erizaba al
empresariado.

De acuerdo a Fleet (1988), los programas de gobierno no alcanzaron los
resultados esperados o fueron eliminados antes de hacerse efectivos, al mismo
tiempo que surgian nuevas demandas y disminuia el apoyo popular debido a la
crisis. Para este autor el aumento de la presion social obedecié a factores
externos a la politica gubernamental, sin considerar que la intensificacion de las
protestas fue una respuesta no solo a las promesas incumplidas, sino a la
persistencia de graves problemas sociales que, pese a toda la grandilocuencia
del gobierno, no habian sido resueltos.

Las altas expectativas levantadas por la Revolucion en Libertad se vieron
frustradas y la Democracia Cristiana debid enfrentar el doble filo de su propia
estrategia. En su afan por consolidar una base de apoyo social, catalizé las
dinamicas organizativas del movimiento popular, expresivas desde fines de la
década de 1950. Sus intentos por domesticar como clientela a la masa popular

terminaron por enfrentarlo a la necesidad de competir en el terreno de las
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reivindicaciones con los demas partidos, al mismo tiempo que creaba sus
propias formas de penetracion en los sectores populares. Es decir, los
democratacristianos debieron validar y respaldar las demandas de los grupos
que pretendian representar para legitimar su proyecto de cambio social y
asentar una base sodlida para el partido. La crisis, sin embargo, colocé al
gobierno en la disyuntiva de continuar o frenar el proceso de reformas para
enfrentar la nueva avalancha econdémica. Al optar por lo segundo, dejé en
evidencia la debilidad de su propio proyecto, y se vio obligado a conquistar con
medidas duras a sectores de la elite que, a esas alturas, se encontraban

demasiado alejados del gobierno.
c.2. El doble juego de las presiones politicas

A pesar del apoyo electoral que recibié Frei de la derecha, desde un
principio debié enfrentar la oposicidon no solo de ese sector, sino también de la
izquierda, algo que daba cuenta del rechazo que provoco la intencidon de los
democratacristianos de consolidarse como partido unico. En ese contexto, el
andamiento de sus proyectos dependié de la capacidad de negociacion con los
partidos que podian estar interesados en aprobar una reforma en particular, la
que, por lo general, sufri6 importantes modificaciones.®® Esa situacién se hizo
mas evidente en el Senado, donde la oposicién a Frei ejercio su papel de forma
mas eficaz al tramitar con extrema lentitud “los proyectos de reforma
constitucional y de modificacion de las leyes, proyectos que eran
fundamentales para el programa de gobierno” (Cumplido y Balbontin, 1978, pp.
25-26).%°

% por ejemplo, a pesar de que el impuesto patrimonial fue aprobado unanimemente por las dos
camaras, una mayoria compuesta por conservadores, liberales y radicales reemplazé la idea
original por un impuesto a la renta presunta. Esta debia ser calculada como un porcentaje del
valor de la propiedad sobre el que se deduciria aquello que se hubiera pagado como impuesto a
la renta. Quedaban exentas de pago propiedades valorizadas en hasta veinte veces el sueldo
vital.

69 Cumplido y Balbontin (1978), sefialan que “(...) la reforma al Derecho de Propiedad demor6 2
afos y 1 mes; la Reforma Agraria tardé 1 afio y 7 meses; la Sindicacion Campesina se tramité
en 1 afo y 6 meses; la Ley de Juntas de Vecinos, en 4 afios y la reforma constitucional de
1964, fue parcialmente despachada a los 5 afios” (p. 25).
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Para Grayson (1969), sin embargo, la opcion por “alternar alianzas” tuvo
como costo principal para la Democracia Cristiana, alejarse de los partidos de
izquierda y de derecha. En su evaluacion, si pretendian permanecer en el
poder, debian necesariamente “recurrir a nuevas fuentes de apoyo”. Y este era
precisamente uno de los puntos de debate que mas dividia a la militancia
democratacristiana. Mientras para unos era necesario “integrar a las masas en
un movimiento y establecer una cooperacion politica con la izquierda”, otros
rechazaban cualquier acercamiento a comunistas y socialistas (p. 171).

La oposicion politica, sin embargo, no se restringiéo apenas a los procesos
de aprobacién o rechazo en el Congreso. Se estructurd también mediante un
reordenamiento de los partidos politicos y de las organizaciones sociales y
empresariales. En el caso de la representacion de los intereses de la elite, ésta
se ampli6 a campos que excedieron los limites de la politica. Asi, mientras la
crisis de los partidos tradicionales se resolvié con la fundacién del Partido
Nacional y la busqueda por desarrollar una base social que sustituyera el apoyo
electoral del campo, perdido tras la reforma agraria y la sindicalizacion
campesina, el empresariado opto por fortalecer su presencia corporativa.

El propio gobierno contribuyé a esa reorganizacion en la medida que no
busco eliminar o disminuir su influencia y evité posibles conflictos con ese
sector. La Democracia Cristiana, por su parte, aprovechd el desorden por el
que pasaban los partidos tradicionales para ampliar su propia influencia en
esas esferas. Su objetivo era cautivar a la elite econdmica considerada mas
moderna, donde pretendian encontrar el apoyo necesario para impulsar su
programa de reforma.”® Sin embargo, las corporaciones fueron asumiendo un
papel politico propio, pero sin volcarse al PDC como alternativa de

representacion y al finalizar el mandato de Frei, su poder era tal que se sentian

® De acuerdo a Fleet (1988), la eleccion de Silva Bascufian para liderar la CPC en 1965 fue
apenas una estrategia de los sectores tradicionales para tener mayor injerencia en las
decisiones del gobierno. En su opinién, la mayoria de los cargos de importancia del gobierno
estaban ocupados por democratacristianos o tecnocratas fuertemente comprometidos con la
reforma, los que, a su juicio, carecian de cualquier comprensiéon sobre las demandas de los
sectores agricolas o empresariales. Al empujar a figuras de la Democracia Cristiana a asumir
puestos importantes dentro de sus corporaciones, pretendian mejorar las relaciones con el
gobierno y frenar de esa manera su impulso reformista. A pesar de que el gobierno consideré
estas iniciativas como una sefal de la aprobacién a su proyecto, lo cierto es que en un corto
plazo de tiempo los sectores reformistas se encontraban todavia mas marginados y era un
hecho la existencia de un consenso que Fleet defini6 como “anti-gobierno militante”.
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lo suficientemente fuertes como para oponerse al gobierno (Yocelevzky, 1987).

A ese fracaso por conquistar al empresariado moderno, se sumé la
molestia de los grandes hacendados, afectados por la reforma agraria y la
sindicalizacién campesina. Estas politicas habian socavado la base del poder
electoral de este sector al limitar el control que tenia sobre el voto campesino.
Esto no se tradujo, sin embargo, en un debilitamiento de los hacendados, dado
el propio caracter que asumié la reforma agraria y la permanencia de la
sobrerrepresentacion del campo en el Congreso.71

El intento del gobierno por diferenciar la elite entre un sector moderno y
otro conservador tuvo pocos resultados. A la hora de defender el derecho a la
propiedad privada en contra del intervencionismo estatal, empresarios y
hacendados funcionaron como lo que siempre habian sido, un solo bloque. Esa
oposicion logré limitar los efectos de la reforma agraria y a partir de entonces la
Democracia Cristiana asumio una posicién cada vez mas defensiva, haciendo
concesiones en todas las demas areas para lograr el apoyo de los sectores
dominantes. El resultado fue que estos grupos fueron ganando influencia en el
gobierno y, a través de este, en el propio partido.

El rechazo a las politicas de Frei se extendidé también a las Fuerzas
Armadas. En 1969 el general Roberto Viaux, comandante de la Primera
Division del Ejército en Antofagasta, envié una carta al presidente de la
Republica solicitando la renuncia del ministro de defensa y del comandante en
jefe del Ejército. Al ser llamado a Santiago, se auto acuartelé en el Regimiento
Tacna con un numeroso grupo de oficiales. En respuesta, el Ejecutivo decreto
estado de sitio y a La Moneda concurrieron lideres politicos, sindicales y de la
Iglesia para manifestar su solidaridad con el gobierno. Finalmente, Viaux
entregd el mando del regimiento y en nota al gobierno expresé su lealtad al
presidente, afirmando que se habia tratado de un movimiento “netamente
militar y profesional”. Con todo, tanto el ministro de Defensa como el

Comandante del Ejército (sucedido por René Schneider) debieron renunciar a

" El nimero de asientos fijados para las zonas rurales era el mismo que en los afios treinta
cuando todavia el fenémeno de la urbanizaciéon no habia alcanzado las enormes proporciones
que adquirié durante la primera mitad del siglo XX.
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sus cargos. La presion del comandante habia surtido el efecto esperado.

Los partidos de izquierda por su parte también se opusieron a importantes
proyectos del gobierno. Uno de los mas emblematicos fue el de Promocién
Popular que, si bien rescataba ideas cercanas a las propuestas de izquierda,
abria también la posibilidad de clientelizar a los beneficiarios de esa politica en
favor del gobierno (ver capitulo Ill). Por otro lado, en el caso de la reforma a la
empresa, el gobierno ni siquiera llegd a presentar la propuesta debido al
fracaso de su politica para asumir el liderazgo en la esfera sindical o de crear
organizaciones paralelas.”® En la practica, significaba dar mayor participacion a
los trabajadores en la administracion de las empresas e incluso en su
propiedad, lo que indirectamente beneficiaria a sindicatos y partidos de
izquierda que en su mayoria los controlaban. Fuera del &mbito parlamentario, la
oposicion a Frei se expresd en una reorientacion de las lineas tradicionales de
actuacioén de la izquierda, que abandond la idea de concentrarse apenas en los
sectores definidos como puramente “proletarios” para iniciar una accién politica
mas consistente entre pobladores y campesinos. Como medio para acelerar las
reformas, se incrementaron tomas de terrenos y ocupaciones, asi como
huelgas y manifestaciones.

Las posturas de los partidos de derecha e izquierda se fueron
radicalizando al mismo tiempo que las diferencias al interior del PDC (ver item
c.3) se hicieron mas sensibles. En 1967 el sector encabezado por Carlos
Altamirano vencié en el Congreso de Chillan”®y, un afio mas tarde, en 1968, la
directiva del Partido Nacional fue reemplazada. El moderado Victor Garcia

Garzena dejo la presidencia que fue asumida por Sergio Onofre Jarpa,

"2 A pesar de que el Departamento Sindical del PDC se opuso siempre a la politica del gobierno
en esta materia, la opcién por la llamada “libertad sindical” se impuso por 540 votos contra 394 a
la propuesta de unidad sindical en el Segundo Congreso Nacional del PDC, en 1966. Con todo,
el intento de crear una organizacién sindical paralela a la Central Unica de Trabajadores (CUT)
fue un gran fracaso y el gobierno debidé contentarse con ganar la vice-presidencia y dos
representantes en las elecciones de la CUT de 1968 (Grayson, 1969, p. 158).

En ese congreso, el Partido Socialista asumié como “objetivo estratégico”, la toma del poder
para instaurar "un “Estado revolucionario que libere a Chile de la dependencia y del retraso
econoémico y cultural e inicie la construccién del socialismo”, ademas de afirmar que “la violencia
revolucionaria es inevitable y legitima”, “la Unica via que conduce a la toma del poder politico y
econoémico y, a su ulterior defensa y fortalecimiento”, mientras que “las formas pacificas o
legales de lucha (...) no conducen por si mismas al poder” (Congreso de Chillan, 24,25 y 26 de
noviembre de 1967.
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personaje conocido por su autoritarismo. Aunque la oposicion politica que
ejercieron los partidos de izquierda y derecha contribuyd al desgaste politico
del gobierno democratacristiano, en ningun caso explica el fracaso de la
Revolucién en Libertad. En él influyeron mas decisivamente las contradicciones
de los democratacristianos para concretar las transformaciones que pretendian
realizar, asi como su incapacidad para establecer alianzas con otros sectores
politicos. Por otra parte, su plasticidad para definir apoyos coyunturales la dejé
en terreno de nadie y a medida que arrecio la crisis y se radicalizaron las
posturas, los democratacristianos perdieron credibilidad como salvadores del

marxismo.

c.3. Divisiones al interior de la DC y diferencias con la politica del

gobierno

Las diferencias al interior de la Democracia Cristiana se tornaron mas
evidentes ya en el primer afio del gobierno de Frei. En efecto, cuando el nuevo
presidente retorné de su gira por Europa, realizada en junio de 1965, se
organizé para julio de ese afio la Junta Nacional del PDC con el objetivo de
elegir una nueva directiva que sustituyese la de Renan Fuentealba, que llegaba
a su fin. Se perfilaron dos tendencias: una proclive a una mayor intervencion
del partido en el gobierno, encabezada por Alberto Jerez, y otra favorable al
apoyo irrestricto del partido al Ejecutivo, conducida por Patricio Aylwin. Vencio
la segunda tesis, pero a partir de entonces se abrid6 una brecha entre los
democratacristianos y a medida que transcurrié el periodo presidencial la
distancia entre gobierno y partido se hizo cada vez mas profunda e insalvable.

Si en 1965, la JDC habia afirmado categérica que

Todo un periodo romantico ha terminado. Ha culminado la etapa de la
conquista de la confianza popular, de las grandes concentraciones, de
las canciones y las marchas, la época en que los militantes sufrian
persecuciones Yy luchaban contra todos para afianzar una idea en el
corazoén del pueblo. Ahora toca hacer la Revoluciéon. (JDC, 1965, p.
35).
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Un afo mas tarde, cuando se reunia en su lll Congreso, realizado en
agosto de 1966, para discutir sobre como dinamizar la Revolucion en Libertad,
su presidente, Jorge Leiva, reiteraba que el Congreso debia cumplir con la
tarea de

(...) hacer del Partido el instrumento de la Revolucion y de definir el

concepto de comunitarismo del que se ha dicho es vago e impreciso. (E/
Siglo, 13 de agosto de 1966).

Entre los puntos del temario, la JDC incluyé un analisis del gobierno de
Frei y la necesidad de hacer de la Revolucién en Libertad un programa
efectivamente antioligarquico y antiimperialista, conducido por el PDC vy
ejecutado por el gobierno. Sus principales cuestionamientos apuntaron a la
falta de estrategia y conciencia critica frente al sector capitalista; debilidad
politica ante el retroceso de las inversiones privadas; tolerancia hacia los
intereses privados “empefados en boicotear la politica anti-inflacionista”; falta
de autonomia y agresividad del sector estatal en el area econdmica; ausencia
de acciones por parte del gobierno contra bancos, sociedades andnimas y
monopolios; una actitud tradicional hacia los inversionistas extranjeros; criticas
a la politica laboral; y, cuestionamiento al papel subalterno que jugaba el
partido con relacion al gobierno. La conclusion era tajante, “se estaba
configurando una tendencia neocapitalista que la Juventud rechazaba
enérgicamente” (JDC, 1966, p.66).

Desde el afio anterior, los jévenes democratacristianos se habian
pronunciado respecto a las dificultades del gobierno para ejecutar el programa
de la Revolucién en Libertad, y que atribuian al rol subordinado del partido en
funcién de subsidiar el papel del gobierno y las metas econdmicas

establecidas. Constataban que

Se carece, todavia, de una estrategia politica definida en funcién de
la Revolucion en Libertad. Es decir, faltan ideas claras sobre como
hacer la Revolucién y cuales son las metas que se quiere alcanzar con
ella. Existen conceptos, muy generales, sobre la Sociedad Comunitaria
y planes concretos para resolver técnicamente los problemas
econdémicos chilenos. Pero hay una gran laguna entre los planes
técnicos a corto plazo y la orientacién general para alcanzar la Sociedad
Comunitaria. (JDC, 1965, pp. 36-37).



174

Con ello apuntaban a tres problemas centrales: en el plano doctrinario,
existia una indefinicion respecto a lo que era una sociedad comunitaria; en el
plano politico, no se sabia cdmo concretar los enunciados de la Revolucién en
Libertad y; las medidas adoptadas tenian un cariz demasiado técnico que no se
condecia con los ideales revolucionarios levantados por los
democratacristianos durante su campafa a la presidencia.

También en 1966 se realizo, entre el 24 y el 28 de agosto, el Il Congreso
Nacional del PDC, oportunidad en que Rodrigo Ambrosio, en su Informe al II
Congreso, concentré su exposicion en los lentos avances del gobierno en
direccién al socialismo comunitario, definido como

(...) la propiedad social de los medios de produccion y por el papel

dirigente de los trabajadores en el poder del Estado y en la gestion de la
economia en todos sus niveles. (p. 2).

En el documento cobraba de La Moneda los compromisos asumidos en
funcién de poner “término al poder del dinero acumulado y de los privilegios
que tal poder engendra”’ (p. 4), asi como las promesas de nacionalizar las
compainiias de cobre norteamericanas, “extender la democracia a las masas” (p.
7) y avanzar en una via no-capitalista de desarrollo.

Los planteamientos de la Juventud se mostraron muy en sintonia con los
de Rafael A. Gumucio, quien habia criticado fuertemente el lento avance de la
Revolucién en Libertad y las relaciones del Ejecutivo con el partido en una
carta, enviada en mayo de 1966 a los Dirigentes Provinciales del PDC, donde
exponia sus opiniones politicas personales. En la misiva, Gumucio, criticaba la
ampliacion indiscriminada de la militancia, la falta de definicidon doctrinaria con
relacion a la idea de comunitarismo y el lento avance de la Revolucion en
Libertad tras un afilo y medio de gobierno. Proponia abrir un dialogo con la
izquierda y diferenciar con mayor claridad el papel que correspondia al partido
y aquel que competia al Ejecutivo. En su opinién,

(...) persiste en las bases y en muchos parlamentarios un pesado
pesimismo respecto del espiritu revolucionario del equipo gubernativo,
aun cuando se sefialan excepciones brillantes. En lo intimo de las

conciencias, subsiste la duda de que lo que se realiza no pasa de ser un
esfuerzo reformista valioso. (p. 6).
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Ademas de la criticas vertidas contra el gobierno, durante el encuentro se
aprobé el informe “Concepto de la Revolucién en Libertad” de Jaime Castillo
Velasco, Jacques Chonchol y Julio Silva Solar, en el que se definia la

revoluciéon como

(...) un proceso democratico, que supone el amplio desarrollo de la
autocritica y la libre expresion de todos los sectores, con participacion
activa del pueblo y que se realiza por una via no capitalista de
desarrollo. Este proceso se efectua por el pueblo, conducido por el
Partido y ejecutado por el Gobierno. (Castillo Velasco, Chonchol y Silva
Solar, 1966).

A pesar de que la via de desarrollo no capitalista se propuso como un
proceso para profundizar los cambios, idea que parecia muy en sintonia con los
planteamientos de la Revolucién en Libertad, ésta no coincidia con la vision de
los sectores mas conservadores y suscitd importantes diferencias al interior del

partido. Para Aylwin se trataba de que

(...) el progreso econdémico no se funde en la explotacion del trabajo
humano por las minorias poseedoras de los capitales, ni resulte
necesariamente ligado a la constitucion de grandes poderes financieros
concentrados en unas pocas manos. (Aylwin, 1967, p. 81).

Asi, el problema estaba en

(...) encontrar la forma de interesar a las grandes mayorias proletarias
en el desarrollo econémico y no solo en el logro de beneficios. Los
trabajadores y la poblacion en general deben comprender que el
aumento de la produccion y de la productividad, el que haya mas bienes
a mas bajo costo es requisito indispensable para su propia prosperidad.
(Aylwin, 1967, p. 81).

Es decir, no se podia aspirar a un desarrollo sin la “amplia participacién”
de los particulares, con cuya colaboracion contaba el dirigente
democratacristiano. Por su parte, Azécar Brunner (1969) sostuvo que

(...) una via de desarrollo no capitalista de contenidos comunitario es
capaz de crear una mistica y solidaridad pujantes para la incorporacion

del pueblo trabajador a las tareas propias de una verdadera revolucion
humanista. (p. 45).

Los debates respecto al papel del gobierno, los avances de la Revolucion
en Libertad y la aprobacion de la via de desarrollo no capitalista dejaron al

descubierto las profundas tensiones que cruzaban a Ila militancia
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democratacristiana, las diferencias entre los jerarcas del partido y el abismo
que comenzaba a abrirse con la Juventud. En ese ambiente tenso, se abri6 la
posibilidad de elegir una nueva mesa directiva, pero los grupos afines al
gobierno mantuvieron su hegemonia y lograron posponer esa votacion. Se
trataba de un paso estratégico en una asamblea demasiado favorable a las
posturas progresistas. Para evitar la eleccion, el entonces presidente del PDC,
Patricio Aylwin,74 amenazd con renunciar caso esa votacion no se realizara en
septiembre, durante la Junta Nacional. Su accién resulté eficaz y en la fecha
prevista fue reelegido junto a su equipo. Estas medidas, sin embargo, no
lograron  ocultar las diferencias que separaban a la militancia
democratacristiana, las que se hicieron publicas solo algunos meses mas tarde
cuando se conocieron los resultados de las elecciones municipales de 1967
(Moyano, 2009).

La necesidad de la Democracia Cristiana de afirmarse electoralmente, por
un lado, y de constituirse como una alternativa politica, por otro, la colocé en la
dificil posicién de tener que equilibrar los disensos internos y hacer frente a las
presiones externas, que provenian tanto de los partidos de derecha como de
izquierda. La falta de definicién y las abiertas contradicciones de la politica
gubernamental terminaron por cobrarse en las urnas y, pese a todo el
despliegue de recursos, los resultados de 1967 golpearon duramente a los
democratacristianos.” Algunos meses antes, Frei habia definido esos comicios
como una suerte de plebiscito a su gestion y para asegurar el triunfo asumio
como generalisimo de la campafa. Realiz6 varias giras por el pais para apoyar

a los candidatos democratacristianos, mientras Caritas se preocupd de

" Patricio Aylwin fue elegido presidente del partido el 2 de agosto de 1965 cuando se formé un
nuevo Consejo Nacional, cuya composicion estuvo dominada por militantes incondicionales al
gobierno, los que mas tarde se conocerian como oficialistas. El reemplazo de la Directiva
Nacional que dirigié la campana electoral de 1964 (ninguno de sus miembros fue reelegido) tuvo
como objetivo asegurar que todos los miembros de este 6rgano “estuvieran comprometidos
incondicionalmente con las posturas que aplicaba el gobierno” (Yocelevzky, 1987, pp. 287-288).
® En las elecciones parlamentarias de 1965, la DC habia obtenido 42,3% de los votos,
mientras en las municipales de 1967 alcanzdé 35,6% de las preferencias. Los partidos de
izquierda, por su parte, acusaron un significativo aumento de 22,7% en 1965 a 28,7% en 1967
(votaciones del PCCH y del PS en conjunto), mientras liberales y conservadores, que en 1965
habian sumado 12,5%, mejoraron su votacién en casi dos puntos, un alza que se explica por la
unificaciéon de las dos fuerzas en el Partido Nacional (Direccién General del Registro Electoral
en Yocelevzky, 1987, p. 270).
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distribuir “decenas de miles de paquetes de alimentos en las poblaciones
marginales, tal cual lo habia hecho durante la campana presidencial de 1964”
(Olavarria, 1967, p. 115).7

Confrontada a la derrota, la Democracia Cristiana no tuvo otra alternativa
que asumir los resultados como una critica a las promesas incumplidas, algo
que su Consejo Nacional, reunido de forma extraordinaria entre los dias 6 y 7

de abril en Las Vertientes,”” admitié al declarar que

El Partido Democratacristiano recibe con respeto la expresion de la
voluntad popular y reitera que cualesquiera que sean las consecuencias
electorales que el futuro le depare, seguira cumpliendo el compromiso
que contrajo con el pueblo. Ninguna interpretacion de los resultados
alterara su voluntad de realizar los cambios estructurales necesarios
para dar independencia al pais y justicia a las mayorias nacionales, y
con ese fin estara siempre dispuesto, con espiritu abierto, a rectificar los
errores que haya cometido. (PDC, 1967c).

En ese documento el Consejo también indicd que

(...) propondra a la Junta Nacional que con el mismo propésito debe
reunirse el 15 del presente, una férmula politica destinada a seguir
avanzando en el cumplimiento del programa de gobierno, a través del
dialogo con otras fuerzas politicas que estén dispuestas a acelerar los
cambios que el pais necesita. Para ello confia en el ofrecimiento publico
[de apolyo del FRAP a las iniciativas del Ejecutivo que, segun esos
partidos, tienen caracter de interés nacional. (PDC, 1967c).

Es decir, el PDC asumia la importancia de establecer alianzas con otras
fuerzas politicas, ya que era evidente que en esos resultados habian influido no
solo las permanentes huelgas de empleados y obreros exigiendo mayores
reajustes salariales, sino también los emplazamientos de la izquierda para que
los democratacristianos aprobasen proyectos verdaderamente revolucionarios
(en efecto, los votos del PDC sumados a los del FRAP permitian mayoria
absoluta en las dos camaras), asi como las criticas de los nacionales a la

politica gubernamental.

"® El autor agrega que el presupuesto fiscal para el afio 1967 otorgé a CARITAS una generosa
subvencion de 3.776.000 pesos, la que podia gastar sin ningun tipo de control.

" Esa reunion se produjo apenas cuatro dias después de realizados los comicios y apenas tres
dias después de conocidos los resultados.
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En efecto, algunos dias mas tarde se reunio la Junta Nacional que, en
Declaracion Politica, fechada el 15 de abril de 1967, reconocié que

(...) tenemos conciencia que la magnitud de nuestro esfuerzo ha dado
ocasién a que tanto en labor que impulsa el Gobierno como en la accion
del Partido que lo respalda, se cometan errores que es nuestra sincera
disposicion rectificar con rapidez, a fin de fortalecer la confianza de los
trabajadores que nos acompanan y permitir al pais una marcha mas
acelerada en la obtencién de las metas del desarrollo y la liberacion
nacionales. (PDCd, 1967, p. 1).

Con el objetivo de “imprimir un nuevo dinamismo a la ejecucion del
programa de la Revolucion en Libertad”, la Junta acordo:
(...) ElI 2° Congreso Nacional del Partido acordd impulsar una via de
desarrollo no capitalista. — Con el fin de que estudie y proponga las
medidas concretas para llevar a la practica dicho acuerdo, dentro de los
criterios y orientaciones fijados por este Congreso, y la consiguiente
adecuacion del programa de Gobierno a las nuevas circunstancias, la
Junta Nacional ha encargado al Consejo del Partido designar una
Comision Politico-Técnica del mas alto nivel.- Esa Comision debera
cumplir su cometido dentro de los préximos 60 dias y presentar sus

conclusiones a esta Junta Nacional en la sesidon que corresponde
celebrar en Junio proximo. (PDCd, 1967, p. 1).

También concordaron en impulsar algunas medidas de inmediato, como la
pronta promulgacion de la Ley de Reforma Agraria y un aceleramiento del
proceso de expropiaciones; revisar y reforzar “los sistemas y estructuras
encargados del estudio de costos y precios de los abastecimientos”; establecer
Juntas Nacionales de Remuneraciones integradas por trabajadores,
empleadores y representantes del Estado”; politica de petrdleo; y, el impulso
inmediato a proyectos de ley, como reformas constitucionales, Juntas de
Vecinos y organizaciones comunitarias, loteos brujos, entre otros. Ademas se
proponian estudiar una reforma tributaria, una reforma al Codigo de Mineria y
un “Sistema de Ahorro Popular que permita la capitalizacidn en empresas en
que los trabajadores participen en su propiedad y en su gestion” (PDCd, 1967,
p. 2). La promulgacion de la Ley de Sindicalizaciéon Campesina y la entrada en
vigor de la reforma agraria ese mismo afio parecieron apuntar a una retomada
de las reformas por parte del gobierno, pero lo que parecia el inicio de un
proceso de aceleracion de los cambios no era nada mas, segun Yocelevzky

(1987), que el fin del periodo reformista.
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Moyano (2009) sefala que en ese escenario las divisiones internas de los
democratacristianos se hicieron mas visibles, lo que ya habia afirmado
Yocelevzky (1985) cuando indic6 que “a partir de ese momento el
enfrentamiento se expresd abiertamente en el partido como lucha de
tendencias y fracciones” (p. 303). Asi, los oficialistas mantuvieron su adhesién
a la linea de Frei y al gobierno, mientras los rebeldes exigieron acelerar el
proceso de la revolucidn en libertad, en cuanto los terceristas adoptaron una
actitud critica, pero solidaria con la gestion del Ejecutivo (PDC, 1973).”® De
acuerdo a Grayson (1969), las diferencias entre estas tres facciones se
manifestaron en seis temas principales: velocidad del proceso de Revolucién
en Libertad; estilo de la administracion Frei; relacion entre partido y gobierno;
politica sindical; vinculos con los partidos de izquierda; y, politica internacional.
En la mayoria de esas discusiones fue frecuente la alianza entre rebeldes y
terceristas, favorables a una via no capitalista de desarrollo, en contra de la
posicion del grupo oficialista, reacio a cualquier quiebre radical.

Grayson (1969) también diferencié estas tendencias segun experiencia
politica, sector social y franja etaria. Los oficialistas correspondian al grupo de
politicos de mas larga trayectoria y experiencia. En su mayoria eran
profesionales de clase media, cercanos a los 50, muchos de ellos fundadores
del partido. Desde la formacion de la Falange habian ocupado cargos de
importancia dentro de la organizacion y en el gobierno de Frei se convirtieron
en figuras destacadas del senado y del cuerpo de ministros. Los rebeldes, por
su parte, eran el grupo mas joven y con menos experiencia, cuya trayectoria
politica habia comenzado después del triunfo que llevd a Eduardo Frei a la
presidencia. Tenian fuerza en la Juventud del PDC, en las asambleas de base
del partido y en los departamentos Sindical y Campesino. Los terceristas
agrupaban a profesionales y técnicos ligados a temas de desarrollo social y
econdmico, por lo general eran congresistas en la franja de los 30 afios. En

este sector se concentraba el mayor numero de intelectuales, muchos de ellos

® De acuerdo a Moulian y Torres (1989), en el Primer Congreso del Partido Demodcrata
Cristiano, ocurrido en 1959, ya se habian manifestado estas tres tendencias: la izquierda,
representada por Rafael Agustin Gumucio, el “purismo” liderado por Jaime Castillo Velasco y el
freismo.
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empleados en las agencias técnicas del gobierno.

Para los oficialistas la accion del partido debia subordinarse al gobierno y
al liderazgo de Frei, sin establecer alianzas con otras fuerzas, especialmente
de la izquierda. Su meta era “transformarse en la representacion politica de la
burguesia, o al menos de los sectores fundamentales en ella para su proyecto
de desarrollo economico” (Yocelevzky, 1985, p. 304). Esta opcidn se explicaba
por la importante presencia de empresarios y lideres del Departamento de
mujeres del PDC, dos de los grupos mas conservadores dentro del partido.
Bajo el liderazgo de Aylwin, presidente de la colectividad entre 1965 y 1967,
estaban dispuestos a detener la aplicacién del programa de gobierno de 1964,
como de hecho ocurrio.

Los rebeldes, encabezados por el senador Rafael A. Gumucio y la JDC,
defendian “radicalizar el proceso de cambios”. Consideraban que ‘la
subordinacion del partido al gobierno significaria anular y debilitar al PDC”
(Gazmuri et al, 1996, p. 89) y se declaraban a favor de la via no capitalista de
desarrollo. Para ellos, el desgaste electoral de la Democracia Cristiana era
precisamente una consecuencia del incumplimiento del programa de 1964.
Estimaban que el principal obstaculo para la realizacion de las reformas era “la
estructura del poder econdmico dominada por la burguesia”, de manera que
una alianza con la izquierda era necesaria (Yocelevzky, 1985, p. 305). Sus
propuestas eran apoyadas por un numero significativo de militantes. Entre
oficialistas y rebeldes también existian diferencias de interpretacion sobre lo
que era una sociedad comunitaria: para los primeros de trataba de una via
intermedia entre capitalismo y socialismo, mientras los segundos la
consideraban una forma de socialismo.

A su vez, los terceristas, formados en 1966 como una “tercera posicion”
entre oficialistas y rebeldes, si bien coincidian con la necesidad de postergar
algunas reformas, no por ello rechazaban una eventual alianza con la izquierda
para impulsar algunos de esos cambios. Su apuesta era “transformar al partido
desde dentro (...) pretendian izquierdizar a la Democracia Cristiana en su
conjunto” (Moyano, 2009, p. 93). El diputado Juan Bosco Parra y el experto en

reforma agraria Jacques Chonchol eran las cabezas de esa tendencia.
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Tanto para rebeldes como para terceristas, el proceso de la Revolucion en
Libertad no habia logrado solucionar problemas sociales estructurales, razén
por la que coincidian en la necesidad de acelerar el proceso de reformas
(Grayson, 1969). La fuerza de estas tendencias se manifesté en las dos
elecciones a presidente de la JDC y del PDC que se sucedieron entre los
meses de junio y julio de 1967. En la primera triunf6 Rodrigo Ambrosio,
mientras la Junta Nacional sancion6é la eleccibn de una nueva mesa,
encabezada por Rafael Agustin Gumucio, conocido por su oposicién a la
politica del gobierno. El control de rebeldes y terceristas, sin embargo, duré
poco tiempo y no volvié a repetirse.

La comision poll'tico-técnica,79 designada meses antes para elaborar una
nueva linea estratégica y tactica para el partido, presidida por Jacques
Chonchol, present6 sus resultados en un informe orientado por siete criterios
basicos que habian sido aprobados por la Junta, apoyada a su vez en
resoluciones del || Congreso Nacional de la Democracia Cristiana.®’ Dominado
por posiciones terceristas, el comité tituld el documento “Proposiciones para la
accion politica en el periodo 1967-1970 de una via no capitalista de desarrollo”,
que deberia ser discutido por la Asamblea Nacional del PDC, en su reunion de
julio de 1967.

La via no-capitalista de desarrollo era definida como

(-..) un conjunto de tareas destinadas a asegurar la plena realizacién de
los objetivos del programa de gobierno de 1964, avanzando desde ya la

construccién de un sistema econdémico comunitario, que sustituya al
régimen capitalista (PDC, 1967¢, p. 15).

® La Comisién fue integrada por Tomas Reyes, Luis Maira, Vicente Sota, Julio Silva, Carlos
Massad, Pedro Felipe Ramirez y Jacques Chonchol.

% Estos criterios eran: “control y utilizacion por el Estado de los mecanismos de la economia;
planificacion y subordinacion del presupuesto y del crédito a este nuevo programa”; “determinacion
de areas estratégicas reservadas al dominio publico”; “determinacién de sectores donde se
crearan sociedades mixtas entre el Estado y particulares”; “estatuto claro y estable para el sector

privado”; “programa de desarrollo de artesania, pequefia industria y cooperativas”; reestudio del
Programa Nacional de Inversioén, hasta 1970”; “participacion de los trabajadores en el estudio de
las politicas de remuneraciones y precios”. En Proposiciones para la accion politica en el
periodo 1967-1970 de una via no capitalista de desarrollo en Yocelevzky, 1987, Apéndice C, p.

356.
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Basicamente un plan de desarrollo econdmico, el documento apuntaba a
una profundizacion del proceso iniciado por la Revolucidon en Libertad, pero al
igual que el programa de 1964, proponia soluciones tecnocraticas a los
problemas del pais, acentuando su “preocupacién por la viabilidad politica del
plan de desarrollo econémico propuesto”.

A grandes rasgos, la via no-capitalista sefialaba las condiciones politicas
necesarias para la aplicacion del programa. Entre los factores externos
mencionaba “un enfrentamiento activo con la derecha”, de manera que era
necesario hacer que los “sectores medios comprendan que sus intereses
sustanciales son opuestos a los de la derecha”, mantener “un dialogo
democratico y constructivo con las diversas fuerzas politicas nacionales y en
especial con aquellas respecto de las cuales podemos reclamar apoyo para la
ejecucion de este programa” (PDC, 1967e, pp.17-18). Con todo, la tarea
principal era “(...) consolidar un apoyo social y electoral estable a través de la
creacion de una alianza pueblo-clase media progresista”, aunque el documento
no senalaba cdmo se alcanzaria esa meta (PDC, 1967e, p.18). Por ultimo, el
informe afirmaba

En esta accidn destinada a realizar la incorporacion del pueblo al poder,
resultaria inexplicable que por mezquindad politica se pretendiera
desfigurar los objetivos que impulsa la Democracia Cristiana y sustraer
la base social de apoyo a las tareas que aqui se senalan, aglutinando

contra ellas fuerzas contradictorias con un propdésito puramente
negativo. (PDC, 1967e, p.18).

Sobre las condiciones internas estimaba central resolver “dos importantes
problemas”. El primero se referia a la relacion partido-gobierno y para definirla
era fundamental una estrategia comun y la accién concertada de ambos, sin
perjuicio de que era necesario determinar las responsabilidades especificas de
cada uno. Al gobierno le correspondia “la tarea ejecutiva y administrativa”, y al
partido “la comunicacion de los programas al pueblo y en la busqueda de
apoyo social a las tareas del gobierno” (PDC, 1967e, p. 18). Por otro lado, el
informe consideraba la necesidad de “readecuar internamente al Partido
Demécrata Cristiano para convertirlo en un instrumento capaz de constituirse

en la vanguardia de la Revolucién Chilena” (PDC, 1967e, p. 19).
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Fijaba ademas objetivos para democratizar el poder, como la ampliacién
del derecho a voto, la constitucidon de juntas de vecinos federadas, el impulso a
la sindicalizacién, “evitando la tendencia al paralelismo sindical’, la extension
de ayuda socioecondémica a estudiantes y la ampliacion de la capacitacion de
trabajadores. También incluia una serie de medidas para manejo del sistema
econdmico, como la creacion de un Ministerio de Planificacion y una politica de
control de precios y de ahorro. Definia las areas estratégicas que debian ser de
dominio o control publico y proponia la nacionalizacion de la industria del
carbon, de la Companiia Chilena de Electricidad y de la unica industria del
salitre existente entonces. Enfatizaba la importancia de desarrollar una
Economia Social del Pueblo para lo que era necesario aumentar la
participacion de los trabajadores en las empresas, proceso que podia iniciarse
en aquellas bajo control estatal, reafirmar la meta de dar tierra a 100.000
nuevos propietarios agricolas e impulsar las cooperativas en la pequefia
industria y artesanado.

La directiva de Rafael A. Gumucio apoyé el informe, una decisidon que
abrio el enfrentamiento entre las distintas tendencias y redefinio las relaciones
entre gobierno y partido a partir de enero de 1968 cuando se realizé la Junta de
Penaflor. El conflicto entre oficialistas y rebeldes, sin embargo, habia estallado
un poco antes de esa reunidén cuando a fines de 1967 Pedro Felipe Ramirez y
Jacques Chonchol renunciaron a sus cargos en el gobierno por diferencias con
el ministro de Economia, de linea oficialista, Edmundo Pérez Zujovic. Asi, la
Junta se inici6 el 6 de enero de 1968 en un acalorado ambiente en el que
Gumucio, en un acto de desafio al gobierno, apoydé a Ramirez y Chonchol. A
ello se siguid una aspera discusion en la que Frei intervino para solicitar el
alineamiento del partido con las acciones del gobierno. La posicion de Frei
vencio y Gumucio renunci6 a la presidencia.

Con el objetivo de conciliar las tendencias fue elegida una nueva mesa,
encabezada por el oficialista Jaime Castillo Velasco, opcion fuertemente
rechazada por la Juventud que, apenas cinco afos antes, lo consideraba un
amigo y mentor. En medio de gritos y amenazas, los jovenes se retiraron del

encuentro dando la medida de la cisibn que dividia a la militancia
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democratacristiana. En julio de ese afio, Enrique Correa, del sector rebelde, fue
elegido para encabezar una nueva directiva de la Juventud. El presidente
saliente, Rodrigo Ambrosio, pronuncié entonces un agresivo discurso en contra
del gobierno y, a partir de entonces, la disputa entre las tendencias pasé a ser
abierta y la oposicion a Frei dentro del partido mas tenaz (Yocelevzky, 1987).

Pese a la profunda division de los democratacristianos, la Junta de
Penaflor sellé el control del gobierno sobre el partido y el oficialismo se
consolidé como postura triunfante. Se pasé entonces a una segunda etapa que
Portales (1987) defini6 como de “detencion del impulso reformador del trienio
anterior y la consolidacidon de las reformas realizadas” (p. 145), aunque era un
hecho que la aplicacién del programa estaba suspendida desde la segunda
mitad de 1967 y ninguna otra reforma se habia presentado desde entonces.
Frei reestructuré su gabinete y Pérez Zujovic fue designado en la cartera de
Interior. Se inicid6 entonces una politica de “mano dura”, que tuvo una cruda
expresion en los sucesos de Pampa Irigoin (Puerto Montt) y la matanza de diez
pobladores en marzo de 1969.

El sector rebelde, especialmente los jovenes, criticaron duramente al
gobierno por su politica represiva. Mediante la publicacion de una carta, la
directiva de la JDC, encabezada por Enrique Correa, solicitd la renuncia del
ministro del Interior, lo que abrié un hondo debate al interior del partido y motivé
medidas disciplinares en contra de los jovenes. Paradodjicamente los
democratacristianos debieron enfrentar una coyuntura similar a la que, décadas
atras, les habia significado su separacion de las filas conservadoras. Quienes
levantaban la bandera del orden eran curiosamente aquellos que en 1938
habian optado por constituir un nuevo referente politico antes que aceptar la

intervencion del Partido Conservador.?’

8 Al impulsar la formaciéon del Movimiento Nacional de la Juventud Conservadora, mas tarde
Falange Nacional, el Partido Conservador tuvo como fin ganar terreno ahi donde ellos no lo
habian logrado. Su objetivo era convertirse en una alternativa de poder entre las clases medias y
trabajadoras. En este sentido, la estrategia de los falangistas rindié frutos asombrosos, pero el
temor a traicionar sus propios origenes hizo que los conservadores se aferraran a sus ideas mas
fundamentales, evidenciando su incapacidad para comprender la dimensidon de las
transformaciones sociales del siglo XX. Después de haber experimentado un periodo de
revitalizacion de sus filas, los conservadores optaron por marginar a la Falange, que termind
escindiéndose del partido.
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De acuerdo a Moyano (2009), “la coyuntura de Pampa Irigoin sera vista
casi como una excusa para quebrar el partido y llevarse por parte de la JDC
una organica que hacia tiempo funcionaba de manera bastante auténoma” (pp.
103-104). Meses antes, Enrique Correa habia criticado, en el Informe politico
presentado en noviembre al Consejo Plenario Nacional de la JDC, a los
sectores que buscaban deshacerse de la Juventud al sefialar:

Saben que la Juventud es la garantia mas clara de que este Partido
nunca sera docil a los planes de la derecha y es por eso que ansia a
veces con el acuerdo de mas de alguien en el Partido, de un Penaflor

chico que decrete la no existencia de una Juventud “rebelde”. (JDC,
1968, p. 13)

Finalmente, la separacion de los rebeldes se produjo en mayo de 1969
para formar el Movimiento de Accién Popular Unitaria (MAPU), al que adhirio la
mayor parte de la juventud democratacristiana. El quiebre ocurrio el 1° de mayo
de ese afo, en una reunion fijjada para definir el programa de 1970 y decidir
sobre el tipo de alianzas que estableceria el partido. Rebeldes y terceristas
habian apoyado la idea de un candidato unico de todos los partidos populares,
que incluso podia no ser democratacristiano, mientras los oficialistas
defendieron la promulgacion de un candidato propio, que podria aceptar el
apoyo de cualquier partido. Pese a que esta postura condenaba a los
democratacristianos al aislamiento y buscaba esconder el rechazo de los
oficialistas a cualquier alianza con los comunistas, la mocion vencié por 233
votos contra 215, hecho que motivo la inmediata renuncia de la mesa directiva
y el abandono del partido de los sectores rebeldes. Los terceristas optaron por
quedarse dentro del PDC y constituirse como el ala izquierda.

Para Huneeus (2010), uno de los errores mas graves de Frei habia sido
no intervenir oportunamente en los conflictos que se desataron entre el
gobierno y el PDC. Gazmuri et al (1996) atribuyen los conflictos de la
Democracia Cristiana al hecho de que, por primera vez, este partido ocupaba la
presidencia. Esa inexperiencia habria confrontado a los democratacristianos a
las dificultades de concretar “un modelo tedrico de sociedad”. De esto se
desprende, segun los autores citados, que muchas de las reformas del

programa de 1964 ademas de impracticables, debian competir con los ideales
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de la izquierda que, sin la obligacion de gobernar, podia proponer soluciones “a
problemas para los cuales el comunitarismo de los demdcrata cristianos no
tenia respuesta” (p. 92). También Aldunate (1984) sefiala que la linea politica
propuesta por la Democracia Cristiana comenzé a evidenciar sus limites al
llegar a la presidencia, momento en que quedo aislada y su programa perdid
fuerza como consecuencia de la oposicidn que ejercieron los otros partidos
politicos.

Desde otra perspectiva, Grayson (1969) destaca el intento de rebeldes y
terceristas por centrar la atencion del gobierno en los sectores populares, algo
que llama la atencidn si se considera que el programa del PDC contemplo
desde siempre acciones focalizadas en pobladores y campesinos. Se
desprende de esa afirmaciéon que los programas dirigidos a esos sectores
respondian a un interés puramente electoralista y clientelista del gobierno.
Grayson también apunta a la existencia de un descompaso entre el proceso de
modernizacién politica y el aumento de la participacion y la movilizacién de las
masas con el desarrollo politico y la institucionalizacién de las organizaciones.
En 1969 este autor evaluaba que esos nuevos militantes politicos podian
derivar hacia “movimientos violentos y masivos para avanzar en sus
demandas”, caso no se abrieran “estructuras frescas para canalizar su
participacion”. El objetivo de rebeldes y terceristas era encontrar “nuevos
medios para integrar a los "pobres" en el sistema politico chileno, a pesar de
que sus ideas econdmicas se basan en la emotividad y la ingenuidad” (p. 169).

Yocelevzky (1985), por otra parte, sefala que las diferencias entre
gobierno y partido se explican por la existencia de dos lineas politicas
contrapuestas: mientras el gobierno privilegiaba medidas para el desarrollo
econdmico, el partido ponia el acento en la transformacién politica y social. Esa
diferencia tenia que ver con dos “metas estratégicas” distintas: por un lado,
legitimar la propuesta de los democratacristianos entre los sectores de la
burguesia y, por otro, consolidar el apoyo electoral de 1964 y 1965. La
duplicidad de objetivos evidencio el tamafo de la contradiccion y los
democratacristianos no pudieron convencer a los sectores burgueses que

consideraban modernos ni tampoco satisfacer las demandas populares. En esa
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disyuntiva habria pesado su incapacidad para estructurar un movimiento de
masas manipulable por el partido y por el gobierno (Yocelevzky, 1985).
Colocado frente a un impasse y presionado por la crisis, el gobierno opt6 por
reorientar sus politicas y restringir las posibilidades de accién del movimiento
popular. El resultado no pudo ser peor: el PDC no solo fracasé en su intento
por impulsar la Revolucion en Libertad, sino que ademas desperfild lo que
supuestamente constituia la esencia de su proyecto politico.

En esas circunstancias y ante los desastrosos resultados de las
elecciones parlamentarias de marzo de 1969, la persistencia del sector
oficialista por mantener la linea del camino propio y evitar cualquier alianza
hacia la izquierda transparenté el conservadurismo de sus propuestas. En
aquella oportunidad la Democracia Cristiana logré 29,8% de los votos, un
porcentaje mucho menor al 42,3% de 1965, mientras el Partido Nacional subi6
su votacion a 20%, el Partido Socialista a 12,2% y el Partido Comunista a
15,9%. Es decir, la izquierda se confirmaba con casi un tercio de las
intenciones de voto, porcentaje similar al obtenido por los democratacristianos.

Ante esos resultados, era evidente que la definicion de las presidenciales
de 1970 dependeria del tipo de alianza que prevaleceria entre los partidos. Un
pacto entre la Democracia Cristiana y la izquierda garantizaba el triunfo de un
programa progresista, pero implicaba renunciar al candidato propio. Por otra
parte, cualquier acuerdo con la derecha, representada ahora por el Partido
Nacional, parecia poco probable una vez que esta colectividad habia
construido su perfil politico oponiéndose a las reformas que el PDC habia
pretendido implantar.82 Finalmente, el PDC eligi6 como abanderado a
Radomiro Tomic, una opcidon que parecia resolver los dos problemas
fundamentales que enfrentaban a la militancia democratacristiana: por un lado,
los sectores oficialistas garantizaban la opcién por un candidato propio y, por
otro, se daba continuidad a las reformas iniciadas en 1964, algo que satisfacia

a los grupos mas radicales.

82 Tildados como conservadores, los nacionales no pudieron levantar la imagen de una fuerza
de centro-derecha y para las elecciones de 1970 ellos también optaron por el camino propio. En
esa decision pesaron sus analisis sobre el declive electoral de la DC vy la fuerza del carisma de
Alessandri. Sus esfuerzos se concentraron entonces en impedir la eleccion de Allende y evitar
una radicalizacion del programa democratacristiano.
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En efecto, el programa de la Democracia Cristiana para 1970 era muy
similar a la via no-capitalista de desarrollo y se presentd como una continuacion
del proceso iniciado con Frei. Ya en mayo de 1969 Renan Fuentealba

destacaba que

(...) este Gobierno, ha sido el Gobierno de la organizacion popular. El
proximo debe ser el Gobierno de la participacion popular, real, efectiva,
en todos los niveles publicos y privados. (Fuentealba, 1969, pp. 41-42).

Se trataba de que

(...) los trabajadores organizados, sin discriminaciones, deben tener una
injerencia efectiva en todos los 6rganos directrices del Estado y
participar, por lo tanto, en sus deliberaciones, resoluciones y acuerdos y
en la ejecucién misma de ellos, tanto en lo referente a los problemas
economicos como a los problemas sociales o culturales. Para ello, era
necesario antes que nada estimular la organizacion popular como lo ha
hecho este Gobierno. (Fuentealba, 1969, pp. 41- 42).

De acuerdo al entonces senador,

(...) no podemos continuar hablando de gobiernos populares, si
realmente quienes continlan manejando los intereses econdmicos y
sociales del pais, son personas que no representan al pueblo. (...) Seria
inconcebible que confirmados en el poder, en una segunda etapa, no
nos abocaramos de inmediato a crear rapidamente los resortes que
permitan la participacién popular en el Gobierno. (Fuentealba, pp. 41-
42).

Y, reconocia que

(...) la experiencia del Gobierno actual muestra claramente que los
propodsitos del Programa en materia de redistribucion de ingresos,
expansion de beneficios sociales para los trabajadores y reforma
agraria, llegaron solo hasta donde el esquema tradicional, en el que los
grupos oligarcas mantienen el Poder, lo permitié. (Fuentealba, pp. 41-
42).

Sin embargo, lo que parecia una apuesta del PDC por garantizar una
victoria con la misma estrategia que habia posibilitado su triunfo en las
elecciones de 1964 y 1965, en realidad era resultado de ese analisis mas
pragmatico del escenario politico y una expresion del poder de veto que
adquirieron los terceristas en esa coyuntura (Moulian y Torres, 1987). La
disputa politica quedd dividida entonces entre las tres principales fuerzas, un

hecho que sin duda favorecio la elecciéon de Salvador Allende. Durante la
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camparfa Tomic recibié escaso apoyo del gobierno y después de las elecciones
las divisiones al interior del PDC continuaron. Asi, mientras la mesa directiva
negociaba el Estatuto de Garantias Constitucionales, Andrés Zaldivar, el
todavia ministro de Hacienda de Frei, hacia publico un alarmante informe sobre
el estado de la economia nacional. Se despejaban asi las dudas sobre el
camino que tomaria el PDC como oposicién a la Unidad Popular.



CAPITULO Il

Promocion Popular, el plan habitacional y
radicalizacién del movimiento de pobladores (1964-
1970)

El surgimiento de grandes conglomerados de poblacion viviendo en
condiciones miserables, principalmente en las periferias de las grandes
ciudades latinoamericanas, fue un fenomeno que comenzé a llamar la atencion
después de terminada la Segunda Guerra Mundial. Durante esos afos el
proceso de industrializacion por sustituciéon de importaciones habia atraido a
las grandes ciudades a millares de obreros y campesinos en busca de mejores
salarios. El fin del conflicto y la normalizacion de las relaciones de intercambio
entre los paises impactaron América Latina con un descenso de los indices
economicos. Fue entonces cuando comenzaron a aparecer las debilidades del
modelo de industrializacién impulsado desde los afios cuarenta.

La incapacidad del sistema para absorber esos enormes contingentes de
poblacién que llegaban a las ciudades cre6 enormes bolsones de pobreza,
cuya expresion mas cruda se reflejaba en las miserables viviendas que
ocupaban. Sin posibilidad de pagar por una habitacion, muchos de los pobres
urbanos se instalaron con sus chozas en terrenos periféricos o de escaso valor,
formando enormes conjuntos llamados callampas. La extensién de esos
campamentos obligd a las autoridades publicas a formular politicas dirigidas a
esos sectores, los que ademas pasaron a ser estudiados como objeto de
nuevas teorias, preocupadas con los efectos politicos que podia provocar la
amplitud del fendmeno. En ese contexto se elaboré la teoria de la marginalidad,
que definié a las sociedades subdesarrolladas por la existencia de un sector
tradicional o marginal, aun no integrado a la sociedad moderna. En esa linea, la
marginalidad se entendié como un producto del proceso de transicion hacia la
sociedad moderna e industrial, caracterizada como un estadio en el que todavia
permanecian valores, actitudes y conductas de la etapa anterior. Se trataba de
un sujeto marginal determinado por “practicas economicas, sociales y culturales

“tradicionales”, y la falta de integracion a las instituciones y a los valores
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modernos” (Delfino, 2012, p. 21). Los exponentes de esta linea tedrica fueron
el jesuita Roger Vekemans y las producciones del Centro para el Desarrollo
Econdmico y Social de América Latina (DESAL).

En contraposicion a los postulados de la teoria de la marginalidad, la
corriente dependentista entendié la marginalidad no como un estadio, sino
como un proceso que resultaba de la propia dinamica de la acumulacion
capitalista. EI nodo del problema estaba en la incapacidad del modelo de
industrializacion substitutiva para absorber una creciente masa de trabajadores.
Entre los exponentes mas importantes de esta corriente estaban José Nun,
Anibal Quijano y Fernando Henrique Cardoso, quien afios mas tarde se desdijo
de sus planteamientos de “juventud”.®® Estos autores fundamentaron sus
estudios en una interpretacion marxista de la realidad latinoamericana, y en el
analisis de las condiciones estructurales que incidian en la formacion de una
masa marginal. Las implicancias politicas de esas dos corrientes eran
diametralmente opuestas. Mientras para los desalianos la inclusion de los
sectores marginales pasaba por la implantacién de politicas de integracion de
los sujetos marginales a la sociedad, los teoricos de la dependencia situaron el
problema en las relaciones sociales de produccion (Cortés, 2006).

El debate en torno a la marginalidad y la situacién de pobladores y sin
casa adquirié importancia con la llegada de la Democracia Cristiana al gobierno
y la implantacion de una politica dirigida especificamente hacia esos sectores.
A partir de ahi tanto democratacristianos como partidos de izquierda pasaron a
disputar la conduccién de esos grupos en funcidbn de sus respectivas
estrategias. En ese marco el gobierno Frei cre6 Promocion Popular e impulsé la
ley de sindicalizacidon campesina con el doble objetivo de satisfacer sus
necesidades de ampliacion y consolidacion electoral, y de canalizar las
demandas de esos sectores, que amenazaban con transformarse en

importantes fuentes de presion social. Promocién Popular impulsé la creacion y

A principios de su primer mandato como presidente de Brasil e indagado por periodistas
respecto a las posibles diferencias que existirian entre el socidlogo y el politico, Fernando
Henrique Cardoso (FHC) habria afirmado “Olviden todo lo que escribi”. Aun cuando el mismo
FHC negd haber hecho esa declaracion y afirmé que se trataba apenas de una invencién de los
periodistas, las politicas emprendidas por su gobierno condujeron al pais por el camino del
neoliberalismo, un hecho que de por si contrasta con las ideas defendidas por el antiguo teérico
de la dependencia.
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consolidacion de organizaciones poblacionales en un nuevo marco de
relaciones institucionales. La Consejeria Nacional de Promocion Popular
(CNPP) fue el 6érgano responsable por la ejecucion del programa, cuya accién
se complementaba principalmente con los programas habitacionales
impulsados por el gobierno, demanda central del movimiento de pobladores y

sin casa.

3.1. El debate tedérico sobre la marginalidad
a) Teoria de la marginalidad y los planes de Promocién Popular

La Democracia Cristiana fundamenté su accion politica hacia los sectores
populares en la teoria de la marginalidad del jesuita belga Roger Vekemans y la
DESAL, institucion que definid la marginalidad en relacion a la falta de
participacion pasiva o receptiva y a la falta de participacién activa o contributiva
de los sectores populares. La primera era explicada como la ausencia de
participacion de “los distintos bienes y servicios que constituyen los beneficios
sociales: empleo, seguridad social, educacion, vivienda, salud, etc.” (Vekemans
y Venegas, 1966, p. 219), mientras que la participacion activa se asociaba a la
idea de que “los grupos marginales no contribuyen con sus decisiones y
responsabilidad a la solucién de problemas sociales, ni siquiera de aquellos
que los afectan directamente y en que esta comprometido su propio bienestar”
(CNPP, 1970, p. 6).

Esta segunda dimension era la que, a juicio de Vekemans, caracterizaba
mas especificamente a los sectores marginales y estaba relacionada con la
falta de integracién interna, es decir, con la ausencia de un principio de unidad
y solidaridad por sobre la multiplicidad familiar y local. Asi, “la situacion de
marginalidad estaria presente en todos los aspectos de la vida humana de
estos grupos y, mas aun, ejerceria una influencia directa sobre su conducta
social” (CNPP, 1970, p. 7). Para los tedricos desalianos la marginalidad se
definia “en relacion con cierto modelo de participacion” respecto de aquellas
esferas consideradas apropiadas y cuyos limites estaban fijados “sobre la base
de la comparacion entre una situacion de hecho y un deber ser” (Delfino, 2012,
pp. 21-22).
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En la base de los planteamientos de la DESAL estaba el rechazo de
Vekemans a la nocién de lucha de clases “como principio de descripcidon y
explicacion de la sociedad” y “su reemplazo por la oposicion entre marginalidad
e integracion” (Yocelevzky, 1985, p. 11). Apoyado en sus estudios sobre la
realidad latinoamericana, Vekemans constataba que si durante siglos las
masas pobres se habian mantenido en el silencio, ahora, “subitamente”, “lo que
era pobreza inconsciente se ha convertido en consciente miseria, y la
experiencia del hambre va dando lugar al sentimiento del fracaso. Se implantan
asi los gérmenes de la violencia”. Los marginales eran “los grupos sociales que
se encuentran fuera de la escala social y que se ven afectados por la miseria
en su aceptacion mas amplia” (Vekemans y Venegas, 1966, p. 218-219).

En Chile, campesinos y pobladores componian ese universo marginal,
que estaba excluido de cualquier participacion. El fendmeno resultaba, segun
estudios realizados por DESAL, de una inadecuacion entre industrializacion y
urbanizacién y, debido al atraso de las estructuras agrarias.84 Estos dos
procesos contribuian a un aumento de la migracion campo-ciudad, un
fendbmeno que chocaba con el estancamiento del sector industrial y su
incapacidad de absorber la creciente mano de obra. La marginalidad resultaba
de esos conglomerados de poblacion que, sin medios para garantizar su
subsistencia, entraban en un ciclo de pobreza que se expresaba en
condiciones de vida extremamente precarias. Alli predominaba poblacion
inactiva, un alto porcentaje de cesantes y un gran numero de trabajadores por
cuenta propia. Por lo general, era mano de obra poco cualificada, que se
concentraba en actividades menos productivas (Garcés, 2002). Para la DESAL
el poblador era un sujeto social especifico, cuyas principales caracteristicas
estaban asociadas a su posicion periférica en la ciudad, su pobreza y sus
anhelos de integracion social.

# Heredera de la teoria desarrollista, la teoria de la marginalidad, impulsada principalmente por
Vekemans y la DESAL, postulaba que “la industrializacion en los paises latinoamericanos
traeria consigo una alta tasa de crecimiento con la que se lograria superar el subdesarrollo”
(Bennholdt y Garrido, 1985, p. 1506). Desde esta perspectiva, la marginalidad resultaba del
bajo grado de integracién de determinados grupos sociales, como campesinos, indigenas y
pobladores, que habian quedado al margen de la modernizacién. Y aunque se reconocian las
falencias de ese proceso, los tedricos de la DESAL estimaban que éste también habia sido
efectivo en América Latina.
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De acuerdo a la teoria de la marginalidad, estos grupos no podian
integrarse a la sociedad por su incapacidad para superar por si mismos su
condicion de pobreza. Segun documento de Promocion Popular, la explicacion
de este hecho “podia hallarse en ciertas caracteristicas estructurales de
nuestra sociedad y que podrian, en sintesis, ilustrarse por la permanencia de
un modelo o patrén tradicional”, que tenia

(...) serias consecuencias en las mas variadas estructuras
determinando, entre otras cosas, baja productividad y anomalias
en la distribucion de bienes, un cierto tipo de estratificacién social
rigida y un desequilibrio en las relaciones de poder en la sociedad,

afirmando ademas la desintegracién interna de la comunidad
nacional. (Politica Nacional de Promocién Popular, sir).

El documento, sin embargo, no sefialaba cual era ese patron tradicional ni
coOmo se superaban esas condiciones estructurales. Tampoco especificaba
sobre las “anomalias” en la distribucion de bienes, pero concluia que la
superacion de la marginalidad era un problema interno de los sectores
populares.®®

La condicion de marginalidad estaba determinada por aspectos
socioecondmicos, que se expresaban en viviendas precarias, falta de trabajo o
ingresos insuficientes para atender necesidades basicas; socioculturales, como
consecuencia de su precaria situacion econdmica; y sociogremiales, ya que las
organizaciones poblacionales (y DESAL habia reconocido nueve tipos
diferentes) carecian de un horizonte que superara sus intereses mas
inmediatos. A ello habia que agregar rasgos psicolégicos derivados de la

situacion de marginalidad, que se traducian en “fuertes sentimientos de

8 Sobre esto dltimo, la corriente estructuralista histérica sostenia que los problemas de
marginalidad derivaban del conjunto de circunstancias historicas que habian determinado la
incorporacion de estos sectores al conjunto de la sociedad. Asi, el problema no radicaba en la
falta de integracion, sino en los problemas de integracion (ver item 3.1.b de este trabajo). En
otra linea de analisis, la marginalidad era entendida como excedente de mano de obra y ejército
de reserva en el que se incluia a campesinos que alternaban su economia de subsistencia con
trabajo asalariado, a los migrantes campesinos que, instalados en la ciudad, no poseian la
capacitacién adecuada para incorporarse al mercado laboral, y a los grupos de cesantes. Con
todo, la visién predominante sobre el problema de la marginalidad era aquella que la explicaba
como un fenédmeno ecoldgico, es decir, que la definia en relacion a la ubicacion fisica de los
nucleos de poblamiento en la periferia de la ciudad. Mas tarde se anadioé la condicidon precaria
de vivienda de algunos grupos poblacionales, de manera que los sectores marginales podian
localizarse también dentro del radio urbano. Este enfoque solo se concentraba en las
consecuencias fisicas del problema de la marginalidad, sin ahondar tampoco en sus causas.
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solidaridad y unidad con su grupo” y una consciencia de estar excluidos, razén
por la que tenian “su psique (...) dividida entre su impulso de superacién e
integracion a la comunidad nacional y la desesperanza de mejorar su situacion”
(Informe de la DESAL in Garcés, 2002, p. 266). Ademas, existia una dimensién
ecologica, puesto que las viviendas de esos grupos se localizaban en “circulos
de miseria” dentro de la ciudad y en la periferia (Cortés, 2006). Un individuo o
grupo social podia coincidir en uno o todos esos tipos de marginalidad, por lo
que ésta representaba un fendmeno multidimensional.

Para Vekemans (1966) el hombre marginal era “incapaz de auto-
realizarse y de auto-organizarse para asegurar, frente a la sociedad global, su
participacion a la vez activa y pasiva” (p. 220). Apenas podia desarrollar
organizaciones tipo “gueto”, en torno a intereses inmediatos, pero sin
posibilidades de trascenderse a si mismos y articularse a la sociedad (Garceés,
2002). La marginalidad era, a su juicio, un fendmeno global, es decir, que
afectaba “todos los aspectos del vivir humano, todas las facetas del actuar
social de los marginales” (p. 220). Dada la “radicalidad” del problema y el hecho
de que los afectados no eran, ni podian ser, auto-suficientes, era necesario que
agencias externas garantizaran su “despegue hacia la incorporacién” (p. 221),
un proceso que debia iniciarse con la integracion interna de ese mundo
marginal, auxiliado por un trabajo de concienciacion y capacitacién. Finalmente,
su incorporacion a la comunidad nacional debia producirse en una relacion de
verticalidad “entre los marginales organizados en protagonistas y la sociedad”,
por lo que debia ser conducida directamente por el Ejecutivo, una forma de
“asegurar la prioridad programatica frente a la sociedad como actuar social, y la
prioridad institucional frente a la sociedad como cuerpo social” (p. 222).

La gran cantidad de pobladores marginales que habitaban las ciudades
latinoamericanas atestiguaban la masividad del fendmeno, el que para
Vekemans comprometia el desarrollo del conjunto de la sociedad. En su
opinion, la necesidad de una accion social eficiente para solucionar el problema
de la marginalidad, caracterizada por su radicalidad y globalidad, se justificaba
en la medida de que era muy posible que ésta se encontrara en la base de

fendbmenos como el “guerrillerismo” o la “revolucion de las expectativas
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crecientes”. Es decir, la marginalidad era esencialmente un potencial foco de
violencia que debia ser combatido mediante la integraciéon de los afectados.
Chile, en este sentido, parecia calzar con los supuestos de la teoria de la
marginalidad. En efecto, el escenario politico se presentaba cada vez mas
radicalizado, al mismo tiempo que la accion de los pobladores y sin casa se
expresaba de forma mas organizada. A ello habia que agregar que tanto
campesinos como pobladores habian sido sistematicamente excluidos como
sujetos en el campo de la politica, con suerte tratados como objeto de medidas
caritativas y asistencialistas. De acuerdo a los «calculos de los
democratacristianos, la organizacion y movilizacion de los sectores
identificados como marginales (pobladores y campesinos) podia proporcionar al
PDC una clientela electoral capaz de llevarla al poder, motivo por el que De
Ramoén (2000) considero el concepto de marginalidad apenas como un
“‘eufemismo (...) que usaron los planificadores” del gobierno de Frei (p. 244).
Aunque la Democracia Cristiana reconocia que la propia estructura del
sistema explicaba las condiciones de la marginalidad, consideré que “su
reproduccion y agravamiento se debia a una virtual conspiracion del conjunto
de los otros actores sociales”, entre los que Frei apunté a “las propias
organizaciones de trabajadores” que excluian a los marginales de todo
beneficio (Riquelme, 1987, p. 134). Por esta razon el gobierno asumié como
tarea central la organizacién de los pobladores desde su base, promoviendo
Juntas de vecinos, Centros de madres, clubes deportivos, entre muchos otros.
En teoria, se trataba de organizaciones que debian ser autonomas respecto a
la influencia de partidos, caudillos y del propio Estado, aunque su
estructuracion no se concebia sin el apoyo de éste. Asi, la accion del gobierno
se orientaba sobre dos planos: el apoyo directo y la accion legislativa.
Establecido este diagndstico, la conclusion del PDC fue que las
organizaciones populares debian ser fortalecidas mediante la accién del
Estado. Y aunque reconocia que ese mundo marginal habia creado diversas
organizaciones sociales “para defenderse de una sociedad que vive tras el fin
del lucro”, constataba también que era ese mundo “siempre el que sale

perdiendo”. Sus esfuerzos se veian detenidos “por la ausencia de capitales
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derivados de sus escasos ingresos” (JDC, 1963, p. 28) y por los problemas de
desintegracion que afectaban a estas organizaciones, debido principalmente a
la falta de cohesién y solidaridad entre ellos.

Para Espinoza (1988), las tesis desalianas tuvieron “el mérito de poner en
la categoria de actor social a un grupo hasta entonces ignorado, como eran los
pobladores” (p. 329). El problema de esta teoria era que la adecuacion de sus
postulados a la realidad histérica de Chile requeria de mas trabajo. Asi, segun
este autor, “la operacionalizacion ‘desaliana’ de las tesis marginalistas jugé un
rol principalmente ideoldgico” (p. 329). De acuerdo a este autor, el proyecto de
integracion que la Democracia Cristiana pretendia liderar “requeria de una
modernizacion de las estructuras sociales”, sin la cual solo podia producirse “un

proceso de frustracién de expectativas” (p. 333).
b) Marginalidad y Dependencia

Los planteamientos de la DESAL fueron contestados por tedricos
agrupados en la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), preocupados con analizar las causas del estancamiento econdémico
del continente.®® De sus planteamientos surgio la teoria de la dependencia que
entendié la marginalidad como un resultado del desarrollo y no como un
problema de integracion no alcanzada. No se trataba de un estado, sino de un
proceso que se explicaba por la ley de acumulacion capitalista, enunciada por
Marx, y la consecuente produccion de una superpoblacion relativa o ejército
industrial de reserva.

Los principales representantes de esa nueva corriente fueron Anibal
Quijano, Manuel Castells, José Nun, Miguel Murmis y Juan Carlos Marin, los

tres ultimos colaboradores del Instituto Torcuato di Tella. Para estos autores, la

% Desde los afios cuarenta distintos paises latinoamericanos dieron inicio a politicas de
industrializacion, que se aceleraron en la década de los sesenta. Sin embargo, a pesar de este
impulso las tasas de crecimiento econémico se mantuvieron muy por debajo de los indices
esperados, la distribucion del ingreso se polarizd aun mas y la distancia entre paises
industrializados y menos industrializados se hizo todavia mayor (Bennholdt y Garrido, 1985). La
teoria de la dependencia sustentaba que el disefio desigual de la economia mundial
determinaba el papel subordinado de América Latina como productora de materias primas
respecto de los paises centrales, cuya produccién industrial tenia un alto valor agregado y
donde se concentraban las decisiones mas importantes.
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desocupacién y subocupacion de grandes parcelas de la poblacién era
resultado de la incapacidad del sistema para absorber una masa obrera
excedente, cuyo aumento era tanto una consecuencia del crecimiento
demografico, como de la migracién campo-ciudad. La imposibilidad de esos
grupos para vender lo unico que tenian, es decir, su fuerza de trabajo, los hacia
marginales respecto a todos los otros aspectos sociales.

Los tedricos de la dependencia basaron su analisis en la teoria de Marx,
quien al formular la ley general de la acumulacién capitalista habia constatado
que, al mismo tiempo que progresaba la acumulacion capitalista, se operaba
también una revolucion en la relacion entre masa de los medios de produccion
y masa de la fuerza de trabajo. Segun Marx (1966), el capital estd compuesto
de una parte constante, los medios de produccién, y una parte variable, la
fuerza de trabajo, de modo que esa revolucion operaria en ambas esferas, pero
se reflejaria especialmente en la composicion de su parte variable. En la teoria
de Marx la caracteristica central del modo de produccidon capitalista es la
produccion de plusvalor, algo que ocurre mediante la apropiacion del
excedente de trabajo que un obrero realiza y que no es retribuido. Asi, la
jornada laboral se divide entre el tiempo necesario para garantizar la
subsistencia y el plustrabajo. Una de las formas de prolongar el plustrabajo en
una misma jornada laboral es reduciendo el tiempo de trabajo necesario, lo que
se produce como consecuencia del desarrollo de las fuerzas productivas del
trabajo, es decir, de la revolucién de sus procesos técnicos. De esa forma, el
aumento de la productividad de un trabajador es una de las condiciones para
que éste genere plusvalor y, de esa manera, un crecimiento de la masa de los
medios de produccién como resultado de una mayor inversién en ellos.

A medida que crece la masa de medios de produccion también aumenta
la masa de fuerza de trabajo, sea porque el progreso de la acumulacién va a
absorber viejos ramos de la producciéon o porque va a crear otros nuevos. Sin
embargo, ese crecimiento aparente del numero de trabajadores esconde el
hecho de que proporcionalmente la fuerza de trabajo corresponde a una
fraccion cada vez menor de los medios de produccion. Por otra parte, el

crecimiento de la poblacion obrera es siempre mas rapido que el del capital
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variable, es decir, de la fuerza de trabajo o de los medios que permiten ocupar
esa poblacién. Asi,

(...) la acumulacion capitalista produce constantemente, en proporcion a
su intensidad y a su extension, una poblacion obrera excesiva para las
necesidades medias de explotacion del capital, es decir, una poblacion
obrera remanente o sobrante. (Marx, 1966, p. 533).

Ese crecimiento del numero de obreros ocupados depende de violentas
fluctuaciones y la produccion de una superpoblacion es resultado tanto de la
expulsion de obreros ocupados, como de la dificultad para absorber esa
poblacidn obrera suplementaria. Lejos de ser un problema, la existencia de ese
excedente poblacional juega también un papel de importancia al convertirse
ella misma en “palanca de la acumulacion del capital, mas aun, en una de las
condiciones de vida del régimen capitalista de produccion” (Marx, 1966, p. 535).
Esto ocurre porque pasa a constituir lo que Marx denomina ejército industrial de
reserva a disposicion del capital, cuyas funciones seran proporcionar fuerza de
trabajo cuando el progreso de la acumulacién asi lo requiera y como
mecanismo de presidn sobre la poblacion ocupada, la que se ve compelida, por
efecto de la competencia, “a trabajar todavia mas y a someterse a las
imposiciones del capital” (Marx, 1966, p. 538).

Asi, los movimientos generales del salario estarian regulados por la
contraccion o expansion del ejército industrial de reserva. La primera situacion
seria consecuencia de un estimulo al crecimiento de la poblacién obrera hasta
la sobresaturacion del mercado de trabajo, es decir, “hasta que el capital
resulta insuficiente, en relacion a la oferta de trabajo” (Marx, 1966, p. 540).
Como consecuencia, el salario desciende y “va diezmando poco a poco la
poblacién obrera”, de manera que nuevamente la oferta de trabajo es inferior a
la demanda, con lo cual los salarios aumentan y el ciclo se reproduce.

El capital actua sobre ambos frentes a la vez. Cuando su acumulacion
hace que aumente, en un frente, la demanda de trabajo, aumenta
también, en el otro frente, la oferta de obreros, al dejarlos “disponibles”,
al mismo tiempo que la presién ejercida por los obreros parados sobre
los que trabajan obliga a éstos a rendir mas trabajo, haciendo, por tanto,
hasta cierto punto, que la oferta de trabajo sea independiente de la
oferta de obreros. El juego de la ley de la oferta y la demanda de
trabajo, erigida sobre esta base, viene a poner remate al despotismo del
capital. (Marx, 1966, p. 542).
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Los tedricos de la dependencia basaron su analisis en la lectura que
hicieron de los conceptos de superpoblacion relativa y ejército industrial de
reserva. Una de las contribuciones mas importantes fue la de José Nun y su
nocion de masa marginal, usada “para caracterizar las relaciones existentes
entre la poblacion excedente y el sector dominante de la economia en un
mercado de trabajo de caracter dependiente” (Delfino, 2012, p. 23). El trabajo
de Nun fue publicado en 1969 en un articulo que discutia los conceptos de
ejército industrial de reserva y superpoblacion relativa, sobre los que el autor
consideraba que existia cierta confusion. En su analisis, el primero hacia
referencia a la teoria particular del modo de produccion capitalista, mientras el
segundo se referia a la teoria general del materialismo histérico y se
complementaba con el concepto de poblacion adecuada. En su interpretacion
de los escritos de Marx, Nun (1971) apuntdé a trabajadores y medios de
produccion como los factores fundamentales de toda forma social de
produccion. Asi, las diferentes épocas econdmicas se distinguirian por la forma
como esos dos factores se combinan, los que ademas determinarian el tamafo
de la poblacién que un sistema en particular acepta como adecuada para su
funcionamiento. De esa premisa se extrae la existencia de un porcentaje de
poblacién excedente, llamada de superpoblacion relativa, que no logra
vincularse ni a los productos ni a los medios de produccién, y cuya funcién
varia de acuerdo a la elasticidad o rigidez del modo de produccion en el que se
insiere. En los casos en que se presenta como disfuncional, ese excedente
busca ser eliminado como condicion para mantener el equilibrio entre
disponibilidad de recursos (los que en estos casos, son muchas veces
limitados) y poblacién. Es afuncional cuando la masa excedente no estorba al
sistema, de modo que para sobrevivir debe recurrir a las sobras que éste
produce, y es funcional cuando su existencia es condicién del propio sistema.?’
En este ultimo caso es donde se enmarcaria el concepto de ejército industrial

de reserva, que “constituye la forma especifica en que se manifiesta la

8 Una masa afuncional puede transformarse en disfuncional, por ejemplo cuando el aumento de
mendigos y vagabundos amenaza la estabilidad de la clase dominante, que teme estallidos
violentos en contra del orden existente.
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superpoblacion relativa en el capitalismo competitivo” (Delfino, 2012, p. 24). Su
existencia estaria ligada a tres funciones: intensifica la competencia entre los
obreros, deprime los salarios a nivel del minimo fisiolégico de subsistencia v,
por ultimo, mantiene disponible una masa de trabajadores para los meses de
mayor actividad de la industria (Nun, 1971).

Nun (1971), por otra parte, apuntd algunas particularidades histéricas de
América Latina que, a su juicio, explicaban el surgimiento no solo de una
superpoblacion relativa, sino de una masa marginal, problema que el autor
relaciond con un bajo grado de integracion al sistema y no respecto a la
integracion de los actores.®® Esas especificidades tenian que ver con el modo
de implantacion del capitalismo en el continente: al desarrollo industrial no
habia precedido una reforma agraria y su insercién en el mercado mundial
ocurrid como region productora de alimentos y materias primas. A ello habia
que afiadir que, el pillaje primero y el comercio exterior después, fueron desde
siempre valvulas de extraccion de plusvalia desde la metrépoli. Por otra parte,
los recursos que se mantenian en el continente y que beneficiaron a una
pequefia elite fueron, en su gran mayoria, desviados a fines distintos que la
inversion industrial, fuera en forma de especulacion financiera, negocios
inmobiliarios, remesas al extranjero o simplemente en consumo. Ademas,
coexistian diversas formas productivas (tradicionales y dependencia
neocolonial), lo que probaba que el capitalismo encontraba ventajas en
subordinarlas, caso del trabajo esclavo, por ejemplo.

Mas tarde, en el periodo de industrializacidon por sustitucion de
importaciones siguié prevaleciendo la insuficiencia de recursos para financiar el
desarrollo (desvio de recursos al exterior), especialmente en infraestructura, asi
como la baja productividad del agro, lo que generd presiones inflacionarias
permanentes, y el atraso de las zonas rurales, que impidi6 una mayor
expansion del mercado interno. Las politicas defensivas promovidas por el

Estado terminaron agravando esos desequilibrios al consolidar el proceso: por

% Es decir, de las relaciones que se establecen entre las partes del sistema social, y no de
integracion social, que se refiere a las relaciones que se establecen entre actores. La
diferenciacion no era superflua, en la medida que cuestionaba las premisas sobre las que se
sustentaba la teoria de la marginalidad, y, por lo tanto, de las politicas que se generaron a partir
de ésta.
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un lado, se subsidiaron las industrias de sustitucion de importaciones, mientras
por otro, se facilitdé la importacion de maquinarias (rebaja de las tasas de
interés), algo que hizo a la economia latinoamericana absolutamente
dependiente de la tecnologia extranjera.

Como consecuencia del desarrollo desigual y dependiente del capitalismo
en Ameérica Latina, se cred, ademas de la superpoblacién relativa que, en la
fase competitiva del capitalismo, funcionaria como ejército industrial de reserva,
una masa marginal que no podia participar ni ser reabsorbida por el sistema,
debido a su bajo nivel de calificacion y especializacion, algo que exige cada vez
mas el propio sistema. De acuerdo a Nun (1971), al estudiar el problema de la
marginalidad en América Latina en funcion de los problemas de integraciéon
social, se “pierden de vista las contradicciones basicas del sistema que se
manifiestan en un empobrecimiento creciente de los sectores populares (p. 41).
Esa masa marginal estaba compuesta por

a) Una parte de la mano de obra ocupada por el capital industrial
competitivo; b) la mayoria de los trabajadores que se “refugian” en
actividades terciarias de bajos ingresos; c) la totalidad de la fuerza
de trabajo mediata o inmediatamente “fijlada” por el capitalismo
comercial. (Delfino, 2012, p. 25).

En respuesta a los planteamientos de Nun, Fernando H. Cardoso (1970)
sostuvo que los conceptos de superpoblacidn relativa y ejército industrial de
reserva eran equivalentes, de manera que la discusion sobre la funcionalidad
de éste ultimo no tendria sentido. Mas aun, Cardoso (1970) discutio la idea de
que “la forma especifica que asume la combinacién entre trabajadores y medios
de produccion establece en cada caso el tamafo de la poblacion adecuada” (p.
143). Es decir, poblacion adecuada y superpoblacion relativa estaban
determinadas ambas por el modo de produccién capitalista, pero una no fijaba
a la otra. De acuerdo a su interpretacion de los escritos de Marx, un crecimiento
absoluto del capital total implicaba también un aumento del capital variable, es
decir, del tamafio de la fuerza de trabajo absorbida por él. Sin embargo, a esa
realidad habia que agregar el desarrollo tecnoldgico, base en la que se asienta
la produccidn capitalista, y que disminuye proporcionalmente la fuerza de

trabajo requerida. En otras palabras, el modo de produccion capitalista requiere
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continuamente de mas trabajadores, pero la proporcion de estos disminuye en
relacion a los medios de produccién disponibles.

Por otra parte, el crecimiento de la poblacion obrera, producto del
aumento demografico o de la migracion, es mucho mas rapido que el del capital
variable, pues éste se vincula con los medios de acumulacion y “varia conforme
el avance de la acumulacién” (Cardoso, 1970, p. 146). Tras esa distincion,
Cardoso destacaba el hecho de que el capitalismo creaba su propio excedente
de fuerza de trabajo, independientemente del crecimiento absoluto de la
poblacidn. Ese excedente resultaba de una mejora de los procesos técnicos
que dejaba disponible a una parte de los obreros, liberando al capital del
crecimiento natural de la poblacion o de cualquier barrera social. Asi, la
poblacién obrera se dividiria entre ejército activo y ejército de reserva, siendo
que la existencia de este ultimo serviria de mecanismo de presién para
intensificar la carga laboral y los bajos sueldos de los primeros. El proceso
descrito adquiriria la dinamica de espiral, de forma que la propia aceleracion del
trabajo de los obreros empleados contribuiria a intensificar el aumento ese
ejército de reserva.

Para Cardoso (1970) la superpoblacion relativa es en relacién a los
medios de produccion y no a la poblacién obrera en el momento anterior. Esa
superpoblacion seria equivalente al ejército industrial de reserva, compuesto
por trabajadores y no por el conjunto de la poblacién empleada por el capital. El
ejército de reserva creceria de forma proporcional a los avances de la
acumulacion del capital y estaria compuesto por tres formas distintas:
fluctuante (la expansién de la industria moderna al mismo tiempo que atrae
trabajadores, también los repele), latente (expansion del capitalismo hacia la
agricultura crea una poblacién que es repelida del campo, pero no es absorbida
por la industria agricola, de lo que resulta una poblacién relativa que fluye hacia
la ciudad) e, intermitente (poblacién que forma parte del ejército de reserva,
pero que tiene una base muy irregular de trabajo). Finalmente, el pauperismo
es donde se concentrarian “los Uultimos despojos de la poblacion
superpoblacion relativa”, es decir, personas capacitadas para el trabajo que no

trabajan, huérfanos e hijos de pobres, miserables, invalidos e incapaces para el
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trabajo. De acuerdo a este autor, Marx no buscaba categorizar al ejército de
reserva segun su funcién, sino con relacion “a las contradicciones entre
acumulacién y miseria” (Cardoso, 1970, p. 151). Y éste incluia solamente a la
clase obrera, de modo que el resto de la poblacion no estaba contemplada en
esa categoria. En sintesis, para Cardoso (1970), el concepto de masa marginal
se referia “a una teoria de la funcionalidad de las poblaciones con respecto a
los sistemas de produccioén y no a la teoria de la acumulacién” (p. 156).

Dos afos mas tarde, Nun (1972) publicé su respuesta a Cardoso en la
que defendio el concepto de masa marginal por su pertinencia para explicar
“problemas en el plano de las relaciones productivas” (p. 368). En su analisis
senalaba que existia una tendencia del capitalismo monopolista “a cristalizar la
irrelevancia funcional” de una parte de la superpoblacion relativa que se
transformaba asi en masa marginal. Para Nun (1972), las categorias de
superpoblacion relativa y ejército industrial de reserva tenian extensiones
distintas. Mientras la primera no era una caracteristica exclusiva de un modo de
produccion en particular, la segunda era una especificidad del capitalismo. En
ese modo de produccion la base que determina poblacion adecuada y
superpoblacion relativa es la misma, de manera que los limites de una fija los
de la otra. En el capital, la superpoblacion relativa se convierte en ejército
industrial de reserva, porque como su nombre lo indica “forma una reserva de
mano de obra, necesaria al capital, tanto para sus “expansiones subitas” como
para sacar provecho de la fase ascendente del ciclo econdmico” y “porque la
presion ejercida por la competencia de la poblacién excedente sobre la mano
de obra ocupada sirve al empresario para obligar a los obreros que trabajan a
trabajar todavia mas y someterse a las imposiciones del capital” (pp. 379-380).
La expansién y contraccion de ese ejército de reserva funcionaria como
regulador del movimiento general de los salarios.

A partir de esos analisis, Nun (1972) “fundaba la conveniencia de utilizar
el concepto de ejército industrial de reserva para referirse solo a las relaciones
funcionales que se establecen entre la superpoblacién y la combinacion
productiva que la genera” (p. 380). El concepto de masa marginal era una

propuesta para pensar problemas especificos que “seguian a la consolidacion
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de un sector no funcional de la poblacion excedente” (p. 381). En definitiva,
Nun buscaba probar que la expansién del proceso de acumulacion capitalista
en las economias periféricas no lograba absorber el crecimiento natural de la
fuerza de trabajo, lo que se corroboraba no solo por los indices de desempleo,

sino también de desocupacion.

(...) un desarrollo capitalista desigual y dependiente que combina
diversos procesos de acumulacién en el contexto de un estancamiento
crénico, genera una superpoblacién relativa a la forma de produccion
hegemonica que actua, en parte, como ejército industrial de reserva vy,
en parte, como una masa marginal. Lo que es importante es que la no
funcionalidad de esta ultima esta indicando un bajo grado virtual de
integracion del sistema, un desajuste a resolver, cuya solucion organiza
modos de integracion social compatibles con el mantenimiento de la
matriz de relaciones vigentes. (Nun, 1972, p. 395).

Asi, la propuesta tedrica de Nun discutia la base de los postulados de la
teoria de la marginalidad, promovida por la DESAL. El problema era la falta de

integracion del sistema y no de los actores. Para este autor

(...) al consolidarse una superpoblacion relativa en tanto masa marginal
como producto de un desarrollo capitalista desigual, combinado y
dependiente, deja de operar en forma homogénea uno de los supuestos
primarios de las tesis clasicas sobre la conciencia de clase: la
generalizacién de las experiencias de organizacion y de solidaridad que
surgen al interior de la fabrica. Como esto ocurre en el interior de un
sistema fragmentado que unifica pautas de dominacion diversas,
también los antagonismos sociales se pluralizan, con la consecuencia
paraddjica de que su multiplicacion no articulada, lejos de intensificar,
debilita las posibilidades de un enfrentamiento revolucionario y, en todo
caso, tiende mas bien a provocar reacomodaciones en el seno del
bloque en el poder. (p. 398).

Sobre esta afirmacién, la experiencia de los pobladores chilenos
contradecia el supuesto de la inmovilidad de esos sectores que, al contrario,
habian mostrado durante por lo menos dos décadas que eran capaces no solo
de movilizarse, sino de proponer una salida al impasse que vivia la izquierda de
ese entonces. Desde las tomas de terreno, el poder popular se planteaba como
control territorial a partir del cual se construian densas redes sociales que
debian lidiar con problemas relativos a la organizacion, solucién de
necesidades basicas, como agua y luz, ademas de la negociacién con los

poderes publicos para garantizar la permanencia del campamento. Es decir, se
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trataba de la construccion de gobierno a nivel local, una experiencia que
promovia un intenso proceso de empoderamiento que contradecia cualquier
teoria respecto a la anomia de los llamados sectores marginales.

El punto neuralgico del debate entre Nun y Cardoso era la funcion que
asumia esa poblacion excedente. Por una parte, la masa marginal en el
planteamiento de Nun era poblacion que no presionaba al sistema, mientras en
la lectura de Cardoso se constituia como ejército de reserva y su funcién era la
de presionar hacia la baja de los salarios (Cortés, 2006). Para Nun la
superpoblacion relativa era una manifestacion especifica del capitalismo
competitivo, mientras la masa marginal era el residuo del capitalismo
monopolista. En el caso del primero, el ejército de reserva estaba compuesto
por trabajadores disponibles para ser incorporados al proceso de produccion,
por lo que tenia una funcién en relacién a la depreciacién de los salarios,
mientras que debido a la alta complejidad del capitalismo monopolista, éste
requeria cada vez menos obreros, los que ademas debian ser altamente
calificados. Como la mayoria de los desocupados no eran calificados ni
tampoco necesarios para el desarrollo del capitalismo monopolista,
simplemente perdian su funcion como depresores de los salarios. Era esa la
masa marginal que se transformaba en afuncional e incluso disfuncional.

También Quijano (1968) sostuvo que la principal diferencia entre ejército
de reserva y poblacion marginalizada era su funciébn como reserva y
mecanismo de presion sobre los salarios. Para este autor el sector
marginalizado constituia un polo, pues todavia mantenia vinculos funcionales
con el sistema, que se hacian cada vez menos consistentes.®’ Es decir, otros
elementos caracterizaban la situacibn de marginalizacion, ademas de la
desocupacion, algo que diferia del planteamiento de Nun para quien este factor
era determinante. De acuerdo a Quijano (1968), la expansion y urbanizacion de
las ciudades en Ameérica Latina habia transformado las relaciones urbano-
rurales y provocado la marginalizacion de importantes sectores de la

poblacion.®® Ese cambio se habia iniciado con el deterioro de los lazos de

% Este concepto buscaba destacar, a juicio de Quijano (1972), la existencia de una relacion de
interdependencia entre un nucleo hegeménico y ese polo.
% De acuerdo a Quijano (1968), “las relaciones de dependencia aparecen solo cuando las
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dependencia entre paises metropolitanos y latinoamericanos durante la década
de 1930, cuando algunos de éstos ultimos iniciaron un desarrollo industrial
propio.”’ Para este autor se trataba de un proceso de urbanizacién de la
economia, que definia como “el crecimiento y la modificacion de los sectores
urbanos de la estructura econdmica de la sociedad” (p. 96), regidos por la
expansion de la produccion industrial interna y su participacion en el mercado
internacional. Al interior de cada pais ese proceso se concentra en
determinadas zonas, las que ocupan siempre una posicion hegemonica,
definida por un mayor grado de desarrollo. Ellas funcionan como puentes de las
relaciones de dependencia y como foco de concentracion de esas relaciones y
de los grupos de poder. Por ultimo, la urbanizacién de la economia impactaba
también a los paises no industrializados, en la medida que ellos mismos eran

afectados por la ampliacién de los lazos de dependencia. Como consecuencia,

sociedades implicadas forman parte de una misma unidad estructural de interdependencia,
dentro de la cual un sector dominante es dominante sobre los demas, lo que constituye uno de
los rasgos definitorios del sistema de produccion y de mercado del capitalismo actual. Es decir,
la dependencia no enfrenta el conjunto de intereses sociales basicos de la sociedad dominada
con los de la sociedad dominante. Por el contrario, presupone una correspondencia basica de
intereses entre los grupos dominantes de ambos niveles de la relacién, sin que eso excluya
fricciones eventuales por la tasa de participacion en los beneficios del sistema. En otros
términos, los intereses dominantes dentro de las sociedades dependientes corresponden a los
intereses del sistema total de relaciones de dependencia y del sistema de produccién y de
mercado, en su conjunto” (p. 78). En el caso de las sociedades latinoamericanas, la dependencia
era un elemento constitutivo de su formacién, que a lo largo de la historia habia apenas
transformado su caracter. Asi, de la dependencia colonialista, el continente habia pasado a la
dependencia imperialista. Una transformacién que habia implicado no solamente el cambio de
la estructura econdmica, sino también de la propia elite. En el periodo poscolonial las relaciones
econOmicas se basaban en la compra de productos extractivos y la venta de productos
industriales a las naciones latinoamericanas, de manera que el caracter de la elite solo podia ser
el de una “burguesia terrateniente”. En la actualidad, las relaciones entre América Latina y los
nuevos centros metropolitanos dominantes se caracterizaban ademas “por la expansion del
control directo metropolitano, bajo multiples modalidades, de todos los sectores de produccion y
de actividad econémica en general, con un creciente énfasis en el control de los sectores
urbanos e industriales de la estructura econdémica” (p. 82). Ese cambio implicaba “la creciente
disminucién del control de sus recursos productivos internos para los grupos dominantes
latinoamericanos” y una “tendencia al predominio de los nuevos sectores de produccion y de
actividad econdémica”, junto a una “creciente dependencia tecnoldgica de los sectores urbano-
industriales” (p. 82). Las sociedades latinoamericanas eran asi doblemente dependientes: a los
intereses metropolitanos y con una estructura de poder interna e intereses dominantes que
también se alineaban con las tendencias que adoptaban las relaciones con los intereses
metropolitanos.

" En ese nuevo contexto, los vinculos de dependencia pasaron a organizarse por “la expansién
y acentuaciéon” de “las inversiones directas y el control financiero y crediticio” en “los sectores
secundarios y terciarios” y por “la estructuraciéon continental de la dependencia” (Quijano, 1968,
p. 94).
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las relaciones urbano-rurales se habian alterado en cada pais y en el conjunto
de laregion.

Para Quijano (1968) el surgimiento de un polo de marginalidad se
explicaba por las caracteristicas que habia asumido el proceso de
industrializacién en América Latina. Inicialmente, éste habia sido realizado por
empresarios nacionales, mediante formas de organizacion cuasi-familiar, con
uso de tecnologia de un nivel relativamente bajo, capitales nacionales, y con la
contratacién de gran numero de trabajadores. A ello se sumdé un limitado
desarrollo de los medios de comunicacion y de transporte que impidié una
rapida difusion de lo urbano al resto de la sociedad. De esa manera la sociedad
rural se mantuvo todavia durante mucho tiempo sin grandes cambios y las
relaciones urbano-rurales apenas fueron alteradas. Sin embargo, esa
“desnivelacion” entre campo y ciudad fue cada vez mayor, con lo que se
crearon las condiciones para los fendbmenos que poco mas tarde afectaron a
ambos espacios.

El crecimiento poblacional de la sociedad rural, resultado del
mantenimiento de los indices de natalidad y la erradicacién de enfermedades,
unido a la manutencion de los patrones de tenencia de la tierra, un bajo nivel
tecnologico y una débil articulacion con la economia urbana crearon con el
tiempo una poblacion excedente, que fue expulsada hacia las ciudades. Alli, sin
embargo, el patron inicial de industrializacion se habia modificado con la
pérdida de control de los grupos nacionales a favor de capitales monopolistas.
La organizacion empresarial familiar habia cedido espacio a formas de un alto
nivel de racionalizacién, con uso de tecnologia avanzada y la consecuente
necesidad de una mano de obra altamente calificada. Por otra parte, las
industrias estaban instaladas en lugares donde existia un mercado consumidor
para sus productos, es decir, en las ciudades. Los medios de comunicacion y
transporte habian avanzado, haciendo mas efectiva la difusion de lo urbano
sobre lo rural. La ciudad se transformé asi en un potente polo de atracciéon para
la poblacion rural, sin embargo, su capacidad para absorber mano de obra
recién llegada era demasiado baja (exigencia de un alto nivel de calificacion).

Quijano (1968) concluia que la “industrializacién dependiente es, por eso,
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excluyente; su légica misma contiene la inevitabilidad de la marginalizacion de
crecientes sectores de la poblacion urbana” (p. 115). En ese proceso influia, sin
duda, el bajo desarrollo industrial de las economias latinoamericanas y las altas
tasas de crecimiento demografico, pero no era un factor determinante, bastaba
ver que el fenomeno de la marginalizacion era también importante en paises
con un desarrollo industrial relativamente avanzado, caso de Brasil, Argentina,
México y Chile. Asi, el problema no estaba relacionado con la pequefiez del
desarrollo industrial, sino con el caracter dependiente del proceso.

Nun y Quijano consideraron la marginalidad como un fenomeno exclusivo
del capitalismo dependiente para mas tarde interpretarlo como manifestacion
del capitalismo monopolista.92 Formaban parte de esa marginalidad sectores
que mantenian vinculos con modos de produccion pre-capitalista, como por
ejemplo, los campesinos; grupos que, desprovistos de sus medios de
produccion, migraban a las ciudades en busca de trabajo, pero no lograban
emplearse; vy, finalmente, desempleados que no llegaban a reincorporarse al
mercado laboral o solo lo hacian de forma intermitente. De acuerdo a Quijano
(1971), el término marginalidad circulaba por dos vertientes: la teoria de la
personalidad marginal y la marginalidad como situacion social. En el caso de la
primera, afirmaba: “...marginal (...) es un individuo que pertenece a una zona
cultural marginal y que, por ello, desarrolla un tipo de personalidad que incluye
elementos culturales conflictivos y se siente afectado por esa dificultad de
integrarse de manera coherente”. Para este autor, la incorporacion del
concepto de marginalidad al analisis sociologico, habia llevado a proponer la
marginalidad como producto de un conflicto entre un grupo social de
pertenencia y un grupo social de referencia, siendo que el individuo no
formaba parte de éste ultimo y en el que existian barreras que le impedian
llegar a ser miembro. Para Quijano, esa teoria se fundaba en el supuesto de
que el marginal actuaba como agente del cambio social, en la medida que

buscaba eliminar barreras o, legitimar su situacion marginal ante otros grupos.

% De todas formas, estimaron que el fenémeno era mucho mas significativo y extenso en los
paises dependientes.
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Para Quijano (1972), los mecanismos de marginalizacidon operaban en
todos los sectores de la actividad econdmica, urbanos y rurales, en forma
combinada, de manera que no existia la posibilidad de intercambio de mano de
obra como habia ocurrido “en el mercado de trabajo del capitalismo industrial
autonomo” (p. 89). La mano de obra marginada “es secretada por cada uno de
los sectores econdmicos y por cada una de sus ramas, en consecuencia, esta
poblacién no es solamente numéricamente grande, sino que es colocada
ocupando un nivel marginal a lo largo de todo el sistema” (p. 90). De esa
manera dejaba de ser un grupo dentro de un sector “para constituirse en un
conjunto de grupos en cada sector y, de este modo, en todo un estrato nuevo
que atraviesa el cuerpo entero de la sociedad” (p. 90). El crecimiento
demografico ampliaba la magnitud del fenémeno, de lo que resultaba una
mayor visibilidad y agrupamiento, especialmente para los propios marginados
que no podian dejar de percibir la dimension que constituian. Una poblacion tan
numerosa no podia estar fisicamente atomizada ni dispersa, principalmente en

la ciudad donde no podian diluirse en el sistema de viviendas por ella ofrecido.

Esta promiscuidad fisica impuesta a importantes grupos de la poblacion,
solo puede crear una red de relaciones y de comunicaciones, normas
comunes de comportamientos y de percepcion del mundo cuyos
elementos se combinan y se superponen de diferentes maneras a los
que estan ligados a las exigencias de la supervivencia y de la
autodefensa. (Quijano, 1971, p. 341).

Este nuevo sector constituia un polo marginal de la economia, en el que
se desarrollaban actividades menos productivas. La marginalidad podia ser
tanto una consecuencia de la pérdida de significado de determinadas
ocupaciones, como el resultado de la falta de empleo. A pesar de los escasos
ingresos, estos grupos contaban con la ayuda de familiares, lo que Quijano
denomind estructura de sobrevivencia, y su restringido acceso al mercado de
consumo dependia en gran medida de las politicas asistencialistas, una forma
del Estado de “regular los efectos politicos de las desigualdades econdémicas
dentro del sistema” (Quijano, 1972, p. 94). Esas politicas no buscaban terminar

con las condiciones de la marginalidad, sino apenas
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(...) eliminar de ciertas areas urbanas la presencia de los marginados,
asi como de canalizar las reivindicaciones de éstos hacia la obtencion
de tales servicios unicamente, y reducir las posibilidades de
reivindicacion de trabajo y de ingresos. (Quijano, 1972, p. 94).

Con todo, la precariedad de la vida no implicaba igualdad en la estructura
de las relaciones sociales. Segun Quijano (1972) en las poblacionales
marginales existia una pequefia burguesia marginal y un proletariado marginal.
El primer grupo estaria conformado por sectores marginados via rol
ocupacional (artesanos, pequefa produccion de servicios y pequeio comercio),
mientras al segundo pertenecian todos aquellos que habian dejado tales
oficios, los que habian abandonado las ocupaciones rurales o los que no tenian
una historia ocupacional. Ese segundo grupo se veia obligado a buscar
ocupaciones asalariadas en el nivel marginal, por lo que Quijano los llamaba
asalariados marginales. Segun este autor las relaciones a nivel ocupacional no
representaban lazos muy fuertes ni constituian una base muy poderosa para
explicar el nivel de agrupamiento de los sectores marginales. Podia ocurrir que
grupos que compartian una condicién de marginalidad ecoldgica no lo hicieran
a nivel ocupacional, constituyéndose asi como un sector no marginal al interior
de esos asentamientos.

En el caso de Chile, la organizacién de estructuras originalmente
pensadas para representar a los sectores marginales habian sido ocupadas
precisamente por grupos no-marginales, impidiendo en la practica que los
realmente marginados pudiesen “constituir sus propias formas de organizacion
y expresar sus propios intereses que van mas allda que los del “vecindario
marginal” en su conjunto” (Quijano, 1972, p. 96). La puesta en practica de
politicas asistencialistas habia tenido como resultado “la superposicién de
diversas formas de organizacion de las poblaciones ecologicamente
marginadas” (p. 99). En la base de esas acciones se escondia la preocupacién
de la elite por la “conducta politica de los marginados”, dado que las
ocupaciones de terrenos hacian suponer una rapida radicalizacion de esos
sectores. Los ejemplos mas recientes eran la "promocién popular" de Chile, la
"cooperacion popular" de Peru, la "accibn comunal" de Colombia y el

"desarrollo comunal" de Venezuela. Para Quijano, sin embargo, esas
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suposiciones no encontraron gran fundamento en el comportamiento electoral
de los marginados, que mas bien mostraron una tendencia conservadora al
elegir caudillos en algunas grandes ciudades latinoamericanas. A partir de esa

constatacion, los politicos vieron

(...) la posibilidad de organizar y manipular politicamente a estas
gentes, entre otras cosas para encontrar una base de organizacion
popular, diferente de y enfrentada a las organizaciones de los
trabajadores “manuales” y “no manuales”. (p. 99).

Esas politicas ambiguas tuvieron por consecuencia superponer diferentes
formas de organizacion de las poblaciones ecoldégicamente marginales,
substituyendo en muchos casos a aquellas que de forma autonoma se habian
creado. La localizacion de estos grupos en areas donde también residia
poblacién no marginada habia acentuado la tendencia de que esas nuevas
formas de organizacion fueran copadas por grupos no marginales, los que

entonces habrian asumido su direccion en funcion de sus propios intereses.

Como resultado, la intensidad de la participacién colectiva en esas
organizaciones tiende a disminuir rapidamente, y las originarias
organizaciones de gran capacidad de cohesion y de integracion de la
poblacién marginada, son sustituidas por asociaciones vecinales, mas o
menos débiles y rutinarias. (Quijano, 1972, p. 100).

Para Quijano (1972) mientras mas homogénea era la poblacion marginal
residente en un area, mayor era el control que podian ejercer, asi como mayor
era su capacidad de participacion y cohesién. Con todo, a pesar de que este
autor reconocia que estos sectores habian logrado levantar organizaciones
autébnomas, consideraba que los marginales ocupaban un espacio cultural
desestructurado y dependiente, y que encontraban por este hecho dificultades
permanentes en la elaboracién de una identidad sociocultural auténoma y
autogenerada (Quijano, 1971).

Castells (1971), por su parte, definio la marginalidad como resultado de un
proceso de urbanizacibn dependiente caracteristico de las ciudades
latinoamericanas, marcadas por un pasado histérico comun. La dependencia

no era entendida “como un simple estado de sumisidon”, sino como
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(...) una relacion estructural definida antes que nada por la articulacion
de relaciones de clase en dos sociedades o conjuntos de sociedades.
Diremos que una sociedad es dependiente cuando la articulacién de su
estructura social, a nivel econémico, politico e ideoldgico, expresa
relaciones asimétricas con otra formacion social que ocupa, vis a vis de
la primera, una situacion de poder. (p. 16).

Colonialismo, capitalismo comercial e imperialismo eran los diferentes
tipos de dominacién que se habian sucedido en el continente y que habian
determinado la articulacion de las formas espaciales de las ciudades
latinoamericanas. Los rasgos centrales de ese proceso eran una acelerada
urbanizacién en un corto plazo de tiempo, producto no del desarrollo de una
economia industrial, sino de un espectacular aumento del sector terciario, y la
concentracion de grandes conglomerados de poblacion que el desarrollo
productivo de esos centros no habia podido absorber. De esa forma, “esa
poblacion urbana superabundante no resulta del dinamismo econdmico de la
ciudad, sino del derrame en las ciudades del éxodo rural” (p. 7). Se trataba de
“‘masas rurales” y poblaciones de las pequefas ciudades que huian de la
miseria y la cesantia. El resultado era una red urbana truncada e inarticulada,
‘que no jerarquiza las aglomeraciones siguiendo una divisién técnica de la
actividad” (p. 10), y que se caracteriza por el crecimiento de una gran region
metropolitana, donde se concentra la direccion econémica y politica del pais.
Se establecia asi una enorme distancia econémica, social y cultural entre las
ciudades y el campo, lugar donde ademas persistia “una estratificacion social
claramente mas acentuada” (p. 12). A ello se sumaba “una fuerte diferenciacion
intra-urbana entre las antiguas y nuevas poblaciones de residentes”, descrita
ideolégicamente con el término de marginalidad urbana (p. 10).

Esa marginalidad era antes que nada ecoldgica, pues se evidenciaba en
“la segregacion residencial del espacio urbano y la incapacidad del sistema de
produccion de vivienda para hacerse cargo de las necesidades sociales cuando
ésta demanda no era rentable” (p. 12). La segregacion y la constitucion de
vastas zonas llamadas marginales eran, para Castells (1971), la expresion mas
clara de la urbanizacidon dependiente y la evidencia de la casi total ausencia de
un sistema de planificacién urbana. En ese cuadro la migracion campo-ciudad

se explicaba como consecuencia de “la racionalizacion de algunos sectores y



214

por la crisis y descomposicion de las estructuras tradicionales”. Esos grupos
eran atraidos por el desarrollo de un sector moderno que aun cuando creaba
un mercado interno todavia restricto, impulsaba también una serie de
actividades conexas generadoras de empleo. De esa manera, al mismo tiempo
que un centro urbano productivo desarrollaba algunos servicios, también
destruia por el mismo proceso la mayor parte de las estructuras agrarias sobre
estructuras industriales no competitivas “y la formacion asi, a un ritmo
acelerado, de grandes concentraciones “terciarias” en las que la cesantia y el
desarraigo dan un contenido profundo a las formas ecolégicas de la
marginalidad” (p. 21). El contenido social de la urbanizacion dependiente era,
para el autor, una de las razones del creciente interés por estudiar los
problemas derivados de la urbanizacion, ya que implicaba “la consolidacion de
subculturas de clase y la expresion abierta de oposiciones a través de la
constitucion de dos mundos” (p. 21). Las consecuencias politicas de ese
fendbmeno todavia no se conocian, pero se abria la posibilidad de una alianza
obrero-campesina en ese nuevo escenario.

Singer (1973), en su critica a Castells y Quijano, rechazé que la historia
de América Latina se explicara apenas como una sucesién de dependencias,
entre medio de las cuales habria existido un periodo “casi idilico de
industrializacién nacional auténoma, con urbanizaciéon equilibrada e inclusiva”
para después pervertirse “por el restablecimiento de las relaciones de
dependencia, después de la 22 Guerra Mundial” y “la entrada maciza de capital
extranjero en la industria de los paises de América Latina” (p. 67). Tampoco
acepto la tesis de que la forma que adquirié el proceso de urbanizacion en los
paises latinoamericanos se explicara apenas como resultado de la
dependencia, tal como lo planteaba Castells (1971) al definir que las ciudades
latinoamericanas tenian “una marca comun, una misma fuente de
determinacion social, aun cuando ella era multiforme: su modo de articulacion
al colonialismo primero, al imperialismo en seguida” (p. 5). En su critica, Singer
sostuvo que el desarrollo del capitalismo en América Latina obedecia a las
mismas leyes que habian posibilitado la acumulacion capitalista en otras partes

del mundo, por lo que era necesario analizar factores como las causas que
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impulsaban la migracidn campo-ciudad, las razones que determinaban la
concentracion urbana y las transformaciones de las relaciones de produccion
en el campo.

Respecto a las migraciones del campo a la ciudad, Singer considerd que
éstas podian producirse por el aumento poblacional de las zonas rurales, la
escasez 0o monopolizacion de las tierras (factores de estagnacion), o como
resultado de la reestructuracion de las fuerzas productivas (factores de
cambio). En el primer caso “la urbanizacion apenas refleja la incapacidad del
sistema para responder positivamente al desafio representado por el
crecimiento poblacional”, mientras que en el segundo, no se trataba mas que
de “un aspecto necesario del desarrollo de las fuerzas productivas” (p. 72). Por
otra parte, la concentracion urbana se explicaba por la concentracién de las
industrias y de los servicios de infraestructura en las ciudades. Esto ocurria
porque las industrias tendian a concentrar sus establecimientos para facilitar el
manejo administrativo, algo que deberia cambiar con el desarrollo de las
técnicas de comunicacion, y para atender criterios econdmicos relacionados
con la disponibilidad de servicios de infraestructura, los que normalmente eran
absorbidos como gasto publico. En definitiva, “la tendencia a Ila
superconcentracion resulta del libre funcionamiento de los mecanismos de
mercado (...) cuando tales consecuencias se hacen econémica y politicamente
insoportables, el estado capitalista puede intervenir, y asi lo ha hecho, en los
mecanismos de mercado, en el sentido de descentralizar espacialmente la
acumulacion del capital” (p. 75).

Con relacién a las transformaciones de las relaciones de produccién en el
campo, Singer (1973) sostenia que la penetracion del capitalismo en la
economia rural no habia provocado una revolucidon agricola. La explicacion
estaba en que el aumento poblacional habia coincidido con la implantacién de
este modo de produccion, de manera que la gran oferta de mano de obra habia
hecho descender el precio de la fuerza de trabajo, haciendo desventajosa la
introduccién de técnicas mas avanzadas de produccion, las que requerian de
mas capital y menos mano de obra. Para Singer (1973) ninguno de estos

fendbmenos estaba directamente relacionado con la dependencia, cuya
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incidencia era mayor al analizar la génesis y expansion del capitalismo
monopolista en América Latina.

Tampoco aceptd la tesis de una estrategia mundial de las empresas
multinacionales, pues mas alla de que éstas efectivamente decidieran la
distribucion de sus inversiones, no podian “determinar la estructura industrial de
estos paises, en la medida que éstos, al substituir importaciones, cierran sus
mercados internos y constituyen su estructura industrial en funciéon de la
demanda interna” (p. 67). La integracion de los pedazos producidos por el
capital extranjero solo podrian reconstituirse “en el plano financiero y
tecnoldgico, pero no en el sentido de una division supranacional del trabajo”,
por lo que no podia “producir efectos de ruptura, a no ser los que normalmente
existen en el sistema capitalista de produccién” (p. 68). Para Singer los grupos
empresariales nacionales no operaban con una logica distinta a los grandes
monopolios internacionales, la diferencia estaba en que carecian de recursos
para actuar de la misma forma. No podia suponerse, por lo tanto, que fueran a
operar en funcion de intereses (sociales) distintos a los propios. Tampoco se
podia “imputar al imperialismo las contradicciones del capitalismo en si y, al
mismo tiempo, contraponerlo a un capitalismo nacional exento de
contradicciones” (p. 69). Singer rechazaba la idea de que el capitalismo
dependiente fuera una modalidad singular de ese modo de produccion.

Singer (1973) estructurd su critica contra esa vision dicotomica de las
economias latinoamericanas que estarian constituidas por un polo hegemaonico
y otro marginal. Para él existia una gama de empleos intermedios que eran
producidos por la propia industria monopolista y que no pertenecian a los
sectores marginalizados, ese era el caso, por ejemplo, de la industria
automovilistica en Brasil y el surgimiento de talleres mecanicos y otros servicios
asociados. Los problemas ligados a la dependencia se expresaban en el area
tecnolégica y en el hecho de que el excedente producido por las grandes
industrias no era acumulado en su totalidad en los paises donde operaban. Una
situacion que, para Singer, no seria muy distinta caso se tratase de un

“capitalismo nacional”.
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En suma, aun cuando existan relaciones causales significativas entre
dependencia y marginalidad, estas relaciones pueden ser estudiadas y
analizadas de modo mas adecuado en un nivel de mayor concrecion, en
que la dependencia deja de ser la principal fuente de determinacion
social para convertirse en uno entre varios factores que influyen en el
desarrollo, en la urbanizacién y en la marginalizaciéon en sociedades
como la latinoamericana. (Singer, 1973, p. 90).

Singer formaba parte del grupo de estudiosos brasileros que, basados en
el analisis del llamado milagre econémico, formularon sus criticas a la teoria de
la dependencia. En efecto, el desarrollo industrial brasilero parecia contradecir
las premisas fundamentales de la dependencia, en la medida que se habia
desarrollado bajo la direccion del Estado, privilegiando Ila industria
manufacturera y de bienes de capital, ademas de presentar tasas de
crecimiento superiores al 10% entre 1967 y 1973, mucho mas elevadas que
cualquier pais desarrollado o subdesarrollado. Cardoso, uno de los tedricos de
la dependencia, fue uno de los primeros en rechazar la tesis de que el
capitalismo no podia desarrollarse en economias periféricas o de que fuera
incapaz de absorber una creciente mano de obra, causa de la marginalizacion.
Para él, la gran cantidad de desocupados no era un problema estructural de los
paises subdesarrollados, sino una consecuencia de una determinada fase del
capitalismo. Al igual que en las economias centrales, este modo de produccion
también tenia un caracter progresivo y acumulativo, de manera que el uso de
un concepto especial para definir la superpoblacién relativa en el capitalismo
dependiente, era desnecesario. El fendmeno estaria ligado a los propios ciclos
de absorcion o expulsion de fuerza de trabajo.

Kowarick (1978), por su parte, si bien rechazé la idea de que no era
posible alcanzar un desarrollo genuino del capitalismo en condiciones de
dependencia, demostr6 mediante datos estadisticos que pese al milagre
brasileiro, los indices de marginalidad en este pais aumentaron a pesar del
desarrollo industrial. Para este autor, la marginalidad era una forma de
integracion en las estructuras de produccidén que no era tipicamente capitalista.
Segun él existian diferencias entre relaciones de producciéon arcaicas,
constituidas por las economias de subsistencia del sector agrario, artesanos
rurales y urbanos y la industria doméstica; y tradicionales, conformadas por
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ocupaciones autonomas del pequefio comercio, ademas de las prestaciones de
servicio y el trabajo pagado en las casas privadas. Asi, la marginalidad no se
relacionaba con un bajo nivel de ingresos o de consumo, sino con “una
incorporacion marginal a la division social del trabajo” (p. 41). En el sector
terciario también distinguia dos sectores: las ocupaciones modernas (empresas
de servicio con trabajo asalariado) y las ocupaciones de refugio, éstas ultimas
parte de esa integracion marginal a la division social del trabajo. En sintesis,
para Kowarick el trabajo marginal no era una consecuencia del desarrollo
capitalista, lo que tampoco significaba que una mayor expansion industrial
disminuia la marginalidad, entendida como un componente de la dinamica de
formacion de riquezas, es decir, un elemento mas del proceso de acumulacion.

Mas tarde, Bennholdt y Garrido (1985) criticaron la nociéon misma de
marginalidad usada por las teorias que a ese respecto surgieron en las
décadas de 1960 y 1970. Para estas autoras, la idea de marginalidad suponia
“‘una categoria residual mas alla del caso normal; por ende, la eleccién de la
palabra es absurda para caracterizar la situacion de la mayoria de la poblacion”
(p. 1505). En efecto, la descripcion de la marginalidad correspondia a “la
situacion de pobreza en que se encuentra la mayoria de la poblacion
latinoamericana” (p. 1505). La discusion sobre la marginalidad en las teorias
mencionadas aparecia, para estas autoras, ‘como una excepcion, una
singularidad o irregularidad” (p. 1516). En el caso de los investigadores
brasileros y su critica a los tedricos de la dependencia, la acumulacion
capitalista funcionaba como motor del desarrollo, acercandose asi a los
enfoques desarrollistas, que asumian la desocupacion como expresion de
atraso.

Segun las autoras citadas, al abordar el fenobmeno de la marginalidad
como singularidad, se adoptaba como modelo una especie de capitalismo
normal, en el que no existen los fendmenos de la desocupacion, subocupacion
y depauperacion. Por otra parte, el desarrollo del capitalismo monopolista, tanto
en paises desarrollados como dependientes, habia demostrado que no impulsa
una mayor calificacion de la fuerza de trabajo. Al contrario, ésta tiende mas

bien a aumentar, mientras una pequena fraccion altamente especializada
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comanda el proceso de produccién. También distinguieron “dos mecanismos
esenciales de la acumulacién monopolista™ la explotacion de trabajadores en
empresas de competencia capitalista y la explotacion indirecta de la produccion

pequefo-campesina, sobre la que indicaron:

El trabajo no remunerado de este sector reduce los gastos de
reproduccién de la fuerza de trabajo, solo asi es posible mantener los
salarios bajo los costos del minimo existencial; la produccion
minifundista en cierto modo subvenciona los salarios. Desde este punto
de vista se demuestra cuan inadecuado es caracterizar a los obreros
que trabajan en empresas con una composicion organica baja, como el
ejército industrial de reserva para el capital monopdlico y cuan
desproporcionado es calificar a la poblacién empobrecida sin trabajo o
subempleada de afuncional o incluso disfuncional para el sistema. La
causa de este analisis restringido es el concepto unilateral y restringido
del ejército industrial de reserva que lo concibe como tal, solo cuando un
obrero puede ser inmediatamente reclutado para un determinado
trabajo salarial. Se trata, por decirlo asi, de una mirada hipnotizada
hacia el obrero asalariado industrial con ocupacion, en vez de estudiar
el modo de vida del ejército industrial de reserva mismo, es decir, las
formas de produccion para la supervivencia. (Bennholdt y Garrido, 1985,
pp. 1522-1523).

De acuerdo a estas autoras, el analisis del mecanismo por el cual se
explota el trabajo marginal enfrenta dos problemas: primero, la teoria del valor
solo considera el trabajo asalariado como creador de valores, y, segundo,
“faltan los elementos que expliguen como se reproducen las relaciones
laborales no asalariadas mediante la relacion capitalista misma” (p. 1527).
Actualmente se daria la paradoja de que productores son proletarizados y
forzados a formar parte del ejército de reserva sin jamas haberse desempefiado
realmente como trabajadores asalariados, una consecuencia de la destruccion
de las formas pre-capitalistas de produccion. Mas aun, todos los hombres y
mujeres estarian forzados a trabajar para sobrevivir, disponibilizando su fuerza
de trabajo para que ésta sea explotada a cualquier momento. La destruccion de
formas pre-capitalistas de produccion “hace imposible la reproduccion fuera de
la economia capitalista de mercancias” (p. 1534). Paraddjicamente, esto se
produciria al mismo tiempo en que amplios sectores de la poblacién se hacen
superfluos para el trabajo asalariado industrial, de manera que se ven
obligados a vender su fuerza de trabajo de otra forma, sea como prestacién de

servicio o mediante bienes producidos por cuenta propia. Para las autoras, “la
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formacion de un ejército industrial de reserva estructuralmente estancado es un
proceso irreversible del capitalismo tardio, que implica la simultaneidad de

desarrollo y subdesarrollo” (p. 1538).

El resultado de la destruccion definitiva de modos de produccién pre-
capitalistas y del hecho de que las leyes del capital se hayan impuesto
en todos los ambitos es totalmente diferente a lo esperado: la fuerza de
trabajo humana se transforma cada vez mas en un recurso natural para
el capital. (Bennholdt y Garrido, 1985, p. 1535).

Las formas no asalariadas de trabajo constituirian una condicién previa a
la acumulacion capitalista, que las autoras definieron como “producciéon de
subsistencia” y relacionaron con la crianza y el trabajo cotidiano para la
reproduccion de la fuerza de trabajo.®® Al tratarse de un fenémeno
historicamente nuevo, consideraron pertinente el uso de un concepto distinto al
de ejército industrial de reserva, el que podria ser marginalidad si se lo
despojaba de la connotacion original de una sociedad integrada y equilibrada.
Bennholdt y Garrido criticaron en Singer y en los tedricos de la dependencia
que su foco de analisis fuera la relacion que se establece entre desarrollo de
fuerzas productivas y fuerza de trabajo, de manera que lo que importaba era
como la mano de obra asalariada se vinculaba con el proceso de acumulacion
capitalista. En ese sentido, la posicion de marginalidad estaria definida en
relacion a ese proceso, sin que fuesen consideradas variantes de trabajo que
no necesariamente surgen del capitalismo, pero que tienen gran importancia en

la acumulacién de riqueza. Como indican las autoras,

Hay una caracteristica comun a todas las formas no asalariadas del
trabajo que llama la atencion, es su vinculacion directa con la
reproduccion de la fuerza de trabajo, su importancia para la produccion
de supervivencia. Lo que nos da que pensar y nos preocupa, es que
justamente este trabajo se clasifique como histérica y socialmente
irrelevante. (Bennholdt y Garrido, 1985, p. 1526).

Mas tarde, las dos lineas tedricas que buscaron conceptualizar el
problema de la marginalidad, fuera desde la perspectiva de la integracién social

o de la dependencia, fueron criticadas por la separacion radical que hicieron de

% Los dos agentes principales en la produccion de subsistencia serian el ama de casa y la
unidad doméstica campesina, actividades que servirian de soporte al sistema de acumulacion
capitalista.
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la sociedad y por “la imagen de dualismo en el medio urbano entre dos
economias y dos sociedades, una central e integrada y otra marginal” (Delfino,
2012, p. 27). Cortés (2006) destacé que mientras la teoria de la marginalidad
diferenciaba entre un sector moderno y otro tradicional con distintos valores
sociales cada uno, la teoria de la dependencia concentré su analisis en las
actividades centrales o marginales en relacién con la acumulacion del capital.
Es decir, mientras en la primera se analizaban los individuos, en la segunda la
atencion estaba dirigida a las relaciones sociales de produccién. En todos los
casos, lo cierto es que la preocupacién por la marginalidad solo aparecio
cuando esta paso a representar una amenaza al orden social, momento en que
las elites iniciaron una serie de programas y politicas dirigidas a este sector.
Desde la DESAL vy la teoria de la marginalidad era necesario integrar a esos
sujetos desprovistos de cualquier voluntad para superar su condicion de
miseria, mientras que para los tedricos de la dependencia importaba entender
las causas estructurales de la marginalidad, asi como su capacidad para

articularse como sujeto social. En este sentido, estimaron que

(...) El proceso de marginalizacion en América Latina es, no lo
olvidemos, relativamente nuevo en su forma actual y en su amplitud
reciente. Sin duda, no ha alcanzado su pleno desarrollo. Las
poblaciones marginales todavia no han tenido tiempo para producir un
orden cognoscitivo valorizado, identificable, autonomo, que sedimente
sus existencias. El contenido presente del universo cultural de los
marginales no puede revestir, necesariamente, su forma definitiva. Se
sabe que la subcultura del proletario industrial urbano ha necesitado
largo tiempo para desprenderse de las aportaciones ligadas al origen
ecoldgico y social de los individuos que la componian. (Quijano, 1971,
pp. 364-365).

En el caso de Chile, las tomas de terreno demostraban no solo que los
“marginales” podian constituirse como sujetos sociales, sino también que en su
actuar podia leerse la conformacion de un potente movimiento social. Por otra
parte, las caracteristicas que se atribuyeron a los marginales no encontraron
asidero en los estudios que sobre los pobladores y sin casa se elaboraron.
Vivian en callampas, en medio de la miseria, pero no por ello estaban al
margen de la estructura productiva, al contrario, la gran mayoria eran obreros

industriales. No eran recién llegados a la ciudad, sino habitantes urbanos hacia
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mucho tiempo, de manera que su ubicacion periférica no guardaba ninguna
relacion con la idea de haber llegado tarde a la distribucion de beneficios. Lo
que ocurria era que sus ingresos eran demasiado bajos como para pagar un
alquiler o adquirir una vivienda, de manera que la callampa era la unica forma
posible de habitacion. A ello se sumaba un Estado omiso tanto para regular las
relaciones entre empresarios y trabajadores, como para crear politicas publicas
eficaces. En ese péndulo, los diferentes gobiernos se habian inclinado siempre
a favor de los grandes intereses, menospreciando la capacidad de accién de
pobladores y sin casa. Ante la inercia, no quedd otra alternativa que
organizarse colectivamente para resolver un problema que era de todos, la falta
de una vivienda digna. Esa necesidad fue captada por la Democracia Cristiana,
que a la vez requeria de base social para asentar su proyecto politico. De ese

analisis surgio la Politica de Promocion Popular.
c) Los estudios de la Consejeria y la definicién del universo marginal

Dada las dificultades para definir a aquellos sectores marginales que eran
objeto de la accién de la Consejeria, sus técnicos decidieron, en 1968,
“‘emprender el estudio de un conjunto de poblaciones cuyos limites y numero de
habitantes eran conocidos y en cuyas areas geograficas la Consejeria Nacional
de Promocion Popular habia trabajado desde hacia algun tiempo”. Fue asi
como se organizd una encuesta nacional en las provincias en las que la
Consejeria tenia delegaciones, con el fin de obtener un diagnédstico que guiara
sus acciones.” Como criterio general, la encuesta se aplicé solo en areas
urbanas, con algunas excepciones en las zonas rurales de Aconcagua, Cautin
y Chiloé. La eleccion de las poblaciones fue realizada por “una comisién técnica
de la Consejeria [que] viajo por todas las provincias para seleccionar las
unidades del estudio”, admitiendo que

(...) el criterio para elegir las unidades dependid, en gran parte, del

interés de la propia delegacion para sus planes promocionales y la
verificacion, en el terreno mismo, de un equipamiento minimo de la

% De acuerdo a los objetivos planteados, la encuesta no considerd las provincias de Coquimbo,
Biobio, Malleco, Aysén y Magallanes, lugares donde la Consejeria no tenia delegados
provinciales.
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vivienda y de una minima organizacion comunitaria que permitiese un
empadronamiento eficiente y un minimo de rechazo por parte de las
familias encuestadas. (CNPP, 1968, pp. 5y 9).

El estudio de la Consejeria (1968) definio a los marginales como “un cierto
sector de la poblacion (que) vive en condiciones habitacionales minimas”,
situacion que correspondia “a la poblaciéon con un menor ingreso, menor nivel
educacional y precarias condiciones de vida”. Se sabia que ese sector de la
poblacién habitaba “en areas de la ciudad que son facilmente distinguibles al
compararlas con aquellas cuyo nivel de urbanizacion es definitivamente mayor”.
Geograficamente estaban ubicadas en la periferia, en las lomas que
circundaban los sectores altos o bajos de la ciudad y en los sectores
deteriorados del centro.

A modo de operacionalizar su uso, los técnicos de la Consejeria optaron
por tomar el concepto de marginalidad solo en su acepcion ecolégica; es decir,
se entendia por sujetos marginales “aquellos que habitan en poblaciones
marginales reconocidas como tales”. El criterio ecologico consideraba
“condiciones generales de equipamiento de la vivienda”, pero aun asi era dificil
diferenciar estos grupos de otros tipos de poblaciones, como las que construia
CORVI o las poblaciones levantadas por las Cajas de Prevision. Otra dificultad
era reconocer cuando terminaba una poblacién marginal y cuando empezaba
un conjunto habitacional no marginal, lo que daba cuenta de que la precariedad
de las condiciones de vivienda abarcaba a sectores mas amplios que aquellos
que el Gobierno y la Consejeria estaba dispuestos a reconocer como
marginales. Esta dificultad para distinguir entre lo marginal y lo no marginal,
dependia “en numerosas ocasiones, del criterio de los vecinos, especialmente
cuando se dan algunas bases de cohesién social entre los habitantes, lo que
les hace sentirse mas integrados a la comunidad si pertenecen a una poblacién
definida” (pp.1-8). Esta dificultad impedia la labor de clasificacion de la
Consejeria y dejaba en evidencia que el concepto de marginalidad usado
estaba muy por debajo de lo que la misma realidad dictaba.

No se conocia el universo de poblaciones del pais ni su ubicacion
geografica exacta, ya que su numero era variable “por los problemas de

erradicacion, y porque muchas surgen sin que ninguna institucién lo alcance a
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registrar y otras desaparecen con la misma rapidez cuando son asimiladas a
conjuntos ya establecidos” (CNPP, 1968, p. 5). El recuento y empadronamiento
de viviendas correspondia a la Direccién de Estadisticas y Censo que a la
fecha habia realizado un catastro de las poblaciones callampas y mejoras
provisorias. El documento incluia las comunas de Santiago, Barrancas, Quinta
Normal, Maipu, Nufioa, Las Condes, La Reina, Conchali, Renca, La Cisterna,
La Granja y San Miguel. En total se habian contabilizado 106 poblaciones con
40.240 casas.

El estudio, publicado por la Consejeria, abarcdé un universo de 135
poblaciones, que representaban una muestra de “algunos conjuntos
habitacionales cuyo estado general socioecondémico queremos conocer para
programar la accion social sobre bases mas reales” (CNPP, 1968, pp. 4-5). El
sentido del estudio era esencialmente practico, se requeria operacionalizar el
universo de sus beneficiarios combinando no solo criterios socioeconomicos,
sino también politicos, medidos como impacto electoral. Era la primera
investigacion que comprendia una muestra tan amplia: 36.090 viviendas,
correspondientes a 195.867 habitantes. Los objetivos de la encuesta eran tres:
establecer un diagnostico del estado socioecondmico de algunas poblaciones
marginales, dar las bases de conocimiento para la programacién de actividades
de la Consejeria y servir de marco muestral para investigaciones futuras de la

propia Consejeria o de otras instituciones.
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Tabla 5

Nudmero de personas en viviendas deterioradas, provisionales o sin
equipamiento. Gran Santiago, 1952, 1966, 1970

Tipo ecoldgico:

Conventillos Callampas y Poblaciones Viviendas
campamentos

1952

Conventillos y Ocupantes Viviendas Viviendas Poblacion

asimilados ilegales de insalubres semisalubres Total
sitios (adquirente sitios)

350.000 75.000 150.000 250.000 1.200.000

1966

Conventillos y Callampasy Poblaciones Poblacion

asimilados mejoras suburbanas y Total

planificadas

76.849 201.217 366.254 2.498.100

1970

Conventillos Ranchos, Viviendas Viviendas Poblacién
chozas, rucas, semipermanentes semisalubres Total
mejoras,
marginales,
moviles.

64.660 346.380 332.040 643.632 2.587.700

Fuentes: Para 1952, Urrutia 1972; para 1966, DESAL 1968; para 1970, Censo de Poblacién y
Vivienda, 1970 y correcciones en Castells, 1973.

Los resultados del estudio de la Consejeria y de otro publicado por la
DESAL (1970) echaron por tierra algunas de las premisas sobre las que se
fundamentaba la definicién ecoldégica de la marginalidad. De acuerdo al perfil
que arrojaban las encuestas, el sujeto marginal no era significativamente un
migrante rural, en su mayoria no era cesante y en una gran proporcién era
duefio de su vivienda o del sitio, mientras que los ocupantes ilegales superaban
apenas el 10%. El sujeto marginal se diferenciaba fundamentalmente por el tipo
de trabajo que realizaba, el nivel de remuneracion que percibia y la calidad de
casa que habitaba. Al contrario de lo que suponian los investigadores, eran
sujetos proclives a la organizacion, pero con fines inmediatos, sobre todo si

éstos implicaban mejoras en la poblacion. Ademas confiaban en la solucién de
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sus problemas y en la accion de las instituciones. ;Coémo podia fallar entonces
el programa propuesto por el gobierno? Evidentemente la precariedad de la
vida no podia sino golpear el cotidiano de esos sectores, pero en ningun caso
podia afirmarse que se trataba de individuos desintegrados o poco
participativos.

Al analizar los datos de ese mismo estudio, Castells (1973) destaco el
bajo porcentaje de poblacién migrante, menor que para el Gran Santiago, de
modo que no podia afirmarse que el aumento del flujo migratorio hacia la
ciudad se traducia en una concentracion de esos grupos en poblaciones o
conventillos. También sefald el alto numero de obreros, mayor que la media de
Santiago, lo que confirmaba que la composicion ocupacional de las
poblaciones era obrera y, mas especificamente, obrera industrial. Respecto a
las cifras relacionadas con tasa de cesantia, grado de instruccion, nivel de
ingresos y situacion de prevision social, Castells concluyé ademas que la clase

obrera residente en las poblaciones y callampas pertenecia

(...) en gran medida a aquellas fracciones obreras integradas en
industrias “vegetativas” supeditadas a los intereses de los sectores
monopodlicos e imperialistas y al sector de la construccion, lo cual
conlleva un menor nivel de ingresos, estabilidad de empleo, acceso a
servicios colectivos, organismos previsionales, cajas de ahorro, etc.
(Castells, 1973, pp. 16-17).

Esa tendencia era particularmente marcada en el caso de las callampas,
mientras que en las poblaciones aparecia un mayor porcentaje de analfabetos
y todos aquellos indicadores de una menor integracion.

Esta precision indica tan solo como la diferencia del proceso de
formacion entre callampas y poblaciones se refleja en su composicion
social: las primeras, producto de tomas y ocupaciones de terreno
parecen haber concentrado trabajadores sin casa, a veces organizados
por los partidos de izquierda, mientras que las segundas expresan el
proyecto policlasista y asistencialista que las originé. (Castells, 1973, pp.
16-17).

Para Castells (1973) el universo marginal no constituia una subcultura
especifica, sino una representacién de la heterogeneidad popular en que se
expresaba “el ritmo ideoldgico y politico de los procesos generales de la lucha
de clases” (p. 20). Las poblaciones no eran, por lo tanto, el refugio de la
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desintegracion social, sino la unica forma posible de habitacion para una
fraccion de la clase obrera. La definicion ecolégica apenas permitia constatar
una realidad, sin profundizar en los factores que explicaban el surgimiento de
esos cordones de miseria. Su existencia era parte del escenario urbano de
Santiago desde su fundacion, pero solo entonces se habian constituido como
problema que amenazaba el funcionamiento de la ciudad.

Segun Quijano (1971), el acelerado crecimiento demogréfico de la ciudad
fue el que terminé amplificando el fenomeno al incrementar su manifestacion y
autorizar los reagrupamientos. En efecto, el crecimiento urbano impedia la
atomizacion y dispersion, mientras que el sistema de viviendas fijaba los

limites, obligandoles a concentrarse en zonas bien determinadas. Para Quijano

(...) esta promiscuidad fisica impuesta a importantes grupos de la
poblacién, solo puede crear una red de relaciones y de comunicaciones,
normas comunes de comportamientos y de percepcion del mundo
cuyos elementos se combinan y se superponen de diferentes maneras
a los que estan ligados a las exigencias de la supervivencia y de la
autodefensa. (Quijano, 1971, p. 341).

Pese a estas consideraciones, la Consejeria sigui6 utilizando la definicion
de marginalidad desde un punto de vista ecoldgico. Tras la promulgacion de la
ley de Juntas de Vecinos y demas organizaciones comunitarias (tarea prioritaria
para la CNPP), en julio de 1968, el objetivo de la Consejeria fue superar el
problema de la marginalidad (aun cuando no existian acuerdos sobre el
concepto en si), mediante lo que ellos entendian como integracion de los
sujetos marginales al proceso social y economico del pais. Con el fin de cumplir
este objetivo, la Consejeria debid “delimitar y definir su ‘clientela’ basandose
apenas en criterios practicos o detectables a simple vista, tales como la
ubicacion periférica y condiciones precarias de equipamiento de las
poblaciones, asi como la carencia de recursos, el minimo nivel educacional, la
inestabilidad ocupacional y otros factores que caracterizan a sus habitantes”
(CNPP, 1970, p. 2).

Un nuevo estudio de la Consejeria en 1970 plante6 como objetivo
elaborar una muestra de /as poblaciones cuya condicion sub-estandar les

parecia mas evidente para lograr una “caracterizacion mas operacional y
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generalizable del nivel de vida de los habitantes de tales poblaciones” (CNPP,
1970, p. 2). Fue asi como la CNPP amplié su universo de estudio mas alla de
aquellas poblaciones donde habia una delegacion y, por lo tanto, donde se
ejercia una accion directa. Esta vez el concepto de marginalidad abarcé no solo
a viviendas situadas en zonas geograficamente marginales, sino también a
todas aquellas que compartian las mismas precarias condiciones. Aun asi,
conventillos y tugurios ubicados en el centro de la ciudad quedaron fuera del
estudio, debido a “la dificultad de situar viviendas ecolégicamente marginales”,
a “la necesidad de ajustarse a recursos mas bien escasos” y a “un timing en el
proceso de la investigacion” que no permitia extender la etapa de localizacién
de ese universo.

Aunque el estudio se propuso una mayor amplitud conceptual, la encuesta
termind considerando “solo aquellos nucleos poblacionales, caracteristicos por
sus condiciones precarias, que se encuentran ubicados en la zona periférica de
la ciudad” (p. 2), abordando esta vez un numero mayor de factores en una
muestra reducida de poblaciones. El objetivo era relacionar esas poblaciones
‘ecologicamente” marginales del Gran Santiago con sus elementos
constitutivos, para lo que se analizaron tres aspectos: estructura y
equipamiento de la vivienda; caracteristicas demograficas de la poblacién; y
posicion en la estructura econdémico-social (ocupacion, educacion, ingreso, etc.)
en un universo total de 57 poblaciones.95 Por falta de personal de la

Consejeria, la encuesta fue aplicada por 100 conscriptos de los Regimientos de

% La delimitacion en terreno del estudio consigno 537 poblaciones marginales en el Gran
Santiago, las que eran reconocidas como tales por CORVI o los propios vecinos. De ese
conjunto, 369 contaban con viviendas elaboradas con materiales de construccién definitivos, de
manera que las 168 poblaciones restantes fueron tomadas como el universo real del estudio.
Estas ultimas fueron clasificadas segun tres tipos: a) callampas o “poblaciones de auto-
construccion con materiales de desecho, de surgimiento espontaneo, sin servicios higiénicos ni
agua potable, gas o luz, constituyentes de un servicio no urbanizado; b) mejoras o
“poblaciones construidas con materiales de mejor calidad, con servicios esenciales publicos
(agua, servicios sanitarios)”; y, c¢) “poblaciones planificadas de autoconstruccion, ubicadas en
sitios urbanizados, con servicios esenciales en su mayoria propios para cada vivienda pero en
que los materiales de construccion de la vivienda no son, en general, definitivos” (CNPP, 1970,
p. 32). Las poblaciones fueron ubicadas en alguno de estos tipos si mas del 70% de las
viviendas presentaba las caracteristicas sefaladas en esa tipificacion. El colectivo final quedo
en 104 poblaciones lo suficientemente homogéneas como para considerarlas unidades de
muestreo. De ese conjunto se eliminaron las poblaciones con menos de 100 viviendas y cuyos
limites no estaban claramente definidos. El total se redujo a 57 poblaciones y la muestra se
obtuvo ponderando el 10% de viviendas para cada poblacién con un resultado de 2.662
viviendas (CNPP 1970, p. 23).
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Buin, Telecomunicaciones y Tacna. Un funcionario controlaba el trabajo
acudiendo a la vivienda después de que el conscripto la habia empadronado,
proceso que se realizd entre marzo y abril de 1969.%

En su mayoria las casas estaban hechas con tablas de madera corriente
usadas para la construccion de mejoras, los techos eran de fonolita, zinc o
pizarrefio y mas del 40% tenia pisos de tierra, el restante usaba tablas. Como
era de esperar, el estado de conservacién era regular o malo, debido a la
fragilidad de los materiales de construccion. Con todo, la mayoria tenia acceso
a agua potable, aunque pocas viviendas contaban con agua caliente, y la
mayoria tenia un medidor para la electricidad.”” Apenas un 16% tenia
alcantarillado y un 8% fosas sépticas, mientras el 70% poseia pozos negros, lo
que exponia a sus habitantes a enfermedades, contagios e infecciones. El
combustible mas usado era parafina o gas licuado. Casi todas las casas
contaban con un aparato de radio y una plancha eléctrica y cerca de la mitad
tenia maquina de coser, 20% poseia estufa, 13,2% refrigerador y 7% televisor.

Eran mujeres y hombres jévenes entre los que se contaban algo mas de
la mitad de nifios y adolescentes.®® Entre la poblacién adulta la mayoria era
casada y casi la totalidad habia nacido en la provincia de Santiago (81,62%),
cuestion especialmente relevante si se considera que los tedricos de la
marginalidad habian establecido la migracién campo-ciudad como una de las
causas para la formacién de poblaciones callampas. Incluso considerando el
porcentaje de poblacion migrante, la mayoria provenia de zonas urbanas y no
rurales. Las familias eran predominantemente nucleares y estaban compuestas
por una media de 4,6 personas por hogar, dato significativo, pues para la época
el promedio del pais sobrepasaba las 5 personas. El numero de hijos era de 2,5
en casas que tenian a lo sumo dos dormitorios (56%). Este hacinamiento en el
que vivian los “marginales” hacia suponer a la Consejeria “la posible existencia

de promiscuidad, lo que a su vez genera problemas de salubridad, higiene y

% E| procesamiento de datos se realiz6 mediante un convenio con el Centro Interdisciplinario
de Desarrollo Urbano de la Universidad Catdlica (CIDU) entre noviembre de 1969 y mayo de
1970.

%7 Solo un 23,6% no tenian medidor; es decir, estaban “colgados” al alumbrado publico.

% Un 38,3% eran nifios entre 0 y 11 afios de edad; 14,9% adolescentes entre 12 y 19 afios;
44,7% eran adultos entre 20 y 65 afos, y un 0,4% eran mayores de 66 afios. El promedio de
edad era de 21,5 afios (CNPP 1970).
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quizas, incesto”,®® como si el problema radicase finalmente en el resultado

moral del hacinamiento, sin ahondar en el origen de las desigualdades. Era la
respuesta pragmatica del catolicismo a las diferencias provocadas por el
sistema capitalista.'®

Gran parte de la poblacion mayor de 14 afos era alfabetizada y el
promedio de instruccidon alcanzaba 5° Preparatoria. El porcentaje de personas
activas correspondia al 28,2%, mientras que el 71,8% era poblacion inactiva.
Esto significaba que de cada una persona con trabajo existian casi tres
inactivas. Entre los ocupados solo el 6% estaba cesante; es decir, casi todos
trabajaban y sus ingresos debian cubrir, por lo general, las necesidades de
otras tres personas. La precariedad de los sueldos se explicaba por la baja
especializacion de los oficios: el 30,1% de los ocupados trabajaba en la
manufactura; el 17,4% en el sector de la construccién; un 7,8% se
desempefiaba en servicios publicos; un 33,6% en servicios particulares, de los
que destacaba el servicio doméstico; y un 11,1% pertenecia a la rama del
comercio. Mas de la mitad eran obreros y casi un cuarto eran trabajadores por
cuenta propia. La gran mayoria debia vivir con un ingreso que alcanzaba los
E°500 en un momento en que el salario minimo era de E°360 mensuales.

La pertenencia a organizaciones sociales, entendida como “un indicador
del grado de integracion de la poblacién a la vida urbana en sus distintos
ambitos, tales como el vecinal, profesional, educacional, deportivo, politico,
religioso y gremial” fue uno de los nuevos factores que analizo la Consejeria en
el estudio de 1970 (CNPP, 1970, p. 104). Las organizaciones consideradas
eran de dos tipos, territoriales y funcionales. Entre las primeras estaban las
Juntas de Vecinos, mientras que en la segunda categoria se incluia a

sindicatos, centros de padres y apoderados, centros de madres, clubes

% Para poder afirmar con certeza la existencia de tales problemas, los investigadores

consignaron que requerian disponer de datos individuales, como el sexo, edad, estado civil de
las personas que en numero de dos 0 mas ocupan una misma cama” (CNPP 1970, p.72).

La Democracia Cristiana era el producto mas depurado de esa tendencia socialcristiana del
conservadurismo. En efecto, desde que la Falange estaba todavia anclada en el Partido
Conservador, sus miembros intentaron diferenciarse del tronco pelucén. Grayson (1968)
sostiene que esto se debid, en gran medida, al origen social de esos jovenes cristianos
universitarios. Su propia historia de vida no estaba relacionada con los circulos mas estrechos
de la vieja oligarquia pelucona, sino mas bien al ascenso de esa pequefia clase media de fines
de los afios 30. Esa que accedié a la universidad, donde adquirié una visidbn pragmatica e
institucional de los conflictos sociales.
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juveniles y centros deportivos, cuya accién se extendia mas alla del ambito
vecinal o territorial. La poblacion estudiada en esa medicién fue aquella que
tenia mas de 12 anos. Los datos arrojaron que solo un 29,2% pertenecia a
organizaciones sociales, mientras que un 64,6% no. Los tramos de edad que
presentaban un mayor porcentaje de participacion se situaban entre los 21 y 65
afnos y la mayoria lo hacia en Juntas de Vecinos, seguidos de clubes
deportivos, centros de madres y centros de padres y apoderados. De estas
cifras, el estudio concluia que “en las poblaciones estudiadas se habria
alcanzado cierto grado de organizacién popular, lo cual constituye el objetivo
ultimo que persigue la Ley de Juntas de Vecinos y demas organizaciones
comunitarias” (CNPP 1970, p. 110). El bajo porcentaje de participacién en
sindicatos corroboraba, de acuerdo a la investigacion, el caracter intermitente e
inestable de las ocupaciones desempefiadas por la poblaciéon activa.

Si en el estudio de 1968 el objetivo de la Consejeria habia sido
“proporcionar la base cientifica necesaria para ejecutar programas de accion
que contemplaran la realidad del estado socio-econémico general de las

poblaciones”; en la investigacion de 1970 el propdsito era

(...) describir las condiciones sociales y econdmicas de las poblaciones
ecoldgicamente marginales, con la finalidad precisa de encontrar una
base empirica que permitiera, posteriormente, indagar y operacionalizar
los factores que pueden considerarse condicionantes del fenébmeno de
la marginalidad urbana. (CNPP 1970, p. 115).

Sus resultados mostraron la estrecha relacidon que existia entre ocupaciéon
e ingreso con nivel educacional y capacitacion laboral. Era necesario elevar el
standard educacional de la poblacion para lo que era preciso sistematizar
programas de capacitacion laboral, pues estas relaciones eran las que
determinaban las condiciones de vida de esas poblaciones. Finalmente, el

estudio concluia que

(-..) un conocimiento cientifico es la Unica base para sistematizar y
ejecutar planes habitacionales que no consistan solo en erradicaciones
que puedan disminuir el déficit de viviendas pero que no tienen mayor
influencia sobre la superacion de otros problemas como el educacional
y el laboral. (p.118).
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Tanto el estudio realizado por DESAL, como los dos elaborados por la
Consejeria permitian concluir que las premisas sobre las que se basaba la
politica de Promocién Popular no correspondian a la realidad sobre la que el
gobierno pretendia intervenir. Los sectores poblacionales no presentaban
practicamente ninguna de las caracteristicas que la teoria asignaba a los
llamados marginales. No eran migrantes campesinos, la mayoria eran obreros
industriales y participaban en organizaciones sociales. Su problema era la
escasez de recursos para vivir en un sitio propio o de alquiler, y eso se referia a
los bajos sueldos que recibian. Tampoco presentaban rasgos que los pudieran
calificar como grupos desintegrados a la sociedad, al contrario, su interés en
acceder a una vivienda digna, mostraba mas bien lo contrario. A pesar de los
resultados obtenidos por DESAL y la propia Consejeria, el gobierno siguié
insistiendo en la necesidad de organizar a los sectores poblacionales y sin casa
para que éstos alcanzaran su integracion en la sociedad y se hicieran parte en

la solucion de sus problemas, especialmente el de la vivienda.

3.2. Promocion Popular: institucionalizacién de las demandas populares
a) Principios y propuestas de Promocién Popular

En un folletin de la Consejeria Nacional de 1966 podia leerse que

Promocién Popular

Es un proceso por el cual el pueblo capacitado y organizado se va
integrando en el desarrollo general del pais al participar efectivamente
en la solucion de sus propios problemas. En otras palabras: es lo
contrario del paternalismo. (CNPP, 196643, p. 3).

El objetivo del impreso era informar al publico sobre el trabajo de la
Consejeria. Del texto se desprende que Promocion Popular se basaba en tres
ideas centrales: el pueblo requeria ser capacitado y organizado, podia ser
integrado al desarrollo del pais y tenia que participar en la solucion de sus
problemas. Esa lectura surgia del diagnéstico que el Partido Democrata
Cristiano hacia de los sectores populares que,
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(...) por no contar con estructuras organizadas que lo agrupen y
representen, no participa directa y permanentemente en los organismos
de poder, quedando marginados de la conduccién politica, econémica,
social y cultural de la nacion. (PDC, 1966a, p. 3).

De acuerdo al gobierno, y en el marco del programa de la Revolucion en

Libertad, esa situacion podia ser resuelta a través de

(...) la reforma de las estructuras sociales, politicas econdmicas y
culturales vigentes y su reemplazo por otras, o bien, la creacion de
nuevas estructuras que permitan “la incorporacién popular a la vida total
del pais”. (Petit, 1964, p. 26).

La estrategia para alcanzar las metas propuestas consideraba “crear y
otorgar los servicios y recursos —cuando sea necesario- para que el pueblo se
organice y asuma el papel que le corresponda en una sociedad moderna”,
ademas de acondicionar “las estructuras y mecanismos del Estado que
permitan a este mismo pueblo organizado incorporarse oficialmente al ejercicio
del Poder” (Frei, 1964b, pp. 57-61). De esa manera, se lograria, segun el
mencionado folletin, “(...) integrar al pueblo al pleno ejercicio de sus derechos,
mediante una colaboracién sistematica con el sector publico” (CNPP, 1966a, p.

6). Los puntos esenciales del programa eran

1° el acondicionamiento de las estructuras y mecanismos estables para
hacer posible la incorporacion del pueblo al ejercicio del poder; 2° la
organizaciéon del pueblo en Juntas de Vecinos, Centros de Madres y
demas agrupaciones comunitarias, y luego en Federaciones vy
Confederaciones , para encauzar la relacion de las comunidades con el
Estado; 3° la capacitacién de los dirigentes y lideres populares a fin de
facilitar su actividad y sus contactos con las autoridades y servicios
publicos; y 4° la elevaciéon del nivel de vida (material y espiritual) del
pueblos a través de la accion combinada de éste con los poderes
gubernativos. (CNPP, 1966a, p. 6).

En orden de importancia, el gobierno debia reformular sus propias
estructuras; organizar al pueblo y capacitar a sus dirigentes para, finalmente,
elevar su nivel de vida material. Asi, uno de los principales desafios para
impulsar Promocién Popular era crear organismos que permitieran “conectar al
pueblo directamente con los poderes publicos”, de manera a establecer “un
conducto (...) que tiene el especifico objeto de centralizar, coordinar, canalizar

y simplificar la relacion Pueblo-Estado (CNPP, 19664, p. 11). Se trataba de
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(...) organizaciones intermedias, colocadas entre el individuo y el
Estado, organizaciones a las que corresponda la representaciéon de los
individuos que las integran y, conforme al principio de subsidiaridad, la
realizacién de aquellos actos que, por su naturaleza, correspondan a la
comunidad, estructurada en pequenos nucleos o asociaciones que
permitan el conocimiento y convivencia de quienes lo formen limitando
la accion del Estado a su papel de rector de Bien Comun. (PDC, 19663,

p. 3).

Dentro del esquema del gobierno, esas organizaciones de base
comprendian las esferas comunitaria, gremial y econdémica. Las primeras
debian “velar por los intereses del barrio, la poblacién, la ciudad y la region”,
mientras las otras estarian encargadas de “organizar el poder de compra, la
distribucién y hasta la produccion de acuerdo con los intereses de esa
comunidad”, ademas de “constituir la representacién del trabajo organizado”
(Frei, 1964b, pp. 57-61). A través de “centros comunitarios, juntas de vecinos,
sindicatos, cooperativas, creados en la base misma del pueblo, y constituido
luego en federaciones y confederaciones” se lograria “la incorporacién popular
a la vida del pais, unico camino de convertir nuestra atomizada sociedad del
presente en una auténtica comunidad nacional” (Frei, 1964b, pp. 57-61).

Era una tarea que concernia a todos, pues se trataba de “un problema de
integracion de todos los sectores de un pais que carece de estructuras y de
cuadros sociales adecuados para hacer posible la participacion de todos los
ciudadanos en la orientacion de sus destinos” (Petit, 1964, p. 25). Para los

democratacristianos

(...) hasta 1964 permanecian marginados, en un mundo aparte, como
objetos y no sujetos de la historia patria, la mitad de los chilenos: los que
pueblan nuestros campos y el subproletariado urbano que habita en las
poblaciones periféricas. (La Revolucion... in Politica y Espiritu n°® 308,

pp. 8-11).

Por eso la “primera y fundamental tarea” del gobierno habia sido

(...) incorporar efectivamente a la comunidad nacional a esta mitad de
Chile, dandole la condicién de sujeto, de persona, estimulando su
organizacién, abriéndole las puertas de la educacién y la