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RESUMEN

La presente memoria de prueba, tiene como objetivo principal, dar respuesta a la
problematica relativa a la posibilidad de identificar un prototipo de Estado social de Derecho
en Chile, a partir del estudio del modelo de Estado que fue implementado en el pais, entre los
afios 1964 y 1970, correspondientes al periodo de gobierno del presidente Eduardo Frei
Montalva. Para contestar dicha interrogante, esta investigacion utilizard la siguiente
metodologia: en primer lugar, se identificaran aquellos elementos fundamentales y
constitutivos del Estado social de Derecho. A partir de esta conceptualizacion, dichos
elementos se confrontardn con los rasgos caracteristicos que dieron forma al modelo de Estado
chileno que fue implementado durante los afios 1964 y 1970. Finalmente, se analizaran los
efectos que tuvo la implementacion de la Ley N° 16.880 —sobre Juntas de Vecinos y demas
Organizaciones Comunitarias— en el complejo proceso que involucra la construccién de un

Estado social de Derecho, a partir de una reinterpretacion del contenido de esta norma.






INTRODUCCION

El Estado social de Derecho representa una de las conquistas mas importantes de la
civilizacién juridica y politica del siglo pasado, y por esta razon, su origen, desarrollo y crisis,
ha sido estudiado y analizado por numerosos académicos y académicas, desde que fue
conceptualizado, por primera vez, a comienzos del siglo XX. Conjuntamente, su expansion
como sistema politico, econdmico y social, permitio que las ideas y los principios que le
dieron forma, se difundieran practicamente por todo el mundo, y que su estructura

organizativa se replicara en diversos ordenamientos constitucionales.

Siguiendo esta linea, la presente memoria de prueba, intentard dar respuesta a la
problematica relativa a la posibilidad de reconocer, en Chile, la existencia de un prototipo de
Estado social de Derecho, a partir del modelo de Estado implementado durante los afios 1964

y 1970, correspondientes al gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva.

Cabe sefialar, que en este periodo en especifico, se implement6 en Chile un programa
politico cuyo objetivo principal, era conducir al pais hacia el desarrollo, a partir de una serie
de reformas estructurales, y programas sociales, que llevaron el lema de Revolucion en
Libertad. Este programa se caracterizo, principalmente, por el énfasis que se dio a la
intervencion del Estado, tanto en lo econdmico, como en lo social; evidenciando asi, la
intencion de emprender una transformacion radical respecto del rol que debia asumir el Estado

en la configuracion de la sociedad.

Las reformas impulsadas por el gobierno de Eduardo Frei Montalva, se materializaron
a través de diversas politicas publicas destinadas al aumento del gasto publico y a la
distribucién del ingreso, pero fundamentalmente, a favorecer la integracion social de los
grupos mas desaventajados. En este sentido, destacan entre las normas implementadas, la Ley
de Reforma Agraria (N° 16.640), la Ley de Sindicalizacion Campesina (N° 16.625), la
Reforma Constitucional del derecho de propiedad (Ley N° 16.615), y la Ley de Juntas de
Vecinos (N° 16.680), entre otras.

Puesto que un estudio completo del modelo de Estado implementado en Chile entre los
afios 1964 y 1970, superaria con creces la extension de la presente investigacion, la
problematica aqui planteada, se abordara a través de un andlisis particular de la Promocion

Popular, y especificamente, de la Ley N° 16.880 sobre Juntas de Vecinos y demas



Organizaciones Comunitarias; debido a la repercusion que tuvo su implementacién en el

proceso de transformacion que afectd al Estado chileno durante este periodo.

Tanto la Promocion Popular, como la Ley N° 16.880, surgen dentro de un proceso de
democratizacion que buscaba conseguir el empoderamiento de los grupos que permanecian
excluidos de la participacion en el sistema politico nacional. A partir de esta consigna, el
gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva, implement6 una serie de politicas sociales
destinadas a lograr la inclusion de aquellos grupos marginados, entre las cuales destaca la Ley
N°16.880; la cual tuvo como objetivo principal, fomentar la organizacién y la participacion de

todos los sectores de la sociedad.

Bajo esta perspectiva, la presente investigacion sostiene, como hipotesis principal, que
durante los afios 1964 y 1970, existi6 en Chile, un modelo de Estado social de Derecho; el
cual se configur6 a partir del orden constitucional establecido por la Constitucion politica de
1925, y se desarrolld, posteriormente, a partir de las reformas introducidas durante el gobierno

del presidente Eduardo Frei Montalva.

Para poder responder la problematica aqui expuesta y comprobar la hipotesis recién
planteada, la estructura de trabajo —que serd resumida a continuacidon— se dividira en tres
partes. En el primer capitulo, se estableceran aquellos contenidos elementales que permiten
configurar y caracterizar la estructura basica del Estado social de Derecho. En razon de lo
anterior, se examinaran, primeramente, las ideas e instituciones que dieron forma al concepto,
y que caracterizaron su proceso evolutivo, destacando los aportes realizados desde el
socialismo decimononico y los avances legislativos que dejo como legado el moderno
pensamiento social. Posteriormente, se revisaran las contribuciones realizadas por el
constitucionalismo social de principios del siglo XX, mediante un breve analisis de uno de sus
textos mas relevantes, la Constitucion alemana de Weimar de 1917. En tultimo lugar, se
realizard un estudio de la estructura y contenido de los derechos sociales, los cuales
representan el nticleo fundamental del Estado social de Derecho. Finalmente, se identificaran
los fines propios del Estado social, su articulacion juridica, y las funciones que lo caracterizan,

dando especial énfasis al estudio de la funcion econdmica y democratica.

A partir de este marco teorico, en el segundo capitulo se analizara el programa politico
y legislativo desarrollado durante el gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva. En

primer lugar, se hard una revision de la evolucidn politica y doctrinaria del Partido Democrata



Cristiano, para asi conocer las ideas y los principios que dieron forma a la propuesta
programdtica implementada durante dicho gobierno. Posteriormente, se examinard la
Constitucion politica de 1925 —bajo la cual se desarroll6 el mandato presidencial de Eduardo
Frei Montalva— dando especial énfasis al estudio de aquellos elementos introducidos por la
Carta Fundamental, que permitieron modificar el ordenamiento constitucional y la estructura
que tradicionalmente habia caracterizado al Estado chileno. Por ultimo, se realizard una
sintesis del programa de la Revolucion en Libertad y una revision de sus reformas mas
importantes, con el objeto de identificar las principales transformaciones en términos

econdmicos, politicos y sociales, que fueron impulsadas desde el Estado.

Finalmente, en el tercer y ultimo capitulo, se realizard un analisis del programa de la
Promocion Popular y de la Ley N° 16.880, sobre juntas de vecinos y demds organizaciones
comunitarias. Para comprender la relevancia que tuvo su implementacion en el proceso de
transformacion que vivi6 el Estado chileno, en primer lugar se estudiard la fundamentacion
teorica y el desarrollo programatico de esta politica social. Posteriormente, se realizard un
revision de la génesis normativa de la Ley N° 16.880 y un examen del contenido y los efectos
de la misma. Para terminar, se expondran algunos elementos utiles para la reinterpretacion del
contenido y la finalidad de dicha norma, los cuales permitiran tener una visidon mas completa,
respecto del alcance que tuvo su implementacion, en el complejo proceso que involucra la

construccion de un Estado social de Derecho.
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CAPITULO 1. El Estado social de Derecho

En cuanto al origen de la expresion Estado social de Derecho, entendida como la union
de los conceptos de Estado social y Estado de Derecho, existe consenso en la doctrina al
atribuirle la autoria de su formulacion al jurista aleman, Hermann Heller, quien present6 por
primera vez el concepto en su obra de 1929, ;Estado de Derecho o dictadura?. Sin embargo,
mas alld de su planteamiento formal, el ideario que subyace a la expresion y el contenido de la
misma, se sitian dentro del debate que se inicia en Europa durante el siglo XIX, a raiz del
cuestionamiento de la concepcion del Estado liberal que le antecede y de las consecuencias
provocadas por los intentos de su implementacion. En términos generales, el Estado social de
Derecho “significa histéricamente el intento de adaptacion del Estado tradicional —por el que
entendemos en este caso el Estado liberal burgués— a las condiciones sociales de la
civilizaciéon industrial y postindustrial con sus nuevos y complejos problemas, pero también
con sus grandes posibilidades técnicas, economicas y organizativas para enfrentarlos™. Por
ende, la pregunta sobre el surgimiento del Estado social de Derecho y su posterior evolucion,
debe necesariamente responderse a partir del modelo de Estado sobre el cual éste se construyo,
debiendo examinarse para ello, no solo el panorama politico y social, sino también, el contexto

juridico que posibilitd una transformacion de tal envergadura.

El objetivo de este primer capitulo, es determinar los elementos fundamentales y
constitutivos del Estado social de Derecho, con la finalidad de confrontarlos con los rasgos
que dieron forma al modelo de Estado chileno que existid entre los afios 1964 y 1970 —
correspondiente al gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva— y asi poder comprobar la

hipotesis planteada en la presente investigacion.

! Garcia-Pelayo, Manuel. Las transformaciones del Estado contempordneo. 2* ed. Editorial Alianza, Madrid,
1980. p. 18.
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1. Origen y formacion

En primer lugar, es necesario especificar que no todo Estado es un Estado de Derecho,
sin perjuicio de que “todo Estado genera, crea, un derecho, es decir, produce normas juridicas;
y que en mayor o menor medida, las utiliza, las aplica y se sirve de ellas para organizar y
hacer funcionar el grupo social, asi como para resolver conflictos concretos surgidos dentro de
éI”2. El Estado de Derecho “es un tipo especifico de Estado, un modelo organizativo que ha
ido surgiendo y construyéndose en las condiciones historicas de la modernidad como respuesta
a ciertas demandas, necesidades, intereses y exigencias de la vida real™. En su formulacion se
expresa una acumulacion de ideas provenientes de distintas fuentes y épocas: “el sometimiento
del poder al derecho, el gobierno de la razdn, el gobierno de las leyes y no de hombres, la
obligacion del gobernante de proteger el derecho, la reparticion o separacion del poder, las
libertades de los ciudadanos, los derechos del hombre y el Estado constitucional™. En esta
perspectiva, el Estado de Derecho puede -caracterizarse como ‘“una invencién, una
construccion, un resultado historico, una conquista mas bien lenta y gradual (también dual,
bifronte), hecha por gentes e individuos, sectores sociales, que, frente a poderes despoticos o
ajenos, buscaban seguridad para sus personas, sus bienes y propiedades y que, a su vez, al
ampliar el espectro, exigen garantias y proteccion efectiva para otras manifestaciones de su
libertad; y ello, en forma tanto de positiva intervencion en lo asuntos publicos como de

negativa no interferencia de los demas™.

1.1. Algunos antecedentes sobre el Estado liberal de Derecho

El término Estado de Derecho, como sefiala Bockenforde, es una construccion
lingiiistica y una acufiacion conceptual propia del espacio lingiiistico alemén, que surge dentro
de la teoria del Estado desarrollada entre los siglos XVIII y XIX por el liberalismo temprano

de aquel pais, orientada desde los planteamientos propios de la concepcion racional del

2 Diaz, Elias. Estado de Derecho. En Ruiz, Alfonso y Elias Diaz (ed.). Filosofia politica II. Teoria del Estado. 3*
ed. Editorial Trotta, Madrid, 2013. p .63.

3 Idem.

4Villar Borda, Luis. Estado de Derecho y Estado social de Derecho. En N° 20 Revista Derecho del Estado,
Bogota, 2007. p. 74.

3 Diaz, Elias. Op. cit., p. 64.
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derecho®. En este sentido, las obras de los alemanes Carl Th. Welcker, Johann Ch. von Aretin
y Robert von Mohl, fueron determinantes al introducir dicho concepto en el debate iniciado
durante el primer tercio del siglo XIX, relativo a la politica y el derecho del Estado’.
Concretamente, el Estado de Derecho pretende oponer un modelo de Estado, respetuoso de la
ley y de las libertades del ciudadano, al despotismo del Estado absolutista. Sus fundamentos
basicos estan representados por el aseguramiento de la libertad y la propiedad, y por la
promocion del bienestar de los ciudadanos individualmente considerados. Se trata de un orden
estatal expresado a través de una Constitucion escrita que reconoce los derechos del hombre y
la separacion de poderes, y que ademds se encuentra “garantizado por leyes producidas y
promulgadas conforme a procedimientos debidamente establecidos™. En definitiva, el Estado
de Derecho implica el sometimiento de los poderes publicos al Derecho y la limitacion del
poder politico por medio de criterios juridicos, y ya no por limites de naturaleza religiosa,

ética o historica.

Al respecto, es necesario mencionar que el concepto de Estado de Derecho no es
univoco y puede ser utilizado en un sentido formal, y en otro material o sustancial. Ferrajoli
define el primero como aquel que “designa cualquier ordenamiento en el que los poderes
publicos son conferidos por la ley y ejercitados en las formas y con los procedimientos legales
establecidos. En este sentido, correspondiente al uso aleman del término Rechtsstaat, son
estados de derecho todos los ordenamientos juridicos modernos, incluso los mas antiliberales,
en los que los poderes publicos tienen una fuente y una forma legal”®. En contraposicion,
define el segundo, como aquel que designa “solo aquellos ordenamientos en los que los
poderes publicos estan, ademas, sujetos a la ley (y, por tanto, limitados o vinculados por ella),
no solo en lo relativo a las formas, sino también en los contenidos. En este significado mas
restringido, que es el predominante en el uso italiano, son estados de derecho aquellos
ordenamientos en los que todos los poderes, incluido el legislativo, estan vinculados al respeto
de principios sustanciales, establecidos por las normas constitucionales, como la division de

poderes y los derechos fundamentales™!®.

¢ Bockenforde, Ernst Wolfgang. Estudios sobre el Estado de Derecho y la democracia. Editorial Trotta, Madrid,
2000. p. 18.

7 Ibidem. p. 17 y ss.

8 Villar Borda, Luis. Op. cit., p. 74.

9 Ferrajoli, Luigi. Pasado y futuro del Estado de Derecho. En N° 17 Revista Internacional de Filosofia Politica,
Madrid, 2001. p. 31.

19 Jdem.
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Las revoluciones liberales —particularmente la revolucion inglesa del siglo XVII y las
revoluciones norteamericana y francesa del siglo XVIII— fueron las responsables de que “el

artefacto estatal se desvinculase de la persona del gobernante™!!

, marcando una ruptura con el
antiguo régimen absolutista. Sin embargo, “la crisis del Estado absoluto no significo el vacio
estatal sino su sustitucidn por otro nuevo que ocuparia su lugar”'?. Aquellas revoluciones
impulsadas por la burguesia, pese al cambio drastico que entrafiaron, fueron capaces de
configurar un nuevo tipo de Estado: el Estado liberal de Derecho. A la concepcion de un
nuevo orden politico opuesto al absolutista y a la autoridad de la Iglesia, contribuyeron las
ideas liberales formuladas, en los siglos XVII y XVIII, por autores ya conocidos por nosotros,
como lo son: Locke, Montesquieu, Hume, Kant, Madison y Smith, entre otros. Sus aportes
configuraron los principales lineamientos de la ideologia liberal, la cual se caracteriza por
defender las libertades de los individuos por sobre los valores y principios que envuelven a las
colectividades, limitando de esta manera, la intervencion del Estado y de los poderes ptblicos
en la vida social, cultural y econdomica. De este modo, mediante la convergencia de las ideas
politicas liberales, los nuevos factores socioecondémicos y la imaginacion juridico-politico
burguesa, se combinaron y ensamblaron los elementos que dieron forma a la organizacion
institucional del nuevo Estado liberal de mediados del siglo XVIII; el cual recogié “la larga
tradicion del contrato social, en cuanto vehiculo para fundar la sociedad civil; la separacion
de poderes, como instrumento institucional para limitar el viejo poder real; los derechos del
hombre en cuanto contenido ideoldgico, cultural, apoyado en una realidad econdémica
individualista y la soberania popular que arranca de la doctrina de ROUSSEAU en cuanto

fuente y legitimacion del poder™!?.

Asimismo, cabe mencionar que el Estado liberal de Derecho descansa sobre dos
principios facticos-normativos que lo caracterizan, en cuanto respuesta al Estado despotico, a
saber, la Constitucion y la declaracion de derechos del individuo. En ambos casos se trata de
limites impuestos al poder de la autoridad, en primer lugar, como norma superior preexistente,
“la Constitucion, a la que se tiene que ajustar toda la actividad del soberano en cuanto

legislador”, y en segundo lugar, como reconocimiento expreso de los derechos del individuo

1 De Blas, Andrés y M?Josefa Rubio (dir.). Teoria del Estado 1. El Estado y sus instituciones. UNED, Madrid,
2013. p. 73.

12 Lucas Verdu, Pablo y Pablo Lucas Murillo. Manual de Derecho Politico, vol. I. 3* ed. Editorial Tecnos,
Madrid, 1994. p. 57.

13 Ibidem. p. 58.
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que, al ser admitidos “como anteriores al Estado, son ilegislables y, por lo tanto,

inviolables™!4.

Esta busqueda por configurar normativa e institucionalmente la convivencia a través de
una Constitucion, se “cristalizd en la emanacion de documentos solemnes, articulados y
sistematizados, por lo general, dificilmente reformables, que solian contener junto a una tabla
de derechos y libertades, el disefio organizativo de los tres poderes estatales, legislativo,
ejecutivo y el judicial”’®; como dan cuenta la Constitucion norteamericana de 1787, la
Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, la Constitucion francesa de
1792 y la Constitucion de Cadiz de 1812. Por otro lado, los derechos y libertades que se
comenzaron reconocer a la generalidad de los individuos en los Estados liberales,
proporcionaron un nuevo estatus juridico a las personas. Esto generd un cambio en el vinculo
que existia entre los ciudadanos y el poder politico, dado que, al superar la antigua relacion
mantenida entre el sibdito y el monarca, los derechos y libertades se transformaron en una

proteccion para las personas frente a la intervencion estatal.

Sin embargo, a pesar de esta consagracion y proteccion juridica de las libertades y
derechos civiles y politicos, tal reconocimiento demostrd ser, de hecho, “profunda e
injustamente desigual e insuficiente, excluyéndose sin mas de su efectiva practica y de su real
participaciéon a muy amplios sectores sociales”®. Aunque es cierto que el Estado liberal
consideraba al ser humano de manera abstracta como sujeto de derechos y deberes, “no
cumplia, sin embargo, con la exigencia mas elemental de aquella consideracion abstracta y

universal, que es la igualdad de sus unidades™!’

. Por lo mismo, aquellas declaraciones de
derechos que proclamaban la igualdad de los seres humanos ante la ley, redujeron dicha
nocion de igualdad a su aspecto puramente formal, ocultando de esta manera las desigualdades

reales que afectaban a los individuos.

En consecuencia, este primer Estado liberal de Derecho —edificado sobre los
principios fundamentales del orden socio-politico definido por el liberalismo, como son la
igualdad juridica, la libertad contractual, el derecho de propiedad y el derecho de herencia—

se caracterizd por desempefarse unicamente como defensor del orden publico interno y como

14 Cotarelo, Ramon. Teoria del Estado. En Ruiz, Alfonso y Elias Diaz (ed.). Filosofia politica II. Teoria del
Estado. 3% ed. Editorial Trotta, Madrid, 2013. p. 20.

15 Lucas Verdu, Pablo y Pablo Lucas Murillo. Op. cit., p. 58.

16 Diaz, Elias. Op. cit., p. 72.

17 Cotarelo, Ramoén. Teoria del Estado. Op. cit., p. 21.
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garante de las libertades individuales y los derechos civiles y politicos; fortaleciendo de esta
forma las bases del liberalismo econdémico imperante, al sobreponer el interés privado y la
mentalidad individualista, al interés general y los ideales de cooperacion y solidaridad. De esta
manera, como resultado de la no intervencion directa del Estado en el mejoramiento de las
condiciones necesarias para el desarrollo de la sociedad, este nuevo orden politico permitio la
conformacion de una estructura social “basada en la autodeterminacion individual que, sobre
la base del reconocimiento de la igualdad juridica, generard el desenvolvimiento de la

desigualdad natural de los individuos™!8

. Esta nueva realidad social, construida a partir de un
concepto de igualdad limitado inicamente a su sentido abstracto, es decir, formal y juridico,
permiti6 que las desigualdades reales que generaban las caracteristicas individuales, tales
como el estatus social, la edad o el sexo, se mantuviesen y legitimasen bajo el supuesto de que
éstas eran expresion propia del desenvolvimiento espontaneo de la sociedad. En consecuencia,
la supuesta desigualdad natural, que la dindmica de la libertad individual producia en el
ambito social, paso a ser juridificada por medio del proceso de igualacion formal impuesto por

el Estado y sus instituciones.

1.2. Las ideas socialistas y los inicios de la legislacion social

Las carencias del Estado liberal de Derecho “comenzaron a manifestarse, incluso,
cuando todavia no era mas que una realidad emergente. Desde el punto de vista politico, los
rasgos oligarquicos del modelo colisionaban con los principios de libertad e igualdad en los
que se asentaba”!®. De igual modo, los efectos de la revolucion industrial en el &mbito laboral,
como el trabajo infantil, las prolongadas jornadas de trabajo, la falta de salubridad, los
precarios salarios y la inseguridad laboral, provocaron una ola de conflictos sociales a nivel

global.

Por otra parte, el individualismo posesivo configur6é una nocién de libertad e igualdad

formal y establecio un modelo de representacion politica de caracter elitista y base censitaria,

“que excluia de la participacion politica a los economicamente débiles y a los desheredados™?°.

18 Carmona Cuenca, Encarnacion. El Estado Social de Derecho en la Constitucion. Consejo Econdémico y Social,
Madrid, 2000. p. 32.

19 De Blas, Andrés y M? Josefa Rubio. Op. cit., p. 105.

20 Lucas Verdu, Pablo y Pablo Lucas Murillo. Op. cit., p. 63.
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Del optimismo liberal se pas6 a un pesimismo socioecondmico, donde las libertades y
derechos pregonados con éxito en el plano juridico formal, “no se realizan o, en el mejor de

los casos, se cumplen deficientemente en el plano socioecondémico™?!

. Esto significo la
comprobacion de que, la igualdad inicial de oportunidades y la libre busqueda de la felicidad,
no se lograba facilmente dentro de una economia de libre mercado, dejando en evidencia las

odiosas desigualdades del capitalismo.

Esta constatacion de una realidad injusta y desigual, construida en base a una clase
dominante, fue la que motivo el planteamiento de diferentes respuestas, promovidas tanto por
los sectores partidarios del Antiguo Régimen, como por los movimientos obreros y las
organizaciones socialistas. Entre los primeros movimientos obreros que cuestionaron el orden
liberal, cabe destacar las demandas planteadas por el cartismo, orientadas a lograr la
participacion de la clase obrera en las instancias de poder. Este movimiento debe su nombre a
la Carta del Pueblo, publicada en 1838 por los obreros de la London Working Men’s
Association, en la que, entre otras reivindicaciones, propugnaban: “el derecho al sufragio para
los varones, la abolicion del censo de propiedad en las elecciones legislativas y el derecho a la
retribucion de los cargos electos™2. De igual modo, el incipiente socialismo decimononico
tuvo un rol fundamental en la transformacion del orden liberal, al cuestionar la realidad
socioecondmica que se habia implantado. Tanto las facciones moderadas y conservadoras del
socialismo, como los sectores mas revolucionarios, elaboraron y promovieron importantes
reivindicaciones sociales, que si bien tenian elementos en comun, se diferenciaban en cuanto a

su fin ultimo.

Precisamente, en la diferenciacion del tratamiento de la cuestion social realizado por
ambas corrientes, se encuentra el antecedente del concepto actual de Estado social de Derecho;
dado que, a diferencia de los postulados del socialismo marxista —que proponia acabar con el
antagonismo de clases mediante la sustitucion, a través de un proceso revolucionario, de las
estructuras de produccion existentes, con el fin de establecer un nuevo modelo que permitiese
la supresion del Estado, entendido como un instrumento de dominacién propio de la clase

dominante— los postulados provenientes de las facciones moderadas y conservadoras del

21 Ibidem. p. 64.
22 De Blas, Andrés y M? Josefa Rubio. Op. cit., p. 106.
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socialismo, basados en un concepto hegeliano de Estado?’, promovian un proceso gradual de
tratamiento de la desigualdad, por medio de reformas sociales impulsadas desde el Estado y

sus instituciones?*.

Dentro de la corriente moderada del socialismo, destaca la figura de Ferdinand
Lassalle (1825-1864), fundador de la Asociaciéon General de los Trabajadores Alemanes,
embrion de lo que seria el Partido Socialdemocrata aleman. Hijo de un rico comerciante judio
de Breslau, curso estudios de filosofia en Berlin, donde se instruy6 en el pensamiento de
Hegel y Feuerbach. Su ideario politico situaba, como eje central, la necesidad de que la clase
obrera alemana se organizara “en una poderosa asociacién nacional, cuya primera exigencia
seria el sufragio universal directo”. Asi, tan pronto como los obreros obtuviesen el derecho a
voto, tendrian el poder politico para convertir al Estado en un instrumento de transformacion
social, destinado a la promocion del bienestar del pueblo. Esta concepcion del Estado suponia
una idea radicalmente distinta a la defendida por el liberalismo clasico, donde el Estado tiene
como Unico objeto la proteccion de la libertad y la propiedad del individuo. De este modo,
“mientras que con ese Estado abstencionista solo se habia llegado a una situacion de extrema
injusticia social, el nuevo Estado debia intervenir en la sociedad, corregir las desigualdades
sociales y crear las condiciones sociales suficientes para hacer efectiva la libertad del ser
humano™?¢. Esta confianza y valoracion del Estado como instrumento de transformacion social
fue una de las principales diferencias que lo apartaron de Marx, y que al mismo tiempo, lo
llevaron a colaborar con el gobierno autocratico de Bismarck, con quien mantuvo una serie de
contactos a partir de mayo de 1863%’. En vez de reducir el concepto de Estado a un mero
instrumento de dominacion de clases, Lassalle permanecié fiel a la tradicion hegeliana y
consider6 al Estado como “el principal valedor en la reivindicacion de los derechos de la clase

obrera, de modo que sin su apoyo no podria integrarse social ni politicamente™?®. Por lo

23 Dicha diferenciacion en el tratamiento de la cuestion social, tiene su origen en la discrepancia tedrica respecto
de la concepcion del Estado y el rol que asume éste en la conformacion de una sociedad igualitaria. A diferencia
de los planteamientos del socialismo marxista, las ideas promovidas desde de los sectores moderados y
conservadores del socialismo, tenian su origen en una concepcion hegeliana de Estado, y confiaban a éste, la
mision de democratizar la sociedad; dado que, para Hegel, la idea de moral comunitaria alcanzaba en el Estado su
realidad plena, y por lo tanto, la personalidad autonoma del individuo solo podia enlazarse con lo general en el
Estado, como condicion indispensable para la realizacion de la libertad individual. Véase Sotelo, Ignacio. Op.
cit.,, p. 70 y ss.

24 Al respecto, Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., pp. 32 v ss.

25 Ibidem. p. 33.

26 Ibidem. p. 34.

27 Véase Sotelo, Ignacio. Op. cit., p. 168.

28 Ibidem. p. 167.
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mismo, consider6 que el objetivo del movimiento obrero no podia consistir en la destruccion

del unico aliado posible, el Estado, sino que al contrario, debia apuntar a su conquista.

Sin dejar de lado los aportes realizados desde el sector moderado del pensamiento
socialista, cabe sefialar que fue dentro de la corriente conservadora donde se logrdé una
elaboracion tedrica mas completa del modelo de Estado social de Derecho, a través de los
postulados de Lorenz von Stein (1815-1890); quien suele citarse como el precursor de esta
idea de Estado, desde la publicacion de su libro Socialismo y comunismo en la Francia actual,
en 1842. Considerado un influyente economista, historiador y jurista, de tendencias
conservadoras, cursé estudios en las universidades de Kiel, Paris y Jena, donde se formo en
economia clasica y se instruyo en la filosofia de Hegel y Fichte. Una de las ideas
fundamentales dentro de su teoria, apuntaba al contenido vital de toda comunidad humana, el
cual fue definido por el autor, como la permanente accion y reaccion entre el Estado y la
sociedad. Siguiendo la tradicion hegeliana, von Stein consideraba al Estado como la unidad de
voluntad y de accion mediante la cual la comunidad se determinaba a si misma y manifestaba
su personalidad, y su principio de actuacién no era otro que el de procurar el méximo
desarrollo de todos los individuos que lo conformaban?’. En contraposicion, la sociedad
representaba la vida auténoma de todos los individuos, que de igual modo, generaba un orden
no menos general y firme. Sin embargo, mientras que el Estado cumplia su principio o
finalidad por medio de la elevacion y la liberacion de la personalidad, la sociedad lo hacia
proporcionando al hombre las herramientas para alcanzar su propio despliegue vital a costa de

otros individuos, estableciendo, como resultado, un sistema de dependencias y servidumbre?®,

Von Stein afirmaba que esta oposicion entre el principio del Estado y el de la sociedad,
era el causante de que los individuos estuviesen divididos en dos clases: una clase social
dependiente, no poseedora de bienes, que se encontraba en contradiccion con la idea de
Estado, y otra clase social prospera, beneficiaria de este sistema de dependencias, que estaba
destinada a aduefarse del poder del Estado para mantener las circunstancias sociales en que se
apoyaba su soberania. Seglin sus postulados, una vez que la clase favorecida alcanzaba el
poder del Estado, éste, contradiciendo su idea mas elevada e impedido de ejercer su principio

de actuacion, pasaria adoptar y a reproducir la estructura propia de las relaciones sociales,

29 Garcia-Pelayo, Manuel. La teoria de la sociedad en Lorenz von Stein. En N° 47 Revista de Estudios Politicos,
Madrid, 1949. pp. 59-62.
30 Ibidem. pp. 64-65.
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dejando la totalidad de su poder a merced de la clase dominante de la sociedad®!. Consideraba
ademas, que el Estado era incapaz de superar por si mismo esta gigantesca oposicion entre su
idea y su realidad, y por ende, el impulso hacia la libertad debia necesariamente de originarse
en la sociedad misma. Siguiendo esta perspectiva, la elevacion de la clase dependiente solo
podria tener lugar cuando en la infraestructura social se produjesen nuevas formas de
apropiacion de bienes, en oposicion a las antiguas, y cuando hubiesen emergido, con ello,
nuevos poderes sociales®?. Ante este escenario, podian suceder dos fenomenos distintos, los

cuales fueron conceptualizados por el autor como la revolucion social o la reforma social.

En su planteamiento, Von Stein opta inequivocamente por la reforma social, idea que
inspira toda su obra y que puede considerarse como el origen del moderno Estado social. Para
¢l, la revolucion social —consistente en la toma del poder del Estado por parte de la clase
dependiente— estaba llena de contradicciones irresolubles, debido a que la clase dependiente
carecia de las condiciones internas, materiales y espirituales, de verdadero dominio social. La
solucidon que propone, en cambio, es la reforma social impulsada desde el Estado, que ademas
de ser un medio para evitar la revolucion social, es la inica manera de corregir las relaciones
de dependencia y lograr la mayor aproximacion posible al ideal de la personalidad; lo que se
traduce en la aplicacion de un conjunto de leyes, medidas e instituciones que permitan, a todas
las personas, la adquisicion de capital a través del trabajo, como supuesto basico para que

cualquier individuo pueda desplegar su personalidad *3.

Con el transcurso del tiempo, las ideas que apuntaban a la realizacion de reformas
sociales por medio del accionar del Estado, planteadas inicialmente como postulados teoricos,
comenzaron a tener un gran impacto en la realidad social a través de la presion ejercida por los
partidos y organizaciones obreras, los cuales, motivados por las corrientes reformistas,
orientaron su lucha no contra el Estado, sino “contra determinadas modalidades y contenidos
del Estado™*. Ante esta situacion, los Estados mas industrializados de Europa comenzaron a
tomar conciencia de la necesidad de intervenir, de forma efectiva, en la vida econémica y
social de los particulares, tanto por la urgencia de corregir las desigualdades generadas por el
capitalismo liberal, como por el temor a una revolucién violenta de la clase trabajadora. En

efecto, como sefiala Garcia-Pelayo, las politicas sociales desarrolladas durante el siglo XIX,

31 Ibidem. pp. 70-71.
32 Ibidem. pp. 74-75.
33 Ibidem. pp. 82-84.
34 Garcia-Pelayo, Manuel. Las transformaciones del Estado contempordneo. Op. cit., p. 16.
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tuvieron como objetivo inmediato remediar las pésimas condiciones de vida de los estratos
mas desamparados de la poblacion, bajo la modalidad de politicas sectoriales, que en ningin
caso estaban destinadas a trasformar la estructura social®>. Surgen asi las primeras leyes de
contenido social, enfocadas, en un primer término, a la regulacion del contrato laboral y a la
proteccion de la parte mas débil de éste, el trabajador. Tal y como lo fue en materia industrial,
Inglaterra fue también pionera en la legislacion laboral, destacdndose, como uno de los
primeros antecedentes de este tipo de legislacion, la Health and Moral Act to regulate the
Labour of Bound Children in Cotton Factories, de 1802, y la Cotton Mills Act de 1819; dos
ejemplos de normas que permitieron una intervencion sistematica y regular del Estado en el
ambito laboral, que hasta la época permanecia entregado completamente a la libertad de los

particulares.

Sin embargo, en este punto es necesario mencionar el caso particular de Alemania, que
entre 1883 y 1889, vivid un importante progreso en cuanto a la dictacion de leyes de cardcter
social, diferenciandose del resto de los paises industrializados del continente, donde el proceso
de reformas sociales comenz6 tardiamente. Junto con la gran elaboracion tedrica que se habia
llevado a cabo en este pais, la cual permiti6 desarrollar las bases de este primer Estado social,
asoman diferentes circunstancias historicas que posibilitaron la implementacion de una

politica social bastante avanzada para la época.

El proceso de unificacion de Alemania en el segundo Reich se sustentd en un poderoso
Estado central, el cual se enfrent6 al desafio de buscar el apoyo popular necesario para su
consolidacion, y de combatir al incipiente movimiento revolucionario, que a partir de la
Comuna de parisina de 1871, ya daba sefiales de aviso de lo que podia significar una rebelion
proletaria. Con el objetivo de frenar la expansion de las ideas socialistas de corte
revolucionario y lograr la incorporacion de la clase obrera al Estado nacional, el Canciller Otto
von Bismarck impulsé un amplio paquete de reformas sociales de caracter prestacional, que
nunca antes se habia visto en el continente. Ademds de contar con el apoyo de la gran
industria, dichas propuestas también fueron respaldadas por el movimiento obrero, quienes
guiados por el pensamiento de Lassalle, consideraban al Estado como el principal valedor de
la reivindicacion de los derechos de la clase obrera, mostrandose a favor de las tendencias

reformistas®. De este modo, a partir de 1883, se dictaron en Alemania una serie de leyes que

35 Ibidem. p. 18.
36 Al respecto, Sotelo, Ignacio. Op. cit., pp. 166-172.
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dieron forma al primer sistema de seguros sociales y proteccion obligatoria de Europa. En
efecto, ese mismo afio se establecio el seguro de enfermedad obligatorio para los obreros, el
cual debia ser financiado a medias por ellos y por los patronos. En 1884 le siguio el seguro de
accidentes en el trabajo, que establecia una cotizacion obligatoria por parte de los empresarios
para cubrir la invalidez permanente provocada por un accidente laboral. Y por tltimo en 1889,

el seguro de vejez, que se concedia al cumplir los setenta afios.

Es posible afirmar entonces, que a partir de estas legislaciones sociales que surgen en
los distintos Estados europeos, el modelo de Estado social de Derecho inicia su desarrollo mas
concreto y el problema respecto de la igualdad formal y material, anteriormente descrito,
comienza a soslayarse debido a la intervencion directa del Estado en aquellas situaciones que
generaban desigualdades reales en el desenvolvimiento de la sociedad. Sin embargo, es en el
periodo de la primera postguerra, donde la configuracion juridica de lo que debe entenderse
por Estado social da un paso fundamental en su proceso evolutivo, al incorporarse en los
textos constitucionales europeos, junto a los derechos y libertades clésicos, una serie de

derechos, normas y principios de marcado contenido social.

1.3. Constitucionalismo social: el caso de la Constitucion alemana de Weimar

La primera guerra mundial y sus fatales consecuencias, impulsaron el surgimiento de
una corriente constitucional que influyd en la redaccion de distintas normas fundamentales de
comienzos de siglo XX, las cuales fueron pioneras en la constitucionalizacion de los derechos
sociales, que como se menciond en el apartado anterior, hasta el momento solo habian sido
reconocidos a nivel legal. Como especial referencia, dentro del proceso histérico que
comprende el constitucionalismo social —junto a la Constitucion Mexicana de 1917 y los
textos constitucionales dictados dentro de la drbita soviética— la Constitucion de Weimar de
1919 destaca, sin lugar a dudas, como el primer texto constitucional europeo que incorpord
normas y derechos sociales “desde una postura no revolucionaria, sino reformista”3”.
Elaborada por una coalicion de centro-izquierda, reune en su texto una variedad de normas

que coexisten como reflejo de las distintas fuerzas politicas que intervinieron en su creacion.

Como muestra de lo anterior, en su Parte Segunda, se reconocen, junto a los derechos y

37 Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., p. 44.
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libertades clasicos propios del Estado liberal de Derecho, “normas de contenido social que
consagran el compromiso que va a asumir el Estado en la configuracion de la sociedad™8.
Ejemplifican esta transformacion, el inciso segundo del articulo 119, que sefala: “La pureza,
la salud y el estimulo social de la familia son un cometido que corresponde al Estado y al
Municipio”, y junto a éste, el articulo 122, que establece en la misma linea: “La juventud debe
ser protegida contra la explotacion, asi como contra el descuido fisico, intelectual y social. El

Estado y el Municipio deberan tomar las disposiciones conducentes a ese objeto”.

Ahora bien, en el Capitulo Quinto, correspondiente al régimen econémico, es donde se
ven reflejadas con mayor nitidez las ideas que configuran el modelo de Estado social de
Derecho, al esbozar en su articulado un orden socioecondémico que pone en tela de juicio el
sistema capitalista de produccion. Este salto cualitativo realizado por la Constitucion de
Weimar —en concordancia con los principios del socialismo decimondnico que Ila
influenciaron— pone de manifiesto “la idea de que el capitalismo es incompatible con la

dignidad humana”3°

, y por lo tanto, necesita de reformas sustanciales para evitar su
vulneracion, mediante el establecimiento de un orden socioecondémico justo, situado a medio
camino entre un sistema econdmico liberal y un sistema socialista. Ejemplifica lo anterior el
inciso primero del articulo 151, que expresa: “El orden de la vida econémica debe hacer
coincidir los principios de la justicia con la finalidad de garantizar a todos una existencia digna
del hombre”. Asimismo, el articulo 153, que junto con garantizar el derecho de propiedad,
como pilar bésico de la economia individualista, permite su expropiacion en beneficio de la
comunidad, amplificando las causales del conocido articulo 17 de la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789. Con todo, el mayor reconocimiento de este
articulo es la consagracion normativa, y por primera vez en una constitucion, de la funcion
social de la propiedad, al afiadir en su inciso final: “La propiedad trae consigo deberes para el
que la disfruta. Su goce debe ser al mismo tiempo un beneficio para el bien comin™. Al
respecto comenta Herman Heller, en su andlisis del capitulo correspondiente al régimen
econdmico, que en esta seccion se manifiesta, del modo mas aparente, la huella que deja la
dificultad de conciliar el desequilibrio de los antagonismos sociales, contraponiéndose

proposiciones claramente liberales a otras contrarias a ellas, de cardcter social. Afirma sin

38 Idem.

3 Sotelo, Ignacio. Op. cit., p. 197.

49 Al respecto, Cordero, Eduardo. De la propiedad a las propiedades. La evolucion de la concepcion liberal de la
propiedad. En N° 31 Revista de Derecho, Valparaiso, 2008. p. 511.
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embargo, que la Constitucion de Weimar, a su parecer, si bien confirma el orden econémico
existente, no garantiza su continuacion. Antes, al contrario, promete su transformacion legal al
tenor de las lineas programaticas, ofreciendo palancas juridico-constitucionales al servicio de
tal transformacion, previendo leyes-marco que deben servir de fundamento a la transicion de

la propiedad privada a una propiedad comunitaria*!.

Del mismo modo reconoce la Constitucion, en este Capitulo Quinto, una detallada
regulacion del derecho al trabajo, el cual recibe una especial proteccion por parte del Reich en
el articulo 157, garantizando ademads, la libertad de asociacion para los trabajadores, segliin lo
dispuesto en el articulo 159. Por su parte, el articulo 162 propugna el apoyo del Reich a una
regulacion internacional del trabajo que tienda a asegurar un minimo de derechos sociales para
todos los trabajadores. Finalmente, destaca entre las normas en comento, por su caracter
progresivo, la contenida en el inciso segundo del articulo 163, que encarga al Estado la tarea
de garantizar la oferta de puestos de trabajo, asi como la atencion a los desempleados: “A todo
aleman debe darsele la posibilidad de adquirir por medio de su trabajo lo que necesita para su
sostenimiento. Siempre que no se le pueda manifestar una ocasion apropiada para trabajar, se

atendera a su subsistencia”.

Por ultimo, es necesario referirse a los articulos 155 y 156, que contemplan supuestos
normativos de socializacién, como vias practicas hacia la economia comunitaria, y que en
palabras de Heller, se inspiran en ideas propiamente socialistas que regulan la relacion de la
comunidad estatal de la tierra y las empresas*?. El articulo 155 dispone, en su inciso primero:
“La reparticion y el usufructo del suelo seran vigilados por parte del Estado en tal forma que
impidan los abusos y se obtenga la finalidad de asegurar a cada alemén una habitacion sana, y
a todas las familias alemanas, en particular a las que tiene muchos hijos, habitaciéon y
alimentacion correspondiente a sus necesidades”, contemplando, en su inciso segundo, la
posibilidad de expropiar tierras para atender a dichos fines. A su vez, el articulo 156, abre la
posibilidad de convertir las empresas privadas en propiedad comunitaria, cuando éstas sean
apropiadas para la sociabilizacion, permitiendo la participacion del Reich, del Land, o del
municipio, en la administracion de las empresas cuya propiedad no sea transferida al Estado.

Finalmente, el articulo 165 institucionaliza la participacién de trabajadores y empleados en

41 Heller, Hermann. El Derecho Constitucional de la Republica de Weimar. Derechos y deberes fundamentales.
En Escritos Politicos. Alianza Editorial, Madrid, 1985. pp. 271-272.
42 Ibidem. p. 273.
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condiciones de igualdad con los empresarios, a través de los llamados Consejos Obreros,
concebidos como oOrganos encargados de intervenir en distintas materias de relevancia

econdmica, como las condiciones de trabajo y el salario.

Con todo, es bien sabido que el modelo de Estado disefiado por la Constitucion
alemana de Weimar no logr6 concretarse plenamente en la practica, y la pregunta por su crisis
fue la que mas llam¢ la atencidn de los historiadores y juristas de la época. Tal parece que el
horizonte social que impregnaba las normas creadoras de este nuevo sistema excedia la
capacidad real de su realizacion, razon por la cual se les negd su caracter normativo,
considerandolas meras normas programaticas sin ninguna fuerza juridica de obligar. Por tal
motivo, la Constitucion fue objeto de criticas por parte de gobernantes, jueces y profesores que
pusieron de manifiesto la discrepancia existente entre su tenor literal y la realidad
constitucional, cuestion que finalmente contribuy6 al desprestigio del texto constitucional y a
la posterior caida del régimen. Comparado con la realidad de aquel momento, se trataba de
meras declaraciones orientadas a ideales sin un valor particular, que despertaron expectativas
no realizables por tratarse de normas y directrices constitucionales dirigidas al legislador, que
era quien debia hacerlas realidad a través de una legislacion social, sin que existiese una
sancion por su incumplimiento. Asi, mientras los derechos y libertades clasicos desarrollaban
integramente su funcion de garantia, las amplias normas programaticas de politica econémica
y social, y los derechos sociales reconocidos en la Constitucion, resultaron inaplicados por los

poderes publicos, al no poder inferirse de los mismos, efectos juridicos concretos*3.

2. Los derechos sociales

Como senala Carbonell, “los presupuestos necesarios para dotar de eficacia practica a
los derechos sociales y a las normas constitucionales que los contienen se pueden agrupar
conceptualmente en la nocidon de Estado social, dado que su nacimiento, desarrollo y
expansion es una condicion esencial para la existencia de los propios derechos sociales™**. En
este sentido, la Constitucion alemana de Weimar, mas alla del fracaso en su implementacion,

cumplié un rol fundamental en el proceso de formacion del Estado social de Derecho, al trazar

43 Al respecto, Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., p. 47; y Benda, Ernst. El Estado social de Derecho. En
Konrad, Hesse et al. Manual de Derecho Constitucional. 2* ed. Marcial Pons, Madrid, 2001. p. 523.
44 Carbonell, Miguel. Neoconstitucionalismo y derechos fundamentales. Ad-Hoc, Buenos Aires, 2013. p. 66.
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la estructura bésica de su funcionamiento, determinada por la delimitacion de los fines y
funciones propios del Estado, y por el reconocimiento constitucional de los derechos sociales.
Desde esta perspectiva, la pregunta por el contenido y estructura de estos derechos, y su
aplicacion dentro del esquema normativo del Estado social de Derecho, resulta clave para

comprender a cabalidad este modelo de Estado.

2.1. Reconocimiento y desarrollo constitucional

La construccion de los contenidos del Estado social de Derecho, que tiene como uno
de sus elementos centrales a los derechos sociales, logra su mayor desarrollo durante el siglo
XIX, gracias a la toma de conciencia de las necesidades de las clases mas desfavorecidas y a
los postulados del socialismo, que desde sus distintas corrientes, dotaron de poder politico al
movimiento obrero. Los primeros derechos sociales —que todavia no alcanzaban el rango de
derechos fundamentales— surgieron a partir de leyes, “como formas de proteccion a los
obreros, tanto frente a los infortunios derivados del ejercicio del trabajo, como frente a los
patrones para regular las condiciones laborales de forma que no se permita el menoscabo de la
dignidad humana™*. De este modo, las reivindicaciones sociales se trasladaron al Estado, que
comenzd a incorporar entre sus funciones, la de asistencia social. Sin embargo, los
movimientos obreros insistieron “en que no se trataba de sustituir la caridad privada por una
caridad publica, sino de generar un conjunto de derechos que protejan a los trabajadores y a
sus familias”™®. La responsabilidad que exigian al Estado era una responsabilidad juridica,
garantizada incluso a nivel constitucional, donde la persona necesitada deja de ser el objeto de

la relacion asistencial, para convertirse en un sujeto portador de derechos.

A partir de esta fundamentacion intelectual, se reconocio a los derechos sociales “en
una dialéctica entre el Estado y la sociedad civil, siendo la interaccion de ambas dimensiones
imprescindible para su existencia™’. Asi pues, gracias a su reconocimiento constitucional, los
derechos sociales se convirtieron en un instrumento indispensable para alcanzar la igualdad
que permite a todos, por su extension generalizada, satisfacer las necesidades basicas de la

vida, participar en la democracia y disfrutar de los derechos civiles y politicos. En razon de lo

4 Ibidem. p. 73.
46 Idem.
47 Peces-Barba, Gregorio. Derechos sociales y positivismo juridico. Dykinson, Madrid, 1999. p. 34.
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anterior, se puede afirmar que los derechos sociales necesitan del Estado, y de su accion
positiva, para lograr la satisfaccion de las necesidades bésicas que el individuo no puede
resolver por si mismo, y por ende “no hay derechos sociales sin la intervencion del Estado, y

sin la participacion de los ciudadanos reclamando de éste”*8.

Como ya se ha dicho, la formacion intelectual de los derechos sociales comienza a
materializarse a finales del siglo XIX —gracias a los aportes de importantes juristas, como lo
fueron Maurice Hauriou y Léon Duguit, entre otros— pero sobre todo, a principios del siglo
XX, a través de su reconocimiento constitucional en las ya citadas, ley fundamental de

(13

Weimar de 1919 y la mexicana de 1917. Asimismo, como sefiala Peces-Barba, “en
constituciones monarquicas como las de Rumania de 1923 o la del reino Serbio-Croata
Esloveno (Yugoslavia) de 1921, aparecen estos derechos sin una presencia politica decisiva de
partidos socialdemocratas, lo que demuestra que estamos ante una corriente generalizada que
se incorpora a las constituciones que aparecen a partir de 1918”*°. En este sentido, Antonio
Baldassarre sefiala que la formacion del Estado social y el reconocimiento de los derechos
sociales, “representaron las respuestas en términos de modernizacién que, en una medida mas
o menos comprensiva, todos los viejos Estados liberales proporcionaron frente a dos
fenémenos fundamentales de la época contemporanea: la industrializacion, con sus diferentes
implicaciones econdmicas, sociales y politicas, por una parte; y la democratizacion de los
procesos de decision, por otra”’. No obstante, cabe sefialar que el desarrollo de este
constitucionalismo social de comienzos del siglo XX, también da cuenta, a través de las
constituciones promulgadas en los afios siguientes a la primera guerra mundial, de una
transformacion genérica que sufre el Estado, al adquirir “finalidades no previstas por el
liberalismo politico™!, la cual se extiende de igual modo a los derechos sociales que éstas
consagran, estableciendo una fundamentacion teérica distinta a la que se le reconocia a los
derechos individuales de primera generacion, caracterizada como racionalista. Al respecto,
Maria Angélica Figueroa sostiene que “en esta fundamentacioén subyace un nuevo principio, el
de solidaridad, el que considera al sujeto de derecho como un ente inserto en una sociedad y

norma, junto a sus derechos, una serie de limitaciones a ellos que éste debe soportar y que

4 Idem.

4 Ibidem. p. 47.

30 Baldasarre, Antonio. Los derechos sociales. Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2001. p. 16.

3! Figueroa Quinteros, Maria Angélica. La solidaridad como principio del derecho. Una aproximacion histdrico-
teorica al origen del concepto. En Espacios del conocimiento: sujeto, verdad, heterotopias. Catedra Michel
Foucault. LOM, Santiago, 2016. p. 93.
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estan destinados a fines sociales de redistribucion por el Estado, a favor de otros miembros de

la sociedad™2.

En esta perspectiva, se puede sefialar que el punto de partida del principio de
solidaridad se sitia en “el reconocimiento de la realidad del otro y la consideracién de sus
problemas como no ajenos, sino susceptibles de resolucion con intervencion de los poderes
publicos™*3; favoreciendo de este modo, “la creacion de un sociedad en la que todos se
consideren miembros de la misma y resuelvan en su seno las necesidades basicas™?, y
especialmente, las de aquellas personas que se encuentran en una situacion mas débil y mas
desfavorecida. Como resulta obvio, serd el Estado social de Derecho el que institucionalice la
nocién de solidaridad, al conferirle al ordenamiento constitucional “una notable relevancia
como articulador y constructor social”®>. De esta manera, al ser reconocido como un valor
superior, el principio de solidaridad va a incidir en la organizacién juridica de la sociedad,
“como fundamento de los derechos humanos, y también como criterio de interpretacion de los
mismos y no solo de los que estan enraizados en éI”°. A partir del desarrollo de las nuevas
tendencias del Derecho, y especialmente del derecho constitucional, las leyes fundamentales
elaboradas después de la primera guerra, comenzaran a reconocer al hombre como un
ciudadano social, dejando atras la idea del ser humano en abstracto que inspiraba el
jusracionalismo®’. Conjuntamente, las condiciones historicas generales en las cuales se van a
formar las primeras constituciones del siglo XX, van a producir una transformacion de la
doctrina de las libertades individuales, que va a repercutir en la aparicion de la defensa social
de la persona en las nuevas declaraciones, y en la limitacion, en el nombre del interés social,
de ciertos derechos fundamentales ya establecidos. De este modo, el Estado moderno, no
pudiendo contentarse con el reconocimiento de la independencia juridica de las personas, se va
a ver forzado a “crear un minimo de condiciones juridicas que permitan asegurar la

independencia social del individuo™8.

32 Idem.

33 Peces-Barba, Gregorio. Curso de Derechos Fundamentales. Universidad Carlos 111, Madrid, 1999. p. 279.

34 Ibidem. p. 280.

3 Fernandez Segado, Francisco. La solidaridad como principio constitucional. En N° 30 Teoria y Realidad
Constitucional, Madrid, 2012. p. 153.

36 Peces-Barba, Gregorio. Curso de Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 279.

57 Al respecto, Mirkine-Guetzevich, Boris. Modernas tendencias del Derecho constitucional. Reus, Madrid,
2011.p. 133 y ss.

38 Ibidem. p. 139.
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En este largo proceso de construccion y fundamentacion tedrica, que ha sido ilustrado
de forma escueta, destacan ademas, la ampliacion del concepto al de derechos econdmicos,
sociales y culturales —que para efectos de este trabajo serd subsumido en el concepto genérico
de derechos sociales— su inclusion en la teoria de las generaciones de derechos, y su
reconocimiento en tratados multilaterales como el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), entre otros. Ante este panorama, la pregunta por
el contenido, y la naturaleza de estos derechos, es la que mas ha llamado la atencion de
académicos y juristas, dado que, a pesar de la proclamacion solemne de los derechos sociales
en la mayoria de las cartas constitucionales e internacionales del siglo XX, como son el
derecho a la salud, a la educacion, a la prevision o a la vivienda; existe una oposicion
relevante que no considera que se trate propiamente de derechos®. Con el objeto de abordar
estas criticas, a continuacion se examinaran los rasgos constitutivos de su estructura, a fin de
precisar la supuesta diferencia que algunos afirman, existe entre la naturaleza de estos

derechos y la correspondiente a los derechos civiles y politicos.

2.2. Estructura y concepto

Quienes argumentan un aparente defecto de nacimiento de los derechos sociales, en
tanto pretendidos derechos, “creen ver en su naturaleza el origen de la imposibilidad de
alcanzar su exigibilidad™®, dado que, a diferencia de los derechos civiles y politicos, los
derechos sociales generarian el nacimiento de obligaciones positivas, cuya satisfaccion
consiste en un hacer, “en cuanto tal no formalizable ni universalizable, y cuya violacion, por el
contrario, no consiste en actos o comportamientos sancionables o anulables sino en simples

»61  De acuerdo con esta linea de

omisiones, que no resultarian coercibles ni justiciables
razonamiento, solo puede hablarse de derechos, propiamente tales, “cuando una determinada
prescripcion normativa se limita a imponer obligaciones negativas o abstenciones, mientras

que el intento de fundar derechos a partir del establecimiento de obligaciones positivas

39 Al respecto, Pisarello, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una reconstruccion.
Editorial Trotta, Madrid, 2007. p. 59 y ss.

60 Courtis, Cristian y Victor Abramovich. Los derechos sociales como derechos exigibles. Editorial Trotta,
Madrid, 2002. p. 21.

o1 Ibidem. p. 9.
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62 El supuesto ideologico que

resultaria conceptualmente imposible o materialmente inviable
subyace a este argumento se basa en la vision liberal-conservadora del rol que asume el
aparato estatal, que coincide con la posicidon decimononica del Estado minimo, garante
exclusivo de la justicia, la seguridad y la defensa exterior. Esta vision restrictiva del
funcionamiento del Estado, simplemente elude la interrelacion que existe entre las
obligaciones negativas y aquellas que reclaman una actuacion positiva por parte del Estado,
caracterizada por la erogacion de recursos. Resulta evidente, incluso para los pensadores mas
caracteristicos de la economia politica cldsica, como Smith o Ricardo, que para mantener las
garantias respecto de la libertad de comercio, o para hacer efectivo el derecho de propiedad,
resulta inevitable ejecutar una “serie de obligaciones positivas, vinculadas al mantenimiento
de instituciones politicas, judiciales, de seguridad y defensa, necesarias como condicion del

ejercicio de la libertad individual%?

. Por consiguiente, no cabe duda que la estructura de los
derechos civiles y politicos puede ser caracterizada como un complejo de obligaciones
estatales positivas y negativas, a pesar de la ya naturalizada concepciéon que los vincula,

exclusivamente, a la obligacién del Estado de no intervenir.

Ahora bien, aun cuando tradicionalmente se ha entendido a los derechos sociales como
derechos a prestaciones en sentido estricto, es decir, como “derechos del individuo frente al
Estado a algo que —si el individuo poseyera medios financieros suficientes y si encontrase en
el mercado una oferta suficiente— podria obtenerlo también de particulares”, lo cierto es que
la estructura de estos derechos supone de igual forma, un complejo de obligaciones tanto
positivas como negativas por parte del Estado, sin perjuicio de que en este caso, “las

obligaciones positivas revistan una importancia simbolica mayor para identificarlos®

, COMo
nucleo esencial de este tipo de derechos. Es asi como el derecho a una vivienda digna consiste
“no solo en el derecho a acceder a una unidad habitacional”, sino que también involucra “el
derecho a no ser desalojado de manera arbitraria”; o en el caso del derecho a la salud, donde
éste “no puede reducirse al otorgamiento estatal de medicinas gratuitas o a bajo precio, ya que
incluye, ademas, deberes negativos como el de no contaminacion o el de no comercializacion

9966

de productos en mal estado”®. Sin embargo, es su cardcter prestacional el que permite

establecer una caracterizacion comun a los derechos sociales, que los diferencia de otras

2 Ibidem. p. 23.

63 Idem.

64 Alexy, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Estudios Constitucionales, Madrid, 1993. p. 482.
65 Courtis, Cristian y Victor Abramovich. Op. cit., p. 25.

%6 Pisarello, Gerardo. Op. cit., p. 61.
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categorias de derechos, y que dice relacion con la posicion juridica que otorgan a su titular,
quien se encuentra autorizado “para exigir, no ya una abstencion por parte del Estado, como
sucedia en los derechos de libertad, sino mas bien una actuacidn positiva de éste en orden a su

67, Desde esta perspectiva, queda claro que la distincion que se ha hecho entre

consecucion
derechos civiles y politicos, y los derechos sociales, responde a diferencias de grado, en razon
de su propia clasificacion, como expresion de las particularidades de sus contenidos propios.
Entre categorias de derechos no existe distincion alguna en cuanto a su estructura basica, ya
que en cualquiera de los casos, ésta se caracteriza por ser un complejo de obligaciones tanto
positivas como negativas, y por consiguiente, es incorrecto el desconocimiento que se hace de
los derechos sociales como derechos propiamente tales. El complejo de obligaciones que
puede abarcar un derecho es sumamente variado, y por lo mismo, no es posible reducir el
concepto de derecho a un tipo de obligacion determinada, aun cuando algunos de éstos, como

sucede con los derechos sociales, involucren un espectro amplio de obligaciones estatales de

caracter positivo.

Otro problema que ha surgido en torno a los llamados derechos sociales, es aquel que
dice relacion con su inclusion en el concepto genérico de derechos fundamentales. Si bien los
derechos individuales, civiles y politicos, se consideran indiscutiblemente como integrantes de
los derechos fundamentales, no sucede lo mismo respecto de los derechos sociales. La critica
proviene del mismo sector de la doctrina que cuestiona su condicion de derecho, reduciendo
su concepto al de postulados politicos o pretensiones morales, dificil tanto de identificar como
de aceptar, al considerarlos una categoria surgida con posterioridad a los derechos clasicos®.
Peces-Barba considera que esta argumentacion responde a una posicion ideoldgica, que
tradicionalmente ha situado el interés privado como motor de la accion humana, rechazando la
idea de que los poderes publicos puedan ayudar desde acciones positivas a todas las personas
que no puede alcanzar por si mismas, los niveles minimos de humanizacién, y que frustrarian
sin ese apoyo su condicion humana®. El mismo autor plantea que los derechos, junto con los
valores y principios, forman parte del contenido de justicia de una sociedad democratica, y por
lo tanto “tienen como objetivo Ultimo ayudar a que todas las personas puedan alcanzar el nivel

de humanizacion maximo posible, en cada momento historico™”®. Lo que identifica, por

67 Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., p. 150.

%8 Al respecto, Pisarello, Gerardo. Op. cit., pp. 19 y ss.

9 Peces-Barba, Gregorio. Derechos sociales y positivismo juridico. Op. cit., p. 59.
70 Ibidem. p. 61.
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consiguiente, el concepto de derechos fundamentales y sirve para justificar su existencia, “‘es
que pretenden como fin favorecer en la organizacion de la vida social, el protagonismo de la
persona [...] para que pueda desarrollar plenamente las virtualidades de su condicion™!. En
razén de lo anterior, no cabe duda que cada categoria de derechos cumple esa tarea de forma
acorde con sus caracteristicas, como sucede en el caso de los derechos sociales, por lo que no
existe razon alguna para excluir del concepto de derechos fundamentales a uno de esos puntos

de vista, si se situan dentro del objetivo tltimo, comun a todos ellos.

2.3. Delimitacion de su contenido y fundamentacion

Como ya se ha indicado, el caracter prestacional de los derechos sociales destaca como
parte integrante de su contenido especifico, lo cual permite identificarlos y diferenciarlos de
otras categorias, sin perjuicio de que algunos derechos generalmente considerados como
sociales, se separen de este esquema, en consideracion de las obligaciones de abstencion u
omision que de igual modo coexisten en su propia estructura. Los derechos sociales establecen
en favor de sus titulares, una prestacion que normalmente esta a cargo de los poderes publicos,
aunque en ocasiones pude estar a cargo de otros particulares, otorgando a los titulares un
crédito para exigir esa prestacion de quién resulte obligado. “La justificacion de dicha
intervencion se basa en la conviccion de que resuelve una carencia, en relaciéon con una
necesidad bésica”, que no puede ser satisfecha desde la autonomia de la voluntad y “que
impide el desarrollo como persona y la libre eleccion de planes de vida de quien se encuentre
en esa situacion™’?. Se trata de “casos en que, por afectar a la posibilidad de que un ser
humano se desarrolle como tal, determinadas necesidades se establecen como derechos
fundamentales, aun cuando una regla de utilidad aconseje orientar los esfuerzo colectivos en

otra direccion”’3.

Al respecto, Prieto Sanchis sefiala que lo caracteristico de dichas prestaciones es que
no se postulan a favor de todo individuo, sino que se formulan para atender carencias y

requerimientos instalados en una realidad social especifica, “cuya satisfaccion en el entramado

! Ibidem. p. 62.
72 Ibidem. p. 60.
73 Peces-Barba, Gregorio. Curso de Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 203.
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de las relaciones juridico-privadas es obviamente desigual” 4.

Lo anterior repercute
directamente en la fundamentacion de esta categoria de derechos, toda vez que, los derechos
sociales, a diferencia de lo que sucede con los derechos individuales —respecto de los cuales
es posible una argumentacion racional y abstracta— deben fundamentarse a partir de
argumentos que permitan integrar la idea de que los hombres que tienen las necesidades son
hombres concretos, situados en la historia. Y es que, precisamente, los derechos sociales se
caracterizan por ser derechos historicos, y su definicion requiere de una decision previa acerca
del reparto de los recursos y de las cargas sociales, que obviamente no puede adoptarse en
abstracto ni con un valor universal, sino por el contrario, debe considerar las condiciones
materiales de sus titulares. Por estas razones, “los derechos sociales se configuran como
derechos de igualdad entendida en el sentido de la igualdad material o sustancial, esto es,
como derechos [...] a gozar de un régimen juridico diferenciado o desigual en atencion

precisamente a una desigualdad de hecho que trata de ser limitada o superada™’>.

Los derechos sociales, al igual que los restantes tipos de derechos fundamentales,
anteriores a su surgimiento, pretenden favorecer el desarrollo y la autodeterminacion de todos
los individuos que conforman la organizacion de la vida social. Sin embargo, éstos no parten
de la ficcién en que se basan los derechos individuales, civiles y politicos, “de que basta
ostentar la condicion humana para ser titulares de los mismos, sino que intentan poner en
manos de los desfavorecidos instrumentos para que, de hecho, en la realidad, puedan competir
y convivir como personas con los que no tienen necesidad de esas ayudas™’S. Al considerar
relevantes las diferencias, “parten de la discriminacién de hecho, econdémica, social o cultural,
para proporcionar instrumentos en forma de derechos a quienes estdn en inferioridad de
condiciones™”’. No se trata de derechos que pretenden unificar e integrar a todos en su
reconocimiento juridico. La universalidad vista desde los derechos sociales no puede situase
en el punto de partida, como sucede con los derechos clasicos, sino que es mas bien el objetivo
a alcanzar. En estos derechos, la universalidad es un objetivo que se alcanzara en su momento
en el punto de llegada, y su fundamento no se encuentra en el valor de la igualdad como
equiparacion, ya que si fuere de este modo, seria un criterio injusto que terminaria por

consagrar la desigualdad real. Por el contrario, el valor de la igualdad que fundamenta su

74 Prieto Sanchis, Luis. Los derechos sociales y el principio de igualdad sustancial. En N° 22 Revista del Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1995. p. 17.

75 Idem.

76 Peces-Barba, Gregorio. Derechos sociales y positivismo juridico. Op. cit., p. 64.

77 Idem.
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existencia supone la diferenciacion, al discriminar entre desigualdades, es decir, al tratar
desigualmente a los desiguales. Los titulares de los derechos sociales “solo deben ser aquellas
personas que necesitan el apoyo, y no quienes no lo necesitan”, y por consiguiente, “igualdad
como diferenciacion y universalidad en el punto de llegada son los rasgos identificadores de

estos derechos™’®.

No cabe duda que el proceso de formacion del Estado social de Derecho, es al mismo
tiempo, la génesis normativa de los llamados derechos sociales, precisamente porque ambos
conceptos se interrelacionan de tal manera que no es posible concebirlos separadamente. En
este sentido, Abramovich y Courtis sostienen que “la historia del nacimiento de los Estados
sociales, es la historia de la transformacion de la ayuda que se prestaba a los pobres motivada
en la caridad y en la discrecionalidad de la autoridad publica, en beneficios concretos que
corresponden a derechos individuales de los ciudadanos””. Siguiendo esta idea, se puede
afirmar que “los derechos sociales nacen con el propdsito de imponer ciertos comportamientos

a las instituciones publicas” 8

, que solo caben dentro del marco de un Estado social de
Derecho. Este propdsito que marca su nacimiento, se consigue ante todo, mediante la
imposicion de metas o fines juridicos que permitan configurar el funcionamiento especifico
del Estado, no solo a nivel de principios, sino que concretamente, por medio de normas
objetivas. Es asi como, al adoptar clausulas constitucionales que consagran los derechos
sociales, el Estado asume obligaciones concretas que exigen una organizacion estatal
determinada, que permita garantizar su cumplimiento, su libre ejercicio y su defensa frente a
intromisiones ilegales. Habiendo definido y delimitado el contenido de esta categoria de
derechos, con objeto de comprender a cabalidad la estructura que define al Estado social de
Derecho, a continuacion se procederd a analizar los fines juridicos y las funciones especificas

que lo caracterizan, y que permiten integrar y articular a los derechos sociales dentro de su

esquema normativo.

8 Ibidem. p. 65.
7 Courtis, Cristian y Victor Abramovich. Op. cit., p. 37.
80 Prieto Sanchis, Luis. Op. cit., p. 20.
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3. Fines y funciones del Estado

El Estado social de Derecho, segiin expone Herman Heller —quien, como se anticipd
al inicio de este capitulo, es reconocido como el creador del concepto— nace con el propdsito
de darle un contenido social al Estado de Derecho, que segun su vision, peligraba en ese
entonces de convertirse en una idea vacia y puramente formalista, susceptible de caer en las
manos de las nacientes dictaduras. A esa conclusion llega dicho autor, en su obra de 1929,
JEstado de Derecho o dictadura?, al analizar la problematica que se habia suscitado luego de
la Primera Guerra Mundial, respecto al cuestionamiento de la idea de Estado de Derecho,
tradicionalmente sustentada en presupuestos liberales. Este cuestionamiento tendria su
motivacion en el rechazo, por parte de la burguesia, del ascenso del proletariado que en ese
entonces se posicionaba como una clase social consciente de si misma, que reclamaba su
participacion en el poder legislativo con el objeto de equipararse juridico-politicamente a la
clase burguesa, mediante la promocion de reformas sociales que mejorarian sus condiciones
de vida; situaciébn que constituia una clara amenaza a la propiedad de los empresarios
capitalistas y a los privilegios de la clase burguesa®!'. De este modo, la solucion que plantea el
autor, ante este problema concreto, no seria la renuncia al Estado de Derecho, sino més bien su
transformacion, al dotarlo de un contenido social que le permita establecer, dentro de su

marco, un nuevo orden politico, econémico y social.

Este nuevo contenido social al que hace referencia Heller, se traduce en la
implementacion de un modelo de Estado capaz de intervenir de manera efectiva, tanto en la
economia como en la organizacion politica de la sociedad, con el objeto de modificar el
concepto teorico del Estado liberal anterior, pero que sin embargo, se construye expresamente
sobre los fundamentos del Estado de Derecho. De esta manera, como senala Garcia-Pelayo,
frente al abstencionismo que se le reconoce al Estado liberal, el Estado social, antes que
limitarse a asegurar las condiciones ambientales de un supuesto orden social inmanente, ha de
ser el regulador decisivo del sistema social y ha de disponerse a la tarea de estructurar la
sociedad a través de una programacion integrada y sistematica®?. Asi, al modificar la dinamica
de interrelacion del Estado y la sociedad, este modelo de Estado se configurard “no solo como

garante del orden publico, de la defensa exterior y del imperio de la ley, sino como

81 Heller, Hermann. /Estado de Derecho o dictadura? En Escritos Politicos. Op. cit., p. 287.
82 Garcia-Pelayo, Manuel. Las transformaciones del Estado contempordneo. Op. cit., p. 23.
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distribuidor més justo de la riqueza, como protector de los sectores mds débiles, como
mecanismo generador de empleo y de renta en la medida en que toma decisiones econdmicas
de enorme trascendencia para el conjunto de la sociedad, y como previsor de futuro para

aquellos sectores sociales que pueden encontrarse en situacion menos asistida™s?.

3.1. La clausula del Estado social

La comunidad organizada en torno a la construccion de un modelo de Estado, con estas
caracteristicas, debera establecer, en primer lugar, los valores y fines que lo orientan. Esta
tarea supone, no solo definir su contenido, sino también, articularlos juridicamente bajo una
formula que permita interpretarlos de manera correcta. Si el Estado social significa un proceso
de estructuracion de la sociedad por el Estado, para lograr dicho objetivo serd necesario un
instrumento que tenga incidencia social inmediata y, entre todos los instrumentos esta claro
que el més eficaz es la Constitucion, entendida como un “mecanismo de transformacion de la
comunidad politica que ella misma constituye y consagra™*. De este modo, mediante la
estipulacion de una cldusula constitucional que consagre el Estado social de Derecho, es
posible establecer los fines propios del Estado, como fines sociales, en torno a los cuales éste
va orientar sus distintas funciones, con el objeto de dirigir su esfera de actuacion hacia el
resguardo y la promocion del interés general de la comunidad, donde éste asuma un rol activo
y protagdnico en el continuo proceso constructivo que implica el desarrollo de la misma. Asi,
el contenido social con el que se configura juridicamente al Estado, se explica finalmente por
su proposito de intervenir efectivamente en la estructuracion de la sociedad, “en los
mecanismos ciegos del mercado y en las impersonales relaciones de produccion, [...] con el
fin de alcanzar progresivamente la igualdad”®®. Por lo tanto, esta construccion juridico-
constitucional que representa la clausula del Estado social, es precisamente la manera

mediante la cual éste pretende dotar de eficacia a sus fines.

Ahora bien, no existe una Unica interpretacion sobre como debe articularse

juridicamente el Estado social de Derecho y los fines que deben orientar su actuacion, dado

83 Cotarelo, Ramon. Del Estado del bienestar al Estado del malestar. 2* ed. Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1990. p. 35.

84 Ibidem. p. 76.

85 Ibidem. p. 64.
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que, detrds de cada construccién juridica, existe una voluntad politica que decide los
contenidos de la misma®. Asimismo, es importante sefialar que la incorporacion de la clausula
expresa que identifica el caracter de Estado social de Derecho al cuerpo de las constituciones,
tiene una historia reciente, “pues ella se remonta a la Ley Fundamental de la Republica
Federal de Alemania promulgada en 1949; en cuyo articulo 20 se proclama como Estado
federal, democratico y social, complementado por el articulo 28 que rubrica la armonia del
orden constitucional de los Estados (Lédnder) con los principios del Estado de Derecho

republicano, democrdtico y social™®.

Desde su primera consagracion constitucional, una abundante literatura ha intentado
clarificar lo que debe entenderse por Estado social de Derecho, otorgandole distintos valores
juridicos a la expresion. En este sentido, los tedricos alemanes —quienes, como se ha visto,
ademas de ser los precursores del concepto, han sido los que mdas profundamente lo han
desarrollado— sostienen que el Estado social de Derecho es aquel que se responsabiliza por la
procura existencial, la cual se traduce en la responsabilidad del Estado de llevar a cabo las
medidas que aseguren al hombre las posibilidades de existencia que no puede asegurarse por si
mismo®®. Este concepto no se agotaria en las medidas establecidas en favor de las clases
econémicamente débiles, sino que se extenderia, ademas, a la generalidad de los ciudadanos,
ya que a todos afectaria la incapacidad para dominar, por si mismos, sus condiciones de
existencia. Sin embargo, “esto no quiere decir que la menesterosidad sea igualmente acuciante
para todos los grupos y estratos de la sociedad y, por consiguiente, es claro que unas
colectividades deben ser objeto de mayor atenciéon que otras. Pero, aun en este caso, los
efectos de esta procura existencial [...] no se extienden solamente a sus beneficiarios
inmediatos, es decir, a los estratos inferiores de la sociedad sino que se extienden directa o

indirectamente a todas las capas de la sociedad™®’.

Mas alld de la falta de consenso sobre su concreto significado, es evidente que la
interpretacion constitucional del concepto va a depender de las circunstancias historicas de su

propia formacion; sin embargo, la flexibilidad con la cual pueda interpretarse no hace

86 Al respecto, Benda, Ernst. Op. cit., p. 521 y ss.

87 Villar Borda, Luis. Op. cit., p. 73.

88 El concepto ya habia sido formulado por Ernst Forsthoff en 1938, para ser considerado mas tarde como una
caracteristica definitoria basica del Estado social, referida a “todas aquellas funciones que le corresponde realizar
a la Administracion en la moderna sociedad industrial y que tienden a asegurar la existencia de todos los
ciudadanos”. Véase Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., p. 58 y ss.

8 Garcia-Pelayo, Manuel. Las transformaciones del Estado contempordneo. Op. cit., pp. 28-29.
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desaparecer el mandato esencial del Estado social, el cual lo obliga constitucionalmente a
actuar en el sentido de la consecucion de una mayor justicia social, aunque las formas
concretas de hacerlo requieran un constante replanteamiento. “Asi, pues, la cldusula del
Estado social ha de ser interpretada como una norma definidora de los fines del Estado, que
obliga y justifica al legislador a actuar en términos de configuracion social. Su mision esta
dirigida, ante todo, a asegurar un minimo existencial a cada persona™®. Dicho esto, se puede
afirmar que, aun cuando las medidas concretas para alcanzar los fines que caracterizan al
Estado social de Derecho, van depender de las distintas situaciones en que se encuentre cada
comunidad, éstas siempre deberan perseguir el aseguramiento de un minimo existencial o de

una procura existencial para todas las personas.

En cualquier caso, aunque no sea posible establecer el contenido real de dichas
medidas o acciones necesarias para conseguir los fines anteriormente descritos, se puede
concluir que su propdsito genérico apunta a la realizacion de distintas prestaciones sociales,
que deben estar proclamadas y garantizadas constitucionalmente como derechos sociales; los
cuales, como se sefialo en el apartado anterior, constituyen en su sentido estricto, obligaciones
positivas del Estado de carécter prestacional, que en ninglin caso agotan su contenido posible.
A diferencia de la técnica regulatoria ocupada para los derechos civiles clasicos —que tiende a
poner énfasis en el papel que juega la voluntad individual en la realizacion del derecho,
excluyendo al Estado de la posibilidad de tomar decisiones que desplacen estas decisiones
individuales— el modelo de los derechos sociales pretende convertirlos en un vehiculo a
través del cual se realicen las funciones del Estado social. Y es que, a través de esta regulacion
juridica, que viene a modificar el modelo regulatorio de los derechos civiles, se pretende
utilizar el poder del Estado “con el proposito de equilibrar situaciones de disparidad, sea a
partir del intento de garantizar estdndares de vida minimos, mejores oportunidades a grupos
postergados, o de compensar las diferencias de poder en las relaciones entre particulares™!.
De este modo, por medio de la asignacioén de una multiplicidad de funciones al ente estatal, los
derechos sociales se integran y articulan dentro la configuracion normativa del Estado social
de Derecho, orientando su actividad hacia diversas areas de intervencion, donde destaca como
una de las mas caracteristicas, la regulacion de la politica econdmica. Aqui el Estado debe

asumir una posicion activa en la decision respecto “de qué éareas de la interaccidon humana

90 Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., p. 75.
1 Courtis, Cristian y Victor Abramovich. Op. cit., pp. 56-57.
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quedaran liberadas del funcionamiento del mercado, y qué areas quedaran parcial o totalmente

desmercantilizadas” 2.

Estas ultimas son aquellas que se consideran esenciales para el
mantenimiento de estdndares minimos de vida para todo ser humano, y coinciden con los
derechos sociales mdas representativos, como son el derecho al trabajo, a la salud, a la

educacion, a la seguridad social, a la vivienda, y al transporte, entre otros.

3.2. Funcion economica

A diferencia del Estado liberal, proclamado como un Estado abstencionista en lo
econdomico, cimentado sobre el postulado fundamental de la libre agencia econdémica como
unica via para el desarrollo, “el Estado social se presenta como un Estado intervencionista,
para quien el reparto de bienes existente en la sociedad no se presenta como un dato
incuestionado. Sin pretender, no obstante, alterar en lo esencial este reparto de bienes en una
sociedad capitalista, el Estado social se propone corregir las excesivas disfuncionalidades del
sistema, y fundamentalmente, reducir las diferencias de hecho entre las distintas clases
sociales™. Bajo esta perspectiva, la intervencion estatal en el proceso econdmico constituye

una funcion esencial para la obtencion de los fines propios del Estado social.

Si bien lo mas comun es relacionar la funcion econdémica del Estado social de Derecho,
con la posibilidad de que éste adquiera la titularidad formal de los medios de produccion al
intervenir las empresas privadas, lo cierto es que dentro de las modalidades de intervencion
econdmica, la que mas caracteriza a este modelo de Estado, es aquella que dice relacion con la
distribucion de lo producido. Como bien sefiala Garcia-Pelayo, “lo que caracteriza
cualitativamente al Estado social no es tanto una politica de nacionalizacion de los medios de
produccion, cuanto una mas justa distribucion de lo producido llevado a cabo por la adecuada
utilizacion para tal fin de la tradicional potestad fiscal”™*. Ahora bien, desde el punto de vista
de la teoria del Estado, cabe sefialar que la distribucion ha sido siempre un concepto clave
dentro de la estructura y funcionamiento del mismo. De esta manera, no hay Estado que no
suponga una distribucion de poder entre gobernantes y gobernados, donde lo unico que varia

son los criterios de tal distribucion. Sin embargo, el mismo autor considera que el Estado

%2 Ibidem. p. 54.
93 Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., pp. 175-176.
9 Garcia-Pelayo, Manuel. Las transformaciones del Estado contempordneo. Op. cit., p. 33.
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social de Derecho, representa la forma histérica superior de la funcion distribuidora que
siempre ha sido una de las caracteristicas esenciales del Estado, dado que en este caso, “no se
trata solo de distribuir potestades o derechos formales, o premios y castigos, ni tampoco de
crear el marco general de la distribuciéon de los medios de produccion, sino que se trata
también de un Estado de prestaciones que asume la responsabilidad de la distribucion y

2995

redistribucion de bienes y servicios econdmicos’™-, que afectan a la totalidad de la economia

nacional, a las politicas de cualquier especie, y a los intereses de todos los estratos sociales.

Sin perjuicio de que el modelo de Estado social centre su funcidon econémica en la
distribucion, lo cierto es que para lograr distribuir de forma permanentemente el producto
social, no solo hay que tener poder de disposicién sobre el mismo, sino también capacidad
para asegurar su producciéon y reproduccion. Aqui es donde entran en juego las variables del
sistema econdmico que interactuan con el sistema estatal, respecto de las cuales no se hardn
referencias, ya que exceden por mucho el contenido de este trabajo. Tampoco se mencionaran
las innumerables situaciones en que ambos sistemas se interrelacionan, o de las politicas e
instituciones econdmicas estatales. Al respecto solo cabe sefialar que el Estado social de
Derecho no puede limitarse Uinicamente a crear las condiciones juridicas ambientales de un
mercado supuestamente autorregulado, como era el caso del Estado liberal, sino que ha de
asumir una actitud activa en el desarrollo economico de los particulares, orientada por los
fines que lo constituyen como un Estado social, y que le exigen anteponer los intereses de la
totalidad de la sociedad por sobre cualquier otro. De este modo, el nuevo rol que asume el
Estado, como resultado de la funcion genérica de intervencion que lo configura, se plasma en
la elaboraciéon de medidas concretas destinadas a la regulacion del crecimiento, la
configuracion del mercado y la orientacion del proceso econdomico nacional, sin que por ello

se desatiendan las variables y exigencias funcionales del propio sistema econdmico.

Finalmente, cabe agregar, que esta transformacion que posiciond al Estado como un
agente interventor en el proceso econdmico, fue posible en gran parte gracias a las
aportaciones del economista britanico John Maynard Keynes®®; las cuales resultaron
fundamentales en la construccion de la teoria econdomica del Estado social y pusieron punto

final al predominio de la economia liberal clasica, que limitaba el papel del Estado a establecer

9 Ibidem. p. 35.
% En 1936, Keynes publica el libro Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero, considerado su obra
mas destacada.
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las reglas del juego®’. Y es que, en tanto no se elabor6 la propuesta tedrica keynesiana, “no se
pudo encontrar una articulacion econdémica y politica practica al Estado social”,
convirtiéndose asi, en una figura “tan imprescindible para la comprension del Estado social
como cualquiera de sus tedricos mas conocidos™®. Keynes trato de manera original aspectos
muy diversos de la ciencia econdomica, desde la teoria del ahorro y la inversion, hasta la del
pleno empleo de los recursos disponibles, e incluso los principios del comercio internacional,
asuntos en apariencia muy distintos que ¢l supo poner en relacion. Como sefiala Sotelo, su
proposito de llevar a cabo una politica de empleo exitosa, supuso una revolucion en la teoria
econdémica que contribuy6 a depurarla de alguno de sus dogmas mas consolidados, logrando
de este modo, asentar el Estado social en el basamento que le es propio, el pleno empleo. Lo
novedoso en la teoria keynesiana es el salto desde una perspectiva microecondémica, que es la
que maneja la economia clasica, y que €l asume sin cuestionarla, hacia una macroeconémica,
en la que ya no se consigue por si mismo el equilibrio entre la demanda global, la renta
nacional y el pleno empleo. Ademds de cuestionar el liberalismo, Keynes ataca su base
filosofica representada por el individualismo, pero sin eliminarlo por completo, ni mucho
menos sustituirlo por una de las muchas formas de colectivismo®. Sobre todas las cosas,
Keynes es un individualista que ha superado el individualismo como el prejuicio que
fundamenta el comportamiento econdémico. Por lo mismo, como sefiala Cotarelo, su teoria no
pretende ser una justificacion de medidas socializantes, sino mas bien, una teoria regulatoria
mediante la cual se permita la insercion de mecanismos correctores de los desajustes del

mercado, el cual representa, sin lugar a duda, el meollo de la economia!®,

3.3. Funcion democratica

Para finalizar, y en orden de concluir con la caracterizacion de la estructura basica del
Estado social de Derecho que se ha intentado establecer en el presente capitulo, a continuacion
se examinard la funcién democratica del Estado social, la cual representa uno de sus elementos
mas fundamentales. Como se sefial6 al comienzo, una de las motivaciones que posibilitaron el

surgimiento de este modelo de Estado, fue la necesidad de integrar e incorporar a la clase

97 Al respecto, Sotelo, Ignacio. Op. cit., pp. 205 v ss.

9 Cotarelo, Ramon. Del Estado del bienestar al Estado del malestar. Op. cit., p. 90.
9 Sotelo, Ignacio. Op. cit., pp. 209-210.

190 Cotarelo, Ramon. Del Estado del bienestar al Estado del malestar. Op. cit., p. 97.
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obrera y a los sectores mas desfavorecidos al sistema politico, que hasta el momento se habia
desarrollado bajo las directrices de la clase dominante, que deliberadamente prescindia de la
participacion de éstos. Lassalle, Von Stein, Bernstein, entre otros, contribuyeron con sus
postulados socialistas a cimentar la idea de la integracion social por medio de la participacion
politica de la sociedad considerada en su conjunto, reconociendo asi la necesidad de que el
Estado interviniera en la estructuracion y configuracion de la misma para posibilitar su
incorporacion efectiva. Al respecto, ya advertia Heller, en su texto sobre las ideas socialistas,
que el nucleo de las ideas politicas del socialismo era, sistematicamente, idéntico al nucleo de
las ideas politicas de la democracia social: “En oposicion a la democracia liberal, que legitima
la gobernacion politica por la parte mejor del pueblo, a saber, por la inteligencia y la
propiedad, la democracia social reconoce solo al pueblo, en su totalidad socialmente solidario,

como fundamento justificativo del Gobierno™!%!

. No obstante, este imperativo de integracion
social, que constituye uno de los fines esenciales del Estado social de Derecho, no puede ser
concebido sin desligarse del proceso correlativo que significa la constante estructuracion del

Estado por la sociedad, el cual permite difuminar los limites entre ambos términos.

Carmona Cuenca se refiere a esta funcion como aquella que busca la democratizacion
de la sociedad, haciendo énfasis a la exigencia que supone la obligacion del Estado (que no es
mas que una parte organizada de la sociedad) de reoperar sobre la sociedad para configurar su
estructura democratica, y cuya finalidad no es otra que “conseguir la mayor integracion social
posible del Estado, la participacion real de todos los sectores sociales en el orden estatal, y en
suma, que el Estado y la sociedad sean mas homogéneos™!?2. De este modo, la democracia,
que en este caso recibe el nombre de social, pretende superar a la democracia politica
tradicional, mediante su extension a otras dimensiones, como son la economia y la sociedad, a
través de métodos de formacion democratica de la voluntad. Esta funcion democratica del
Estado social de Derecho, constituye un contenido esencial del mismo y nos permite
identificarlo como tal, dado que, mas alld de su funciéon econdémica, como prestador de
servicios, lo que busca el Estado social es articular cauces que posibiliten a los ciudadanos
“participar en el proceso de toma de decisiones de los distintos centros de poder politico,

1”103

econdmico y social”'’’. Garcia-Pelayo sintetiza correctamente esta idea al sefialar que, ““si por

Estado social hemos de entender no solo una configuracion histérica concreta, sino también un

101 Heller, Hermann. Las ideas socialistas. En Escritos Politicos. Op. cit., p. 303.
102 Carmona Cuenca, Encarnacion. Op. cit., p. 189.
103 Ibidem. p. 191.

42



concepto claro y distinto frente a otras estructuras estatales, hemos de considerarlo como un
sistema democraticamente articulado, es decir, como un sistema en el que la sociedad no solo
participa pasivamente como recipiendaria de bienes y servicios, sino que, a través de sus
organizaciones, toma parte activa tanto en la formacion de la voluntad general del Estado,

como en la formulacion de las politicas distributivas y de otras prestaciones estatales”!%4,

Dicho de otra manera, unicamente bajo el supuesto de una democracia social, se tendra
un criterio valido para distinguir el Estado social de conceptos proximos como el Estado de
bienestar o el Estado asistencial, que aluden a una funcién pero no a una configuracion global
del Estado, precisamente porque, “solo mediante la via democratica, la tendencia a la
estatizacion de la sociedad puede ser neutralizada por un proceso de socializacion del
Estado™%. Y por consiguiente, el Estado social de Derecho, en su genuino sentido, se
configura como un régimen en que la participacion de los bienes econémicos y culturales, va
acompafiada de la participacion en la formacién de la voluntad politica del Estado. Se
presenta, entonces, como un contenido especial del Estado social de Derecho, la articulacion
de mecanismos de participacion que posibiliten la extension de la democracia a todos los
sectores de la sociedad, bajo un régimen democratico que abarque no solo los valores
politicos, sino también los econdmicos, y todos aquellos que tienen relacion con el

funcionamiento de una sociedad desarrollada.

Desde la perspectiva de los derechos sociales, Ferrajoli establece, como nexo
axiologico, que la satisfaccion de éstos permite, de hecho, el aseguramiento de los requisitos
propios de la democracia social, que representa al mismo tiempo, una ampliacion del
paradigma del Estado de Derecho, bajo la formulacion del Estado social'®. Este presupuesto
se fundamenta en la relacion complementaria que existe entre los derechos sociales y los
derechos politicos, en virtud de la cual, la garantia de los primeros aseguraria el ejercicio de

3

los segundos, en el sentido de que “solo si se satisfacen los derechos sociales —de la
subsistencia a la educacion, de la salud a la informacion— los propios derechos individuales
estaran de hecho garantizados”; superando asi la supuesta e infundada contradiccion que
habria entre ambas categorias de derechos. Precisamente, las garantias de los primeros

aseguran los presupuestos materiales de los segundos, ya sean derechos de libertad, o derechos

104 Garcia-Pelayo, Manuel. Las transformaciones del Estado contempordaneo. Op. cit., p. 48.

195 Ibidem. pp. 48-49.

196 Ferrajoli, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia. Tomo 1I, Teoria de la democracia.
Editorial Trotta, Madrid, 2011. p. 381.
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politicos y civiles de autonomia, porque éstas tienen como objetivo asegurar las capacidades
fundamentales de los individuos, en el sentido de establecer condiciones de igualdad material
para toda la colectividad que permitan un real ejercicio de los derechos individuales'®’. En
sentido contrario, si no es posible garantizar un minimo existencial a cada persona, que lo
posicione en igualdad de condiciones respecto del resto de individuos que conforman la
sociedad en que se encuentra, de ningiin modo sera posible considerar su participacion en el
sistema democratico, como una participacion real y efectiva, por no contar con las condiciones
minimas y necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades individuales que le son
propios. Por lo mismo, dichas garantias representan “un factor indispensable de cohesion
social y, por ello, de ese tanto de igualdad material, de reconocimiento reciproco, de
solidaridad e identidad colectiva que es asimismo un presupuesto esencial de la democracia

politica™108

. En definitiva, solo sobre un régimen democratico puede construirse un verdadero
y eficaz Estado social de Derecho, y al mismo tiempo, solo a partir de la satisfaccion de los
derechos sociales, que permitan el ejercicio de los demas derechos civiles y politicos, se puede
construir un régimen de democracia social que legitime un modelo Estado con estas

caracteristicas.

197 Ibidem. p. 383.
198 Ibidem. pp. 383-384.
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CAPITULO II. El gobierno de Eduardo Frei Montalva (1964-1970)

El programa de gobierno que el Partido Democrata Cristiano (PDC) puso en marcha
tras la victoria de Eduardo Frei Montalva en 1964, se caracteriz6 fundamentalmente por lo
novedoso de su propuesta, la cual buscaba iniciar un proceso de transformaciones con el
objeto de conducir al pais hacia el desarrollo, a través de la implementacion de una serie de
reformas estructurales y programas sociales, que llevaron el lema de Revolucion en Libertad.
Dicho programa se caracteriz6 por el énfasis que se dio a la intervencion del Estado en temas
econdmicos y sociales, evidenciando asi la intencion de emprender una transformacion radical
respecto de como se articulaban las relaciones entre el Estado y la sociedad. Las propuestas
implementadas durante el gobierno de Frei Montalva no solo repercutieron en el sistema
econdmico y social de la época, si no que ademas, y con mayor profundidad, en el sistema
politico. En este sentido, la nueva manera de entender y promover la participacion politica
permiti6 liberar la estructura de oportunidades y mecanismos de participacion, necesaria tanto

para la democratizacion del Estado, como de la propia sociedad civil.

A partir del marco teorico establecido por la conceptualizacion del Estado social de
Derecho, expuesta en el capitulo anterior, en la presente seccion se realizard un estudio del
programa politico-legislativo desarrollado durante el gobierno del presidente Eduardo Frei
Montalva —y de sus fundamentos tedricos y doctrinales— con el objeto de responder la
problematica planteada en esta investigacion, relativa a la posibilidad de identificar un
prototipo de Estado social en Chile, a partir del modelo de Estado implementado en el pais

entre los afios 1964 y 1970.
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1. La Democracia Cristiana y el proceso politico

Si bien el origen del Partido Demdcrata Cristiano chileno encuentra su antecedente
mas proximo en la trasformacion que sufrid6 el Movimiento Nacional de la Juventud
Conservadora en 1937 —que dio paso a la creacion de un nuevo organismo paralelo a éste
llamado, la Falange Nacional— el pensamiento socialcristiano, que inspird6 a dichas
organizaciones, comenzd a difundirse a fines del siglo anterior, con la promulgacion de la
nueva doctrina social de la Iglesia Catolica. A partir de la dictacion de la enciclica Rerum
Novarum en 1891, el Vaticano inicidé un proceso de renovacion dentro de la Iglesia que
produjo sus propios efectos dentro de la jerarquia chilena. Las nuevas ensefanzas catolicas
pusieron en duda el enfoque y tratamiento que la Iglesia habia tenido respecto de la
denominada cuestion social y provocaron un enfrentamiento entre los lideres clericales mas
tradicionales. No obstante, la nueva doctrina social de la Iglesia tuvo gran influencia sobre la
juventud de la época, siendo determinante para el surgimiento de la Democracia Cristiana en
Chile y su posterior desarrollo como partido politico, en vista de que la mayoria de los jovenes
dirigentes de la Falange Nacional, y posteriormente del PDC, pertenecieron a esta generacion
de socialcristianos, que lejos de mostrarse indiferente ante los problemas sociales, reclamaba

por un cambio en las condiciones de vida de la poblacion.

1.1. Los jovenes socialcristianos y la nueva doctrina social de la Iglesia Catdlica

A comienzos del siglo XX, la Iglesia chilena comenz6 a escribir numerosas cartas
pastorales donde se exhortaba a los fieles a estudiar y poner en practica las ensefianzas
sociales de los Papas, especialmente la enciclica Rerum Novarum de Leon XIII (1891), y
posteriormente, la Quadragesimo Anno de Pio XI (1931). Sin embargo, gran parte de la
jerarquia chilena continud indiferente al problema social, interpretando las nuevas ensefianzas
como una serie de principios generales que no determinaba el accionar del clero y sus fieles.
Esta indiferencia de la clase dirigente motivo a un grupo de sacerdotes a formar un verdadero
movimiento de transformacion, con el objeto de renovar el pensamiento de la Iglesia chilena,
el cual fue encabezado por nombres que ya son conocidos para nosotros, como son el de

Fernando Vives Solar, Guillermo Viviani, Oscar Larson, Jorge Ferniandez Pradel, Martin
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Rucker, entre otros!'®. Su objetivo principal fue el de formar hombres y mujeres de accion que
pudiesen llevar la nueva doctrina social de la Iglesia a la practica, para lo cual fundaron una
importante cantidad de organizaciones y circulos de estudios eclesiasticos a lo largo de todo
del pais, enfocados en los sectores medios de profesionales y también en grupos de clase
obrera. Asi fue como “desde mediados de la década de 1930 hasta fines de la década de 1950
hubo una gradual pero constante consolidacion de elementos progresistas dentro de la
jerarquia de la Iglesia, como también un nimero creciente de grupos laicos comprometidos
con los principios sociales cada vez mas antiliberales y anticapitalistas de la Iglesia”!''°. Dentro
de los circulos de estudios eclesidsticos que orientaron su discusion a la solucion de los
problemas econdmicos y sociales del pais, sobre la base de la nueva doctrina social de la
Iglesia, la Asociacion Nacional de Estudiantes Catdlicos (ANEC) destaca por haber
influenciado a una generacion de jovenes a la que pertenecieron muchos de los futuros
dirigentes de la Falange Nacional, y posteriormente del PDC, como lo fueron Eduardo Frei,

Manuel Garreton, Bernardo Leighton, Radomiro Tomic, entre otros.

En aquel entonces, la blisqueda de los estudiantes catdlicos por un hogar politico,
coincidié con el esfuerzo de algunos dirigentes del Partido Conservador para modernizar su
partido y para expandir su atraccion en los medios populares. Asi fue como en 1932, “un
grupo de jovenes vinculados a la ANEC decidieron incorporarse al Partido Conservador,
creando la Juventud del Partido, con organizacion a nivel nacional, un perioddico, una activa
accion de elaboracion y difusion doctrinarias”!!!. No obstante, a pesar de haber colaborado
intensamente con el partido, especialmente entre 1933 y 1936, la integracion de estos jovenes
en las filas conservadoras fue bastante problematica. Las agudas diferencias que sostuvo la
Juventud Conservadora con la mayoria de los dirigentes del Partido Conservador, en lo
relativo a las virtudes del capitalismo liberal, el conflicto de clases y el tratamiento de la
cuestion social, derivaron inevitablemente en una crisis para el partido y en una abierta disputa
para sus militantes. Al respecto, cabe sefialar que uno de los puntos mas conflictivos de su
relacion, fue la constante discrepancia en torno a la interpretacion de las ensefianzas sociales

de la Iglesia, dado que a partir de la publicacion de la enciclica Quadragesimo Anno, se

109 Al respecto, Botto, Andrea. Algunas tendencias del catolicismo social en Chile: reflexiones desde la historia.
En Teologia y vida, vol. 49, n° 3. Santiago, 2008. pp. 502 y ss.

110 Scully, Timothy. Los partidos de centro y la evolucion politica chilena. CIEPLAN-Notre Dame, Santiago,
1992. p. 157.

I Moulian, Tomas e Isabel Torres. Discusiones entre honorables. Las candidaturas presidenciales de la
derecha 1938-1946. FLACSO, Santiago, 1988. pp. 68 y ss.
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profundizaron las notorias diferencias que existian entre los militantes de ambas
colectividades, acelerando de este modo el proceso de emancipacion que llevaria algunos
miembros de la juventud conservadora a crear, en 1937, una entidad diferenciada del partido

llamada la Falange Nacional'!2,

Su separacion del Partido Conservador, que pretendia ser la tnica via para la actuacion
de los catolicos en politica, termind por transformarse en una disputa sobre la correcta
interpretacion de la doctrina social de la Iglesia. Segln la lectura falangista de las enciclicas
papales, la nueva doctrina social “rechazaba los excesos del individualismo liberal
preconizado por los partidos Liberal y Conservador y la negacion de la individualidad humana
implicita en la ideologia de los marxistas. La Falange planteaba como alternativa una
concepcion de la sociedad en la que, los individuos y la comunidad, se consideran elementos

inseparables de un todo organico, y estan ligados por la solidaridad cristiana™!!3,

En esta perspectiva, la enciclica Quadragesimo Anno contribuy6 a definir varios de los
planteamientos que la Falange, primeramente, y luego el PDC, asumieron como suyos.
Concretamente, la enciclica de Pio XI, junto con reiterar la santidad de la propiedad privada
que ya habia anunciado la Rerum Novarum, reconocia su doble caracter bajo los términos de
individual y social, segin mirara al interés de los particulares o al bien comun'!*. Ademas,
establecia que la justa distribucion de la riqueza debia entenderse como un principio directivo,
insistiendo en que ésta debia ser distribuida teniendo en cuenta el bien comun, o la utilidad
comun, retomando asi las palabras pronunciadas por Leén XIII en 1891: “la tierra no deja de
servir a la utilidad de todos, por diversa que sea la forma en que este distribuida entre los
particulares”’7. Asimismo, la enciclica de 1931 introdujo el concepto de justo salario,
reemplazando el tradicional enfoque caritativo por uno basado en la justicia, para lo cual se
establecieron tres puntos por los cuales deberia regirse y establecerse el salario!!S. Finalmente,
la Quadragesimo Anno no redujo la accion del Estado a la defensa y promocion del bienestar

117

moral y material de los obreros, como lo hacia la Rerum Novarum''’, sino que ademas le

12 Al respecto, Grayson, George. El Partido Demdécrata Cristiano Chileno. Editorial Francisco de Aguirre,
Buenos Aires, 1968. p. 139 y ss.

113 Fatindez, Julio. Izquierdas y Democracia en Chile, 1932-1973. Ediciones BAT, Santiago, 1992. pp. 139-140.
1% Enciclica Quadragesimo Anno. N° 45.

15 Enciclica Quadragesimo Anno. N° 56.

116 Debia ser suficiente para el mantenimiento de un trabajador y su familia; debia tener en cuenta las condiciones
de la empresa y del empresario; y debia atemperarse al bien publico econémico. Enciclica Quadragesimo Anno.
N°70y ss.

117 Véase Enciclica Rerum Novarum. N° 51 y ss.
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asigno la responsabilidad de definir la funcion de la propiedad cuando la necesidad lo pidiese

y la ley natural no lo hubiese hecho!!8,

1.2. De la Falange Nacional al Partido Democrata Cristiano

El estudio y desarrollo del nuevo pensamiento socialcristiano motivé a los jovenes
conservadores a trazar un camino propio, tanto a nivel politico como ideologico, cada vez mas
independiente al del partido que les ofrecio su tutela en un comienzo. Su separacion definitiva
llegd en 1938, a raiz de la decision de la dirigencia del Partido Conservador de nombrar a
Gustavo Ross como su candidato presidencial, contra el candidato del Frente Popular, Pedro
Aguirre Cerda. Ante esta decision, la Falange, que a esa altura ya habia adquirido una
fisonomia propia como fuerza politica en si misma, rehusé abiertamente hacer campafia a
favor de Ross, dejando libres a sus militantes para votar por el candidato de su preferencia.
Después de la estrecha victoria de Aguirre Cerda, los dirigentes del Partido Conservador
atribuyeron la derrota a la deslealtad publica de los falangistas. El hecho de haber otorgado
libertad de accion para sus miembros, en lo referente a la eleccion presidencial, trajo como
consecuencia la intervencion de la Junta Ejecutiva del Partido Conservador en la organizacion
de la Falange Nacional y el correlativo rechazo de dicha medida por parte de su presidente,
Manuel Garretdn; situacion que termind por romper los restantes lazos que ligaban a la

Falange con el Partido Conservador.

Esta ruptura definitiva entre conservadores y falangistas llevd a los jovenes
socialcristianos a un nuevo y fundamental periodo de su desarrollo politico, como partido
independiente, al enfrentarse al desafio de definir su doctrina y organizacioén propia. Un afio
después de haber logrado autonomia politica, publicaron su texto doctrinario mas importante,
Los veinticuatro puntos fundamentales de la Falange Nacional. En éste, el nuevo partido se
presentaba como una cruzada que se imponia instaurar un nuevo orden en Chile!". Afirmaban
que el Estado, la sociedad y la econdmica debian organizarse corporativamente “para facilitar

el desenvolvimiento de la personalidad humana”, siendo la familia “la célula basica de toda

118 Enciclica Quadragesimo Anno. N° 49.

119 Desde su participacion en la Juventud Conservadora, los jovenes socialcristianos acostumbraron a interpretar
su compromiso social y politico de una manera casi mesianica, utilizando palabras como mision, o cruzada para
definir su rol en el proceso de transformacion social del pais. Véase Moulian, Tomas e Isabel Torres. Op. cit., pp.
71-81; Scully, Timothy. Op. cit., p. 158; y Grayson, George. Op. cit., p. 344.
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sociedad organizada”. Ademads de rechazar el capitalismo y el colectivismo, mas no el capital,
defendian “la organizacién de los trabajadores sobre bases sindicales” y proclamaban una
economia dirigida, donde la iniciativa individual debia ser respetada, “subordinandola al
servicio de la comunidad”, ya que, si bien afirmaban que la propiedad era un derecho natural,
este debia “estar sometida en su ejercicio a las limitaciones que exige el bien de la
colectividad”. En cuanto al trabajo, su lucha se enfocaba en el salario justo, la participacion en
las utilidades, un progresivo acceso a la propiedad de las empresas para quienes trabajaban en
ellas; y todo aquello que significase “dar al trabajo una situacidon de justicia en el proceso
econdmico”. Asimismo, concebian al Estado como “el representante de la nacién y el
propulsor del bien comun”, al cual los ciudadanos debian incorporarse “a través de sus
funciones familiares, municipales y corporativas”. Finalmente, haciendo referencia a la
produccién nacional, sefialaban que la riqueza obtenida debia ser distribuida “de acuerdo a un
inquebrantable espiritu de justicia social”, teniendo como primer destino “el mejoramiento de

las condiciones de vida de todo el pueblo chileno”!?°,

Estos planteamientos programaticos, que formaron parte de la doctrina politica de la
Falange en sus primeros afos, se caracterizaron por alcanzar un importante desarrollo
intelectual y por apoyarse en un profundo y original intento de interpretar la nueva realidad
econdémica y social del pais. “Fue en este periodo cuando aparecieron las preocupaciones
falangistas por conciliar la necesidad de un mayor desarrollo economico y una verdadera
justicia social. [...] Sin embargo, en la década del 40, las inquietudes intelectuales de los
dirigentes de la Falange se vieron relegadas a un segundo plano, al convertirse en actores

prominentes del complicado juego de las coaliciones politicas™!?!.

A comienzos de la década de 1950, el contexto politico que pesaba sobre el
movimiento socialcristiano chileno, marcado por una baja cuota electoral y escasos resultados,
profundizoé la crisis que ya afectaba tanto al Partido Conservador Social Cristiano, como a la
Falange Nacional. Ante este escenario, la unidad y la colaboracion aparecieron como la
respuesta mas logica para afrontar las dificultades que amenazaban el futuro politico de ambas
colectividades. Fue asi como el 28 de septiembre de 1953, los presidentes de los dos partidos

firmaron el acta de fundacion de la Federacion Social Cristiana. Una vez reunidos en este

120 Falange Nacional. Los veinticuatro puntos fundamentales de la Falange Nacional. Publicado en la revista
Lircay en abril de 1939, este documento se encuentra en el apéndice del libro de Grayson (pp. 473-481).
121 Fatindez, Julio. Izquierdas y Democracia en Chile, 1932-1973. Op. cit., p. 140.
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nuevo organismo de coordinacion, los dividendos politicos no tardaron en llegar y las
elecciones parlamentarias de 1957 dejaron en evidencia el creciente apoyo del electorado. La
Falange Nacional surgié de la eleccion con mas del diez por ciento de los votos, catorce
diputados, y con Eduardo Frei electo senador por Santiago, obteniendo la primera mayoria
nacional. Si la derrota habia acercado a la Falange y a la fraccion socialcristiana del Partido
Conservador a tomar contacto y dialogar a través de la Federacion Social Cristiana; ahora la
victoria parlamentaria los llevaria a unirse en forma definitiva como partido politico. De esta
forma, luego de las elecciones del 3 de marzo, miembros de ambos partidos socialcristianos
conformaron una comision para hacer nacer un gran y Unico Partido Democrata Cristiano, el

cual fue fundado oficialmente el 28 de julio de 1957.

1.3. El ascenso del PDC

La primera tarea que tuvo que enfrentar el recién creado Partido Democrata Cristiano,
fue la eleccion presidencial de 1958. El optimismo y las esperanzas depositadas en la figura de
Eduardo Frei, llevaron al PDC a presentarlo oficialmente como su candidato. Su eleccion para
la candidatura se justificaba en la capacidad e inteligencia que habia demostrado como
ministro de Obras Publicas y senador, siendo reconocido a su vez como un articulado orador y
autor de numerosos articulos y libros. Ademas, era considerado un respetado dirigente del
movimiento internacional democratacristiano y un fiel servidor de su partido; reputacion que
lo posicionaba como uno de los falangistas mas conocidos a nivel nacional!??. Sin embargo,
los esfuerzos por obtener el apoyo de liberales y conservadores no dieron resultado y la
vigorosa campafia desplegada tampoco fue suficiente. Eduardo Frei consigui6 un débil tercer
lugar, al obtener un 20,7 por ciento de los votos, resultando ganador el candidato conservador,
Jorge Alessandri. No obstante los malos resultados, el atractivo politico del candidato y el
notable crecimiento del movimiento socialcristiano, estimularon y fortalecieron el dnimo
expansivo del partido. Luego de la primera Convencion Nacional, celebrada en mayo de 1959,
el PDC inici6 un proceso de crecimiento sostenido, motivado por el aumento de sus militantes
y por la absorcion del pequefio Partido Nacional Popular, que en 1960 decidié unirse a la

Democracia Cristiana. De esta manera, el partido comenzd a revestirse de un aire mas

122 Véase Grayson, George. Op. cit., pp. 314-316.
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pluralista, particularmente entre los electores no catdlicos y de clase media baja, a pesar de

que su nucleo seguia compuesto por los antiguos miembros de la Falange.

Junto a los cambios institucionales, se produjo también una significativa renovacion de
las ideas politicas del PDC. “A mediados de los afos 50, varios economistas comenzaron a
vincular la nueva teoria del desarrollo econémico, elaborada por la recién creada Comision
Econémica para América Latina (CEPAL) con la filosofia politica del partido. Bajo la
direccion de Jorge Ahumada, esos economistas revivieron la tradicion critica de la Falange,
que permanecié adormecida durante los afios 40. [...] La principal obra de Ahumada, En vez
de la miseria, se publico en 1958 y se convirtié de inmediato en la mas importante inspiracion

ideoldgica para la Democracia Cristiana™!23,

Como explica Fatundez, el diagnéstico de Ahumada sobre la situacion econémica del
pais, se baso en el andlisis de la CEPAL acerca del fenémeno del subdesarrollo en las
economias periféricas: “Comienza por sefalar los desequilibrios estructurales entre distintos
sectores de la economia y presta particular atencion a la ineficiencia del area agricola y a la
excesiva dependencia de las exportaciones de minerales, que describid6 como una de las
principales causas de la inflacion cronica que afectaba a Chile desde la década del 30. Sostiene
que estos desequilibrios actian como un freno del proceso de industrializacién y propone
introducir grandes reformas estructurales, impulsadas por una redistribucion sustancial del

ingreso y coordinadas por el Estado, de acuerdo a un plan bien disefiado”!?*

. En trabajos
posteriores, Ahumada sostuvo ademads, “que el problema del crecimiento econémico no se
resuelve independientemente de los factores politicos y sociales que afectan al proceso del
desarrollo. Segin ¢l, la eficacia de las medidas técnicas aplicadas para corregir los
desequilibrios econémicos depende mucho de la existencia de un adecuado, saludable y
vigoroso contexto socio-economico. Los dos problemas principales que obstaculizan el
cambio en Chile, son la participacion y la representacion. El primero se plantea por la
incapacidad del sistema politico para proporcionar mecanismos adecuados que canalicen los
intereses y aspiraciones de la mayoria del pueblo. El segundo surge porque la estructura
»125

institucional vigente otorga una representacion excesiva a los intereses sectoriales

Finalmente, advierte Faundez, que para poder resolver estos problemas, Ahumada “llam6 a

123 Faundez, Julio. Izquierdas y Democracia en Chile, 1932-1973. Op. cit., pp. 140-141.
124 Ibidem. p. 141.
125 Idem.
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realizar un gigantesco esfuerzo de movilizacion popular, que diera paso a nuevas formas de
participacion politica y permitiera al pueblo mantener una presencia activa y permanente en la
arena politica. Esto permitiria poner en practica con éxito las medidas técnicas indispensables

para revivir el crecimiento econdomico”!,

Esta renovacion de las ideas politicas y economicas de los democratacristianos,
comenzé a reflejarse de igual manera en la redaccion de los documentos doctrinarios del
partido, anticipando lo que serian las lineas generales de su programa de gobierno, conocido
por su lema, Revolucion en Libertad. Dan cuenta de lo anterior, los textos elaborados en la
primera Convencion Nacional del PDC, de mayo de 1959, donde, ademds de tratar temas de
politica exterior y politica sindical, se establecieron los principios y objetivos del partido. Asi,
en su Resolucion sobre politica nacional y declaracion de principios, el partido establecio,
como un primer diagnostico, la existencia de una democracia imperfecta que permitia la
prolongacion de estructuras socioecondémicas injustas, donde la participacion en el ejercicio
del poder se encontraba limitada por un excesivo centralismo y una verdadera desaparicion del
poder comunal. Junto a lo anterior, caracterizaron la situacion del pais a partir de la extrema
desigualdad que existia entre las clases sociales, la injusta distribucion de la renta nacional y el
marcado contraste entre el moderno régimen industrial y el atrasado régimen agricola de tipo
semifeudal ?’. Ante este escenario, el PDC planted la necesidad de asumir un rol
transformador, como respuesta a su “concepcion doctrinaria de respeto y valorizacion
eminente de la persona humana” y como expresion de una “concepcion de la autoridad y del
Estado, cuya norma sea el bien comun, y en especial, la defensa de los débiles”'?%. En
consecuencia, los objetivos del partido apuntaron hacia la transformacion de las estructuras
politicas, en orden de extender la responsabilidad y la participacion de todos los miembros de
la comunidad en la generacion del poder; la reforma de las estructuras econdomicas, con el fin
de establecer una planificacion, desde el Estado, para crear y aumentar la riqueza y la renta a
distribuir; y la transformacion de las estructuras sociales, que permitiesen la participacion del
trabajadores en la gestion y en las utilidades, y el progresivo acceso de los trabajadores
campesinos a la propiedad de la tierra y a nuevas formas de explotacion cooperativa a través

de una reforma agraria'®. Asi, el nuevo pensamiento politico-econdémico desarrollado en el

126 Jbidem. pp. 141-142.

127 PDC. Documentos de la Primera Convencion Nacional, N° 2. Editorial del Pacifico, Santiago, 1959. pp. 1-2.
128 Ibidem. p. 3.

129 Ibidem. p. 4.
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partido, contribuy6 a posicionar el eje central de estas reformas en el establecimiento de una
nueva forma de economia, caracterizada como una economia humana, a partir de una
produccion ordenada hacia el bien comun y hacia la satisfaccion de las necesidades de la
poblacion y, en especial, de los sectores de mas escasos recursos. De este modo, y segun la
vision del PDC, esta economia con sentido humano, promoveria la agrupacion de los hombres
en comunidades de trabajo, dueias del capital y de los medios de produccién, y convertiria al
Estado, entendido como el ente planificador y rector del bien comun, en una expresion

superior de esa vida comunitaria'3°,

1.4. El camino hacia la presidencia

Luego de las elecciones municipales de 1963 —que posicionaron al PDC como el
partido mas importante de Chile al reunir el 22,7 por ciento de los votos— los partidos
politicos comenzaron a definir sus candidatos presidenciales para las elecciones, y como era
de esperarse, la Democracia Cristiana nombré a Eduardo Frei como su abanderado
presidencial. Por su parte, el Frente Democratico, que representaba la alianza entre radicales,
liberales y conservadores, designd al senador radical Julio Duran, y el Frente de Accion
Popular (FRAP), que reunia en su interior a comunistas, socialistas y otros grupos de

izquierda, nombr¢ al socialista Salvador Allende.

El cuadro politico de Chile y su espectro electoral habian cambiado radicalmente hacia
1964, como lo demuestran los resultados de la eleccion extraordinaria realizada en Curico para
llenar la vacante que dejaba la muerte del diputado socialista, Oscar Naranjo Jara. Si bien se
trataba de “una regién eminentemente rural que habia representado histéricamente un bastion
electoral de la derecha, por lo que el Frente Democratico, confiado en su triunfo, se aventur6 a
darle a esta eleccion un caracter plebiscitario”!®!; los resultados de la eleccion dejaron una
gran sorpresa respecto del comportamiento electoral que se habia dado en la provincia, al
resultar triunfador el candidato socialista e hijo del parlamentario difunto, Oscar Naranjo

Arias. En esta perspectiva, la eleccion del 15 de marzo fue considerada como un ensayo previo

de las elecciones presidenciales de septiembre, y provocd “un reordenamiento de todas las

130 fbidem. pp. 11-12.
131 Correa Sutil, Sofia et al. Historia del siglo XX chileno. 4* ed. Editorial Sudamericana, Santiago, 2008. p. 244.
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posiciones para la campaiia presidencial”!32. Por esta razon, y como consecuencia de la derrota

en la eleccion complementaria, el Frente Democratico terminé por disolverse y su candidato

Julio Duran “tuvo que renunciar a su candidatura osteriormente retomarla, aunque sin
> Y

pretensiones de disputar la eleccion, solo para evitar la division del Partido Radical!*3.

El desmoronamiento de la derecha luego de la derrota en Curicoé dejo la contienda
politica con solo dos alternativas viables: la candidatura de Eduardo Frei y la de Salvador
Allende. Ante el temor de un triunfo marxista en las elecciones presidenciales proximas,
conservadores y liberales no tuvieron mas alternativa que plegarse a la candidatura de Frei, “lo
que incluia no s6lo sus votos sino también los medios de comunicacion de masas dominados
por los sectores tradicionales de la sociedad chilena”'**. Lo sorprendente fue que su apoyo
tuvo el cardcter de incondicional y no resultdé de una negociaciébn o alianza politica en
términos de un programa comun, ni tampoco de un “plan para que los partidos de derecha
participaran en el eventual gobierno de Frei”!*°. De este modo, la constitucion del campo de
fuerzas politicas, con una izquierda con posibilidades electorales y un centro que no estaba
dispuesto a renunciar a sus pretensiones en funcion de la “amenaza popular”, dejo a la derecha
en una situacion incomoda que la forzé a elegir una alternativa de mal menor: “el apoyo a Frei

sin condiciones, sin la posibilidad de modificar los aspectos reformistas de su programa™!3°,

La derecha también se vio afectada por la distancia que la Iglesia Catolica decidid
marcar con el Partido Conservador. Desde su creacion, la Falange Nacional —y luego el
PDC— represento la aspiracion de los socialcristianos de disputarles a los conservadores el
control ideoldgico del campo catélico. La hegemonia conservadora dentro del ambito politico,
en gran parte basada en el apoyo institucional de la Iglesia, empez6 a diluirse desde principios
de la década del cincuenta, con la aparicion de las nuevas orientaciones teoldgicas y pastorales
que comenzaron adoptarse por la Iglesia en algunos paises de Europa, donde “la postura de
reformas y las politicas de humanizacion del capitalismo dieron resultados eficientes en la
contencion del comunismo”!37. Durante esos afios, se desarrollaron profundos cambios en el

pensamiento catolico, los cuales influenciaron tanto a la Iglesia chilena, como al episcopado

132 Yocelevzky, Ricardo. La democracia cristiana chilena y el gobierno de Eduardo Frei (1964-1970).
Universidad Auténoma Metropolitana, México, 1987. p. 133.

133 Correa Sutil, Sofia et al. Op. cit., pp. 244.

134 Yocelevzky, Ricardo. Op. cit., pp. 134.

135 Idem.

136 Moulian, Tomas e Isabel Torres. Op. cit., p. 328.

137 Moulian, Tomas. Fracturas: de Pedro Aguirre Cerda a Salvador Allende. LOM, Santiago, 2006. p. 210.
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nacional. De esta manera, sefiala Moulian que, “como consecuencia de los cambios culturales
y politicos en la Iglesia, el apoyo institucional se vuelca cada vez més hacia la opcion social

cristiana”!38

y la disputa que comenz6 en el terreno ideoldgico se trasladd luego al campo
electoral y politico. La apariciéon de una diversidad de opciones politicas de los catolicos
“significod, para los partidos de las clases dominantes, la pérdida de un aparato ideologico
importante, especialmente en las zonas rurales”*°. Sin embargo, “el efecto mas significativo
fue la pérdida de la doctrina con la cual otorgaban fundamento ético y trascendental a su
proyecto politico”'#?. Al perder este recurso que posicionaba al catolicismo tradicional “como
la ideologia de justificacion trascendental del Estado, la derecha chilena quedd sin

cosmovision, con un sistema de pensamiento incompleto y fragil”!4!.

Finalmente, dentro de los factores que explican la ascension de la Democracia
Cristiana, y su posterior triunfo presidencial, no se puede dejar de mencionar el respaldo
entregado desde Washington a la candidatura de Eduardo Frei Montalva. Como explica
Correa, el gobierno de los Estados Unidos “ante la posibilidad cierta del arribo al poder de un
candidato marxista a través de la via electoral —como habia quedado de manifiesto en 1958—
y con la experiencia de la Revolucion Cubana de por medio, vertid todo su apoyo hacia la que
avizoraba como la tinica alternativa eficaz, frente a la expansion del poder de la izquierda. El
discurso antiimperialista divulgado por Salvador Allende, no solo ponia en entredicho el poder
hegemonico de la potencia del norte, sino también los intereses de las empresas extrajeras, en
su mayoria estadounidenses, que habian invertido sus capitales en el pais. Con el fin de
cerrarle el paso al candidato de la izquierda, los Estados Unidos hicieron entrega de grandes
sumas de dinero, destinadas a financiar la campana presidencial de Frei. [...] En efecto, de
acuerdo al Informe Church, la CIA pagd mas de la mitad del costo total de la campafia
presidencial de Frei, a través de intermediarios identificados como hombres de negocios.
Ademas de financiar a este partido, se montd una intensisima campafia masiva de propaganda

anticomunista”!42,

138 Ibidem. p. 211.

139 Ibidem. p. 210.

140 Jpidem. p. 211.

141 Idem.

142 Correa Sutil, Sofia et al. Op. cit., pp. 242.
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2. El programa de la “Revolucion en Libertad”

El 4 de septiembre de 1964, Frei resultd electo presidente de Chile con el 56,1 por
ciento los votos, derrotando a los otros dos aspirantes al cargo, Salvador Allende y Julio
Duran, quienes obtuvieron un 39 y un 5 por ciento de los votos respectivamente. La cruzada
anticomunista contra el FRAP y su candidato Salvador Allende, la organizacion perfecta de la
campaia presidencial, pero, sobre todo, el programa electoral de Frei, fueron los motivos
principales de la victoria. Antes de revisar de manera especifica los principales puntos del
programa implementado durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva, conocido por su lema
Revolucion en Libertad, a continuacion se realizara un breve analisis del marco constitucional

vigente durante su mandato.

2.1. La Constitucion de 1925

Una vez producida la eleccion a la presidencia del liberal Arturo Alessandri Palma en
1920, “era previsible la reforma del texto constitucional vigente, pues durante su campana el
candidato habia planteado la necesidad de esa modificaciéon como parte de su programa de
gobierno”!*3, Uno de los objetivos principales de dicha reforma constitucional era el cambio
del régimen de gobierno imperante en el pais, “el que estaba constituido por un
parlamentarismo de hecho incompleto, que el candidato pretendia sustituir, estableciendo

144 Sin embargo, esto

normas constitucionales que dieran mayores atribuciones al ejecutivo
no iba a ocurrir hasta su retorno al pais en marzo de 1925, luego de autoexiliarse en Europa
por unos meses, a causa de los sucesos que siguieron al golpe militar del 11 de septiembre de
1924. Alessandri condicion6 su regreso para reasumir la presidencia, a la realizacion de la
reforma de la Constitucion vigente, como quedo establecido en el conocido Telegrama de
Roma: “Estimo indispensable la inmediata constitucion del gobierno civil, formado por
hombres que inspiren amplia confianza a la opinién general del pais... el gobierno civil asi

constituido procedera sin pérdida de tiempo a organizar la Asamblea Constituyente, que

debera ser el reflejo de las distintas tendencias de la opinion nacional, y que establecera

143 Figueroa Quinteros, Maria Angélica. Breve Reseiia de la Constitucion Politica de Chile de 1925. Material
Docente Historia del Derecho II, N° 1309, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Santiago, 2012. p. 1.
144 Idem.
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inmediatamente las reformas exigidas por el pais”!4>. No obstante “las precarias condiciones
en que debian producirse estas reformas, después que Alessandri reasumi6 la presidencia, en
especial por el corto periodo que le quedaban para completar su mandato!#®, dieron lugar a la
sustitucion de la asamblea o congreso constituyente, que deberia haber sido elegido
directamente con ese proposito, por la opcién de formar una Comision Consultiva de la
Reforma Constitucional”'#’. Por tales circunstancias, el Presidente de la Republica dictd
cuatro decretos que designaron a los 122 integrantes de la Comision Consultiva, quienes una
vez reunidos, procedieron a formar dos subcomisiones: una que prepararia el proyecto de
reforma y otra que consideraria la manera en que éste seria aprobado. “La Subcomision de
Reforma, presidida por Alessandri, contd con la participacion del Ministro de Justicia José
Maza Ferndndez, a quien correspondi6 la redaccion misma de lo articulado conforme las ideas

acogidas en la subcomision”!*8,

La Subcomision de Reforma no pudo resolver las discrepancias existentes entre sus
integrantes sobre el nuevo régimen de gobierno que se someteria a plebiscito, dado que,
ademas de los partidarios de un sistema presidencial, habia quienes estaban por regular
constitucionalmente una forma de parlamentarismo. Por lo tanto, las alternativas sometidas al
referéndum fueron tres: el proyecto elaborado por la Subcomision de Reforma, el disidente o
parlamentario y el rechazo de cualquier férmula. De acuerdo a lo establecido en el Decreto
Ley N° 462, de 3 de agosto de 1925, se fij6 el dia 15 de septiembre para hacer el escrutinio, el
cual estaria a cargo de los secretarios de ambas Camaras y del Subsecretario del Interior. El
sistema de votacion empleado en dicha oportunidad fue bastante peculiar: los votantes a favor
de las reformas constitucionales propiciadas por el presidente debian utilizar una cédula roja;
los ciudadanos que deseaban el mantenimiento del régimen parlamentario debian manifestar
su voto por medio de una cédula de color azul; y quienes se oponian a todas las reformas
debian utilizar una cédula blanca. Los participantes de la eleccion resultaron ser menos de la

mitad de los votantes en condiciones de ejercer su derecho. Los resultados fueron 127.483

145 Alessandri Palma, Arturo. Recuerdos de Gobierno. Tomo II. Editorial Nascimento, Santiago. 1967. p. 42.

146 Su mandato terminaba el 23 de diciembre de 1925.

147 Figueroa Quinteros, Maria Angélica. Breve Reseiia... Op. cit., p. 2.

148 Carrasco Delgado, Sergio. Génesis y vigencia de los textos constitucionales chilenos. 3* ed. Editorial Juridica
de Chile, Santiago, 2002. p. 153.
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votos a favor del proyecto de Alessandri; 5.448 a favor del régimen parlamentario; y 1.490 en

contra de las reformas, dejando un total de 132.421 votos!®.

La Constitucion Politica de 1925, que comenz6 a producir sus efectos a partir de 1932
—una vez superada la instabilidad generada por los gobiernos de facto que se sucedieron a
partir de 1924— introdujo importantes modificaciones en diversos dmbitos del ordenamiento
juridico chileno. En primer lugar, marco el fin del sistema parlamentario que habia sido
implantado de hecho mediante la introduccion de las llamadas prdcticas parlamentarias. La
modificacion del régimen de gobierno por uno de tipo presidencial, fue posible gracias al
fortalecimiento de las atribuciones del ejecutivo y a “la supresion y sustitucion de algunas
normas de la Constitucion de 1833 que habian sido utilizadas para introducir de hecho el

parlamentarismo” !>

. Ejemplo de lo anterior, son las disposiciones que modificaron la
normativa sobre aprobaciéon por el congreso de las llamadas leyes periodicas, que
comprendian tanto las leyes de presupuesto de ingresos y de gastos de la nacioén, como la que
fijaba la dotacion de las fuerzas armadas. A través de las modificaciones introducidas por el
texto constitucional, se perfecciond ademas, el principio de separacion de poderes, “al precisar
aquellas disposiciones constitucionales que regulaban en la carta modificada, las inhabilidades
para ser elegidos diputados y senadores en los casos de funcionarios politicos, del ejecutivo,
[...] y en el caso de funcionarios judiciales que ejercieran como ministros de los tribunales
superiores de justicia, jueces letrados o del ministerio publico”!!. En este mismo sentido, se
perfeccionaron también, las normas sobre incompatibilidades parlamentarias. Por otra parte, la
nueva Carta Fundamental regulé los procedimientos correspondientes a la acusacion
constitucional y al juicio politico; establecio la fiscalizacion de los actos de gobierno como
una atribucion de la cdmara baja; y reglament6 la duracion méxima de la suspension que podia
afectar a los ministros y demds funcionarios acusados, excluyendo al presidente de la
republica de esta suspension de cargo. Otros cambios introducidos por el texto constitucional,
fueron la supresion del Consejo de Estado y de la Comision Conservadora del Congreso, la

creacion del Tribunal Calificador de Elecciones; y el reconocimiento de las garantias

149 Gil, Federico. El sistema politico de Chile. Editorial Andrés Bello, Santiago, 1969. pp. 105-106.
150 Figueroa Quinteros, Maria Angélica. Breve Reseiia... Op. cit., p. 6.
51 Idem.
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especificas de libertad de conciencia y de culto, “con lo cual se que suprime la confesionalidad

del Estado chileno y el régimen de patronato del Estado sobre la Iglesia Catolica™!>2,

Ahora bien, dentro de las modificaciones que introdujo la Constitucion de 1925, cabe
destacar, por la relevancia que tienen para el presente estudio, dos reformas que incidieron
notoriamente en la transformacion que sufrio el modelo de Estado chileno, a saber: la
incorporacion de nuevos fines del Estado y el establecimiento de garantias para los llamados
derechos sociales. En esta perspectiva, el texto constitucional se caracterizd por agregar al
modelo de Estado liberal —que mantuvo su estructura y fines propios— “nuevos objetivos
como parte del quehacer fundamental de la entidad estatal, los que tienen su origen en el
desarrollo que hasta ese momento presentaba el constitucionalismo europeo por efecto de las
doctrinas de caracter social”!>3. De esta forma, se confiri6 al Estado un rol determinante
respecto del desarrollo econdmico y social del pais, al resaltar las obligaciones que asumiria
en cuestiones referentes a la salud y a la educacion, pero por sobre todo, al sefalar su deber de
proporcionar un minimo de bienestar para cada habitante. De igual modo, la Carta
Fundamental se caracteriz6 por incluir, junto a las tradicionales garantias de los derechos de
libertad, nuevas garantias para los llamados derechos sociales. Al respecto, cabe sefialar, que
la incorporacion de este tipo de derechos en la Constitucion 1925, como se verd mas adelante,
se debid a la influencia de las diversas constituciones que fueron utilizadas como fuentes para
la elaboracion del texto constitucional; las cuales incorporaron por primera vez en sus textos a
los derechos sociales, “como muestra del intento de llevar el Derecho a los diferentes aspectos

de la sociedad, de juridizar no solo la vida politica sino la social!>*,

Cabe mencionar ademads, que las modificaciones introducidas por la Constitucion de
1925 en el ordenamiento constitucional chileno, fueron el reflejo de una transformacion
global, impulsada por el movimiento constitucional de principios del siglo XX, que afectd
radicalmente el significado de los términos fundamentales del sistema politico constitucional y
de la definicion tradicional del Estado liberal de Derecho. Antonio Baldassarre sefiala que,
dentro de esta nueva perspectiva, la dignidad humana entendida como el valor fundamental de
la democracia y del Estado liberal, deja de ser el correlato del individuo aislado y soberano

absoluto de su espacio vital, y asume, como parte fundamental de su contenido, el concepto de

152 Ibidem. p. 8.

153 Ibidem. p. 5.

154 De Cabo Martin, Carlos. Teoria historica del Estado y del Derecho constitucional, vol. II. PPU, Barcelona,
1993. p. 300.
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persona, al considerar al individuo tanto en si como en sus relaciones sociales. De manera
semejante, el concepto de igualdad se desprende de la definicidon que lo situaba, inicamente,
como salvaguarda de la distribucion natural de los recursos; y al tener que conjugarse con la
libertad positiva, y por tanto, con la autorrealizacion personal, pasa a determinarse como
igualdad de las condiciones de partida, o més exactamente, de las oportunidades, es decir,
como igualdad sustancial. Por tanto, en este nuevo sistema, los derechos sociales pasan a ser
un componente esencial de la democracia, donde el sujeto individual ya no se considera como
un sujeto portador de una legalidad propia o natural que el ordenamiento debe limitarse a
reconocer, sino que se considera, ante todo, como un sujeto definido en y por las propias

relaciones sociales!>>.

Como consecuencia de esta transformacion, surge un nuevo concepto de democracia,
calificada por algunos autores como social, la cual logré6 imponerse por sobre las ideas del
liberalismo y se instaur6 en distintos paises, a partir de la estructura social que asumieron los
Estados producto del espiritu constitucional que surge a principios del siglo XX!¢, La
Constitucion de 1925, como se sefialo, también se vio influenciada por esta nueva tendencia
del constitucionalismo mundial, debido a que los textos consultados y utilizados como fuentes
en la elaboracion de los proyectos de 1922 y 1925, formaron parte de las obras mas
representativas del constitucionalismo social que fueron analizadas en el capitulo anterior. Asi
lo demuestran “las actas en que consta el debate producido con motivo de la redaccion de los
preceptos sobre el derecho de propiedad y el texto de José¢ Guillermo Guerra, [donde] se
mencionan como textos constitucionales consultados con frecuencia, los siguientes:
constitucion alemana de 1919, constitucion argentina de 1898, constitucion de la republica de
Checoslovaquia de 1920, la constitucion de México de 1917, la constitucion de Pera de 1919,
la constitucion de Yugoslavia de 1921, que es mencionada como del reino de los servios,
croatas y eslovenos y la constitucion de Japon de 1889”157, De este modo, se puede afirmar,
que la influencia de estas experiencias constitucionales contemporaneas, fue determinante
tanto para la modificacion y ampliacion de las funciones que se le reconocian al Estado
chileno, desde el punto de vista politico, econémico y social; como para la creacion de nuevas

estructuras gubernamentales de servicios sociales, que permitieron distanciarnos del

155 Baldasarre, Antonio. Op. cit., pp. 27-31.
156 Al respecto, Heise, Julio. 150 afios de evolucion institucional. 7* ed. Editorial Andrés Bello, Santiago, 1990.

pp. 113 y ss.
157 Figueroa Quinteros, Maria Angélica. Breve Reseiia... Op. cit., p. 4.
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constitucionalismo liberal clasico, al reconocer junto a los derechos individuales, la doctrina

de los derechos sociales'8.

Respecto a los nuevos fines que se le reconocen al Estado, Maria Angélica Figueroa
senala que éstos se incorporan “al acoger a través de su normativa una concepcion de Estado
que incluye, junto a los tradicionales fines que le atribuye el liberalismo politico clésico, en
cuanto a la proteccion de la seguridad y el orden publico, fines sociales de redistribucion de
los bienes en la perspectiva de la concrecion de la igualdad material en el cuerpo social”!>®,
Ejemplifica lo anterior el nimero 14 del articulo 10, que en su inciso segundo dice: “El Estado
propenderd a la conveniente division de la propiedad y a la constitucion de la propiedad
familiar”, agregando en el inciso cuarto: “Es deber del Estado velar por la salud publica y el
bienestar higiénico del pais. Debera destinarse cada afio una cantidad de dinero suficiente para
mantener un servicio nacional de salubridad”. Asimismo, y como contrapartida de los fines
sociales atribuidos al Estado, se establece también, el reconocimiento y la proteccion
constitucional de una nueva categoria de derechos, los llamados derechos sociales. “Ellos,
junto a las garantias tradicionales destinadas a proteger las diversas formas de ejercicio del
derecho de libertad (personal, de conciencia, de opinion, de ensefianza, de transito, de reunion,
de asociacion, de peticion), estan dirigidos a materializar el principio o derecho de igualdad a
través de una accion de distribucion de bienes materiales y otros inmateriales como la
educacion y la salud, que se consideran condicionantes de una igualdad material dentro del
cuerpo social”'®, Como muestra de lo anterior, el nimero 7 del articulo 10 establece, en su
inciso tercero: “La educacion publica es un atencion preferente del Estado”. No obstante, la
disposicion constitucional que plasma de mejor manera el principio de igualdad y de
solidaridad, se encuentra en el namero 14 del articulo 10, que en su inciso primero dice: “La
Constitucion asegura a todos los habitantes de la Republica: La proteccion al trabajo, a la
industria y a las obras de prevision social, especialmente en cuanto se refieren a la habitacion
sana y a las condiciones econdmicas de la vida, en forma de proporcionar a cada habitante un
minimo de bienestar, adecuado a la satisfaccion de sus necesidades personales y a las de su

familia. La ley resguardard esta organizacion”.

158 Al respecto, Ruiz-Tagle, Pablo. El constitucionalismo chileno: entre el autoritarismo y la democracia. En
Cristi, Renato y Pablo Ruiz-Tagle. La Republica en Chile. Teoria y practica del Constitucionalismo Republicano.
LOM, Santiago, 2008. pp. 114 y ss.

159 Figueroa Quinteros, Maria Angélica. Breve Reseiia... Op. cit., p. 8.

160 Ibidem. pp. 8-9.
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Esta transformacion respecto del rol que asume el Estado en el desarrollo del pais, fue
reconocida por los propios constituyentes, como lo demuestran las palabras del profesor José¢
Guillermo Guerra, quien al comentar el numeral 14 del articulo 10, sefialdé que: “Este acapite
importa incorporar a la Constitucion los principios de un sano socialismo del Estado
abandonando el individualismo caracteristico de la Constitucién de 1833. Responde también a
la funcion dindmica, impulsora del progreso y bienestar sociales, que corresponde al Estado en
todas partes y especialmente en paises como el nuestro, que estd dando los primeros pasos en
el camino de la civilizacion y en que la iniciativa particular es deficiente e interesada aunque

se vanaglorie de ser amplia y altruista”!®!.
g phay

Finalmente, en cuanto al derecho de propiedad resguardado en el numeral 10 del
articulo 10, cabe senalar que si bien los redactores de la Constitucidon mantuvieron, en parte, la
redaccion del texto de 1833 —especificamente en lo relativo a la inviolabilidad del derecho de
propiedad— en su inciso segundo sustituyeron la expresion “utilidad del Estado”, como causal
justificativa de la expropiacion, por un concepto mucho més amplio, como es el de “utilidad
publica”. Esta sustitucion implicoé una importante innovacion y reveld la presencia
relativamente activa del concepto de bien comun; sin embargo, fue el inciso tercero el que
desarroll6 de mejor manera este principio, al someter el ejercicio del derecho de propiedad “a
las limitaciones o reglas que exijan el manteamiento y el progreso del orden social” y al
facultar a la ley para “imponerle obligaciones o servidumbres de utilidad publica a favor de los
intereses generales del Estado, de la salud de los ciudadanos y de la salubridad publica™!%2,
Segun el constituyente Jos¢ Guillermo Guerra, el numeral en comento introdujo en la
Constitucion de 1925 el concepto de funcion social de la propiedad, por influencia directa de
la Constitucioén alemana de Weimar de 1919 y de las escuelas socialistas que le dieron forma.
De esta manera, el nuevo calificativo que se lo otorgd al derecho de propiedad permitié
comprender que éste no responde exclusivamente al interés individual, sino que por el

contrario, se encuentra subordinado a los intereses colectivos!®3.

161 Guerra, José Guillermo. La constitucion de 1925. Balcells & Co., Santiago, 1929. p. 142.

162 Al respecto, Gomez, Juan Carlos. La frontera de la democracia. El derecho de propiedad en Chile 1925-1973.
LOM, Santiago, 2004. pp. 113 y ss.

163 Guerra, José Guillermo. Op. cit., pp. 125-126.
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2.2. Sintesis del programa de gobierno

Bajo el lema de campafia Revolucion en Libertad, el Partido Democrata Cristiano
quiso materializar su propuesta de gobierno, la cual pretendia, como fin ultimo, conducir al
pais hacia el desarrollo por medio de un camino comunitario que permitiese “incorporar al

pueblo en la estructura organica del pais”!64.

Sin embargo, el concepto de sociedad
comunitaria, que era precisamente la meta hacia la cual se encaminaba la Revolucion en
Libertad'®®, nunca fue definido con exactitud, y por ese motivo, se generaron una serie de
discrepancias en torno al contenido especifico de este componente ideoldgico. Como sefiala
Petras, para un sector de los democratacristianos, el concepto de comunitarismo representaba
el ideal de una sociedad socialista, y por esta razon, consideraban la posesion colectiva de los
medios de produccién y la eliminacion de la explotacion privada del trabajo como objetivos
fundamentales. En cambio, para otros, comunitarismo significaba la gestion conjunta de
empresarios y trabajadores, en el marco de una economia mixta del tipo de la Democracia
Cristiana europea'®®. Pese a esta discrepancia teorica, la cual tendria un efecto importante en la
postura de los miembros del partido, en relacion a las areas claves de la politica de
gobierno!®’, la idea de la Revolucién en Libertad logro materializarse a través de un plan
concreto de reformas estructurales, que en mayor o menor medida, apuntaban a subvertir el
orden establecido y generado por el desarrollo capitalista. En este sentido, el programa de
gobierno se caracterizd por combinar “las conocidas propuestas desarrollistas de aumentar el
control del Estado sobre los recursos naturales y modernizar las relaciones de propiedad en la
agricultura y la redistribucion del ingreso, con los cambios fundamentales que debian
introducirse en el sistema politico para adaptar la estructura institucional a las reformas

econdmicas”'8

. De esta forma, ante el diagndstico de la situacion que afectaba al pais —la
cual fue catalogada por los académicos ligados a la CEPAL como una crisis integral— el
programa del PDC proponia una gran transformacion estructural del sistema social existente,

cuyas reformas, en concreto, no apuntaban Unicamente a solucionar los desequilibrios

164 PDC. El pensamiento de la Democracia Cristiana. Dimensiones del socialismo comunitario. Talleres Graficos
Corporacion, Santiago, 1973. p. 13.

165 Al respecto, Castillo Velasco, Jaime. Teoria y prdctica de la Democracia Cristiana chilena. Editorial del
Pacifico, Santiago, 1973. pp. 76 y ss.

166 Petras, James. Politics and social forces in chilean development. University of California Press, Berkley,
1969. pp. 197-198.

167 Al respecto, Yocelevzky, Ricardo. Op. cit., p. 307 y ss.

168 Faundez, Julio. Izquierdas y Democracia en Chile, 1932-1973. Op. cit., p. 142.
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econdmicos, sino que, por el contrario, tenian como proposito final, permitir la participacion

auténtica del pueblo en la toma de decisiones!®.

Ahora bien, cabe sefialar que tanto el concepto de revolucion, como sus alcances,
formaron parte de una elaboracion doctrinaria particular, y por lo tanto, el cardcter
revolucionario de las reformas propuestas a través del programa de gobierno, debe analizarse
desde la base ideologica del partido. En este sentido, el concepto de revolucion fue entendido
por los democratacristianos como una “mudanza o nueva forma en el estado o gobierno de las

3

cosas”, o en otras palabras, como “un cambio profundo en las estructuras politicas,
econodmicas y sociales de un pais”!’°. Bajo su propia definicion, el PDC se consideraba a si
mismo como un partido revolucionario, en cuanto pretendia “cambiar el estilo de la politica y
hacer profundas transformaciones en el orden existente”, siendo muy claro al sefialar que su
revolucion no era “violenta, ni de fuerza, sino que pacifica y democratica”!’!. A partir de estos
postulados, se puede afirmar, que el contenido practico de la Revolucion en Libertad, estaba
definido por las reformas econdmicas, politicas y sociales que se pretendian implementar; pero
al mismo tiempo, dichas reformas, y todo su contenido revolucionario, se encontraba
supeditado a la doctrina particular del PDC, que circunscribia la idea revolucionaria del
partido, “al respeto irrestricto por la legalidad e institucionalidad del Estado, y a la promocion
de formas y relaciones sociales basadas en los principios comunitarios del
socialcristianismo”!’2. Asimismo, los democratacristianos afirmaban que si bien la revolucion
habia significado, en muchos casos, “la pérdida de la libertad y el desconocimiento de los
derechos basicos del individuo”, la Revolucion en Libertad, en cambio, solo podria realizarse
“dentro de la legalidad democratica, sin abusos, sin arbitrariedades y sin ahogar la libre
expresion de ideologias espirituales y politicas”!’3. De este modo, al limitar y condicionar los
objetivos revolucionarios del programa, a la doctrina del partido, y especificamente, al
principio de legalidad, el PDC estuvo en condiciones de ofrecer un proyecto revolucionario —

alternativo y contrapuesto al que se proponia desde la izquierda, que era calificado por sus

169 Al respecto, Hofmeister, Wilhelm. La opcidn por la democracia. Democracia Cristiana y desarrollo politico
en Chile 1964-1994. Konrad-Adenauer-Stiftung, Santiago, 1995. pp. 62-66.

170 PDC. El ABC de la Democracia Cristiana. Editorial del Pacifico, Santiago, 1962. pp. 27-28.

71 Ibidem. p. 28.

172 Garrido, Pablo. Revolucion en Libertad. Concepto y programa politico de la Democracia Cristiana chilena,
1958-1964. Documento de trabajo N° 2, Programa de Historia de las Ideas Politicas en Chile, Facultad de
Ciencias Sociales e Historia, UDP, Santiago, 2012. p. 8.

173 PDC. Un Programa y un Gobierno. Editorial del Pacifico, Santiago, 1967. p. 18.
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detractores como violento y antidemocratico— que en base a su propia definicion, se realizaria

en libertad.

De igual forma, el contenido doctrinario elaborado por el PDC, incluy6 dentro de sus
definiciones programaticas, una conceptualizacion del modelo de Estado que se pretendia
instaurar y una especificacion del rol que éste deberia asumir, ante la eventualidad de que el
partido llegara al poder. Ejemplifican lo anterior, dos de las preguntas mas relevantes que se
plantearon en sus cuadernos de divulgacion doctrinaria, y que en vista de la claridad de su
contenido, se citardn en extenso: “;Debe intervenir el Estado en los asuntos economicos y
sociales? El Estado es la organizacion de todos los miembros de la sociedad, quienes se dan
una Constitucion y se asignan una autoridad. El Estado, en consecuencia, tiene el derecho, y a
la vez el deber, de actuar en todas las cosas que tengan relacion con el bien comun. El Estado
cuida de aquellos asuntos en los cuales la persona humana individualmente considerada, las
familias o las entidades intermedias no son capaces de abordar por si solas, o requieren del
poder de la autoridad, y organiza la cooperacion de ellas, de manera que las personas, las
cooperativas, los sindicatos, los municipios y las regiones alcancen su desarrollo y expansion;
(Qué otra mision tiene el Estado? El Estado debe promover la justicia social, resguardar los
derechos de la persona humana y coordinar la accién de todos los miembros de la nacion
politicamente organizada, tanto en lo interno, como en lo externo, a fin de actuar
positivamente en la comunidad mundial. El estado, en especial en los paises en sub-desarrollo,
debe ser el motor que impulse el desarrollo econdmico, para lo cual debe ejercer su funcion de
planificar, orientar y dirigir la economia para obtener el integral aprovechamiento de los
recursos de la Nacion y un ritmo acelerado de crecimiento que permita elevar el nivel de vida

2174

del pueblo

En base a estos postulados, se puede sostener que el modelo de Estado propuesto por
los democratacristianos, se caracterizd por exhibir un aumento y una diversificacion de las
funciones que tradicionalmente se le reconocian a éste, ademas de atribuirle un deber genérico
de intervencion en todas en aquellas areas determinantes para el desarrollo de la sociedad, y de
establecer un fin especifico hacia donde debia apuntar su campo de actuacion, que no es otro
que la consecucion del bien comun. Demuestran lo anterior, las propias palabras del presidente

Eduardo Frei Montalva, quien en su primer mensaje presidencial, afirmaba que “para cumplir

174 PDC. El ABC de la Democracia Cristiana. Op. cit., pp. 9-10.
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el mandato del electorado y poder realizar el programa que he propuesto al pais, resulta
indispensable reformar el Estado a fin de que éste, como entidad dindmica, activa y rectora del
bien comun, especialmente en lo econdmico social, tenga la organizacion y atribuciones que

requiere para realizar sus fines especificos”!’>.

En vista de que el estudio pormenorizado de la totalidad del programa implementado
durante el gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva, superaria con creces los limites de
la presente investigacion, a continuacidon se realizard una revision substantiva de aquellas
reformas que posibilitaron la transformacion de las estructuras politicas, econdomicas y sociales

que existian en el pais.

2.2.1. Reforma agraria y sindicalizacion campesina

Durante la campana electoral, Eduardo Frei Montalva habia criticado duramente las
limitaciones de la reforma agraria impulsada por Jorge Alessandri (1958-1964) y habia
prometido que introduciria, a la brevedad, una nueva ley de reforma agraria integral, cuya
ambiciosa meta proyectaba la creacion de 100.000 nuevos propietarios'’%. Sin embargo, los
desacuerdos dentro del gobierno, la oposicion tanto de la derecha como de la izquierda y el
intenso debate parlamentario, demoraron la aprobacion de la nueva legislacion hasta 1967. Sus
objetivos principales apuntaban a “la redistribucion de las tierras con el fin de modernizar los
procesos productivos y aumentar sustancialmente la produccion agricola, reduciendo de esta
manera la presion sobre la balanza de pagos; a la vez que aspiraba a cumplir con lo que se
consideraba un principio de justicia, entregando tierras a quienes la trabajaban, los
campesinos, para elevar de este modo su nivel de vida y abrirles el camino para una plena
autonomia personal”!”’. No obstante, para poder cumplir con los objetivos planteados, era
indispensable que los trabajadores agricolas se involucraran activamente en el proceso
politico, y por esta razén, acompafiaba al proyecto de reforma agraria, la idea de legalizar
cabalmente a los sindicatos rurales, cuya formacion habia sida obstaculizada, en la practica,

durante la administracion de Gonzélez Videla en 1947. En este sentido, la nueva legislacion

175 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje del Presidente de la Republica de Chile, don Eduardo Frei
Montalva, al inaugurar el periodo de Sesiones Ordinarias del Congreso Nacional. Departamento de
Publicaciones de la Presidencia de la Republica, Santiago, 1965. p. 79.

176 PDC. Un Programay un Gobierno. Op. cit., p. 107.

177 Correa Sutil, Sofia et al. Op. cit., p. 248.
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del agro demostrd ser uno de los mayores logros politicos del gobierno de la Democracia
Cristiana, al combinar un programa de redistribucion de la tierra con la extension de derechos
a los trabajadores agricolas, que hasta ese entonces se hallaba al margen del sistema. Asi pues,
en palabras del presidente Eduardo Frei Montalva, la reforma agraria representaba “un cambio
profundo en la estructura de la tenencia de la tierra, en el orden social y la incorporacion plena

del campesinado a la vida del pais”!’®,

La promulgacion de la Ley N° 16.640, en julio de 1967, vino a radicalizar el proceso
de reforma agraria que se habia implementado hasta ese momento, al considerar la extension
de los predios como casual de expropiacion, en reemplazo de lo establecido en la antigua Ley
N°15.020 —aprobada durante el gobierno de Jorge Alessandri en 1962— la cual solo permitia
la expropiacion de las tierras mal explotadas. Asimismo, la nueva legislacion proponia una
extension maxima de 80 hectareas de riego bésico, y por lo tanto, cualquier predio que
superara dicha extension seria susceptible de ser expropiado. A esta causal de expropiacion se
agregaron otras como las tierras abandonadas, las propiedades resultantes de divisiones
posteriores al 4 de noviembre de 1964 que no se hubiesen materializado, las tierras de
propiedad de personas juridicas y las ofrecidas voluntariamente por sus duefios!”. En lo
referente a la compensacion econdmica, cabe sefialar que el monto indemnizatorio se
calculaba sobre la base del avaltio fiscal de cada predio, mas el valor de las mejoras que no
estuviesen comprendidas en dicho avalto, y solo se pagaba al contado el 10 por ciento de la
suma total'®°, El saldo resultante se cancelaba a lo largo de 25 afios por medio de bonos de la
reforma agraria de distinta clase. Ademads, los predios expropiados eran sometidos a un

sistema de transicion denominado asentamiento'®!

, que tenia algunas caracteristicas de
cooperativa, pero que estaba estrictamente controlado y asesorado por agencias del Estado.
“Al cabo de un periodo de tres a cinco afios, los miembros de los asentamientos podian elegir
entre la division de la tierra en parcelas individuales o el establecimiento de formas de

explotacion comunitarias similares a las cooperativas™!82,

De acuerdo a cifras entregadas por Wilhelm Hofmeister, desde que Frei asumi6 el

gobierno, hasta junio de 1967, la Corporacion de la Reforma Agraria (CORA) expropi6 495

178 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 50.

179 Véase los articulos 3 y siguientes de la Ley N° 16.640.

180 Véase los articulos 42 y siguientes de la Ley N° 16.640.

181 Segun la definicion del inciso segundo del articulo 66 de Ley N° 16.640, los asentamientos representaban “la
etapa transitoria inicial de la organizacion social y econémica de los campesinos”.

182 Faundez, Julio. Izquierdas y Democracia en Chile, 1932-1973. Op. cit., p. 150.
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haciendas, con una superficie total de 1,2 millones de hectareas'®3. Adicionalmente, bajo la
nueva legislacion, es decir, entre 1967 y fines de 1970, la CORA expropi6 913 fundos, con
una superficie de 2,3 millones de hectareas, de las cuales 171.200 hectareas correspondian a
tierras de regadio. En resumen, durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva se expropiaron
en total 1408 predios, con una superficie total de 3,65 millones de hectédreas, dentro de las
cuales 291.000 correspondian a tierras de regadio, equivalentes a un 18 por ciento de las
tierras agricolas de regadio en Chile. Al mismo tiempo, se crearon cerca de 1.000

asentamientos, los cuales albergaron a un total aproximado de 28.000 familias!84.

Junto con la ley de reforma agraria, en 1967 se aprob6 también la Ley N° 16.625, que
permitia la constitucion de sindicatos campesinos. Si bien es cierto que el ordenamiento
chileno ya contaba con una ley de sindicalizacion campesina desde 1947, las condiciones que
en ella se fijaban habian dejado al 83 por ciento de la fuerza de trabajo agricola, sin
posibilidad de organizarse en sindicatos, en vista de que dicha ley, en la practica, tenia la
intencion de evitar, y no de alentar, la formacion de tales sindicatos'®®. “Siguiendo la misma
linea que las condiciones impuestas para la formacion de sindicatos en la industria, los
sindicatos agricolas solo podian organizarse sobre la base de cada fundo o hacienda, debian
contar con un minimo de 20 trabajadores permanentes en €l y quienes ocuparan los puestos
directivos del sindicato debian saber leer y escribir y haber permanecido en el mismo fundo
por un cierto numero de afios”!%¢. La nueva ley en cambio, junto con levantar los obstaculos
existentes, proveia de un estatuto legal y de financiamiento para las organizaciones sindicales
que existian de hecho, surgidas en los afios anteriores, ademas de permitir el agrupamiento de
sindicatos a nivel comunal y nacional y de autorizar “la existencia de mas de un grupo de
sindicatos en cada comuna”!®’. De esta manera, la formacion de diversas confederaciones de
sindicatos rurales, reconocidas legalmente después de 1967 —como lo fueron Ia
Confederacion Nacional de Trabajadores Agricolas El Triunfo Campesino de Chile, vinculada
al gobierno y a la Democracia Cristiana; la Confederacion Nacional de Campesinos e
Indigenas Ranquil, influida por los partidos Socialista y Comunista; y la Confederacion

Nacional Sindical Campesina Libertad, situada a la derecha de las otras dos— reflejaron la

183 Hofmeister, Wilhelm. Op. cit., p. 85.

184 Ibidem. p. 88.

185 Al respecto, Angell, Alan. Partidos politicos y movimiento obrero en Chile. ERA, México, 1974. pp. 251 y ss.
186 Yocelevzky, Ricardo. Op. cit., p. 193.

187 Ibidem. p. 194.
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competencia que existia entre los partidos politicos por conquistar la militancia del

campesinado.

A partir de la nueva legislacion del agro, “el panorama social en el campo experimentd
cambios dramaticos [...] a medida que se multiplicaban las organizaciones campesinas de toda
clase. Hacia el fin de 1967, alrededor de 50.000 campesinos se habia organizado en 21
federaciones provinciales reconocidas. Al final de la administracion de Frei, algo asi como el
50 por ciento de la fuerza de trabajo rural habia sido incorporada en alguna clase de
organizacion laboral”!®8, Segun cifras entregadas por Timothy Scully, mientras al comienzo de
la administracion de Frei los trabajadores organizados en el campo representaban solo el 0,7
por ciento del total de la fuerza de trabajo sindicalizada, en 1970, los trabajadores rurales
sindicalizados representaban mas del 20 por ciento del total de la fuerza de trabajo
sindicalizada'®®. El impacto de la nueva ley de sindicalizacion campesina fue notable y la
velocidad del proceso de sindicalizacion reflejé el nivel de movilizacién politica que
prevalecia en el campo, gracias a que la Ley N° 16.625 “permitia practicamente a cualquiera
que estuviera involucrado en actividades agricolas crear o unirse a un sindicato™°. Asi, de los
24 sindicatos campesinos que en 1964 comprendian 1.658 trabajadores, se aument6 en 1968, a
369 sindicatos con 83.472 miembros, llegando en 1969 a 421 sindicatos que agrupaban a

104.666 campesinos'®!.

2.2.2. Reforma constitucional del derecho de propiedad

“La socializaciéon o democratizacion de la propiedad privada fue uno de los tdpicos
mayormente discutidos durante la eleccion presidencial de 1964. Aunque no lo fue en forma
directa, sino mas bien, en forma indirecta, ya que estaba siempre detras de la discusion sobre

la reforma agraria”!®?

. En este sentido, cabe sefialar que tanto el programa politico del PDC,
como el del FRAP, planteaban la redistribucion de la propiedad agricola mediante la reforma

agraria, y con ese fin, la modificacion del derecho de propiedad vigente. Una vez electo

188 Scully, Timothy. Op. cit., p. 205.

189 Ibidem. pp. 205-206.

190 Fatindez, Julio. Democratizacion, Desarrollo y Legalidad. Chile, 1831-1973. Ediciones Universidad Diego
Portales, Santiago, 2011. pp. 190-191.

191 Frei Montalva, Eduardo. Sexto mensaje del Presidente de la Republica de Chile, don Eduardo Frei Montalva,
al inaugurar el periodo de Sesiones Ordinarias del Congreso Nacional, Segunda Parte. Departamento de
Publicaciones de la Presidencia de la Republica, Santiago, 1970. p. 265.

192 Gémez, Juan Carlos. Op. cit., p. 251.
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presidente, Eduardo Frei nombr6 una comision de juristas especialistas en temas
constitucionales, para que redactasen un proyecto de reforma constitucional que incluyera la
reforma del derecho de propiedad, en vista de que, con el estatuto que lo regia en aquel
momento, no era posible llevar a efecto la reforma agraria, ni el plan de vivienda y
remodelacion urbana que conformaban su programa. Por estos motivos, el PDC consideraba
que era necesario realizar una reforma constitucional que, junto con reconocer
categéricamente el derecho de propiedad, reafirmara la funcion social de la propiedad y
otorgara al Estado “los medios para ponerla al alcance de la mayoria de los chilenos,

disponiendo mecanismos mas agiles para hacer efectivas las expropiaciones™?3.

El 30 de noviembre de 1964, el presidente Eduardo Frei Montalva envié al Congreso
Nacional un proyecto de reforma constitucional, el cual, junto con otras materias, buscaba
modificar la garantia del derecho de propiedad. Después de advertir la necesidad de remozar el
texto constitucional e incorporar a ¢l las nuevas ideas a tono con las actuales necesidades del
pueblo y con los conceptos predominantes de la época, el mensaje presidencial del referido
proyecto, consideraba, entre los objetivos fundamentales de las enmiendas que se presentaban,
el siguiente: “7°- Estimular la funcién social del derecho de propiedad y proporcionar al
Estado los instrumentos indispensables para realizar, con autorizacion legislativa, las grandes
reformas que son necesarias para hacer accesible la propiedad a la mayoria de los chilenos”.
Mas adelante, el texto presidencial indicaba que “la garantia constitucional que asegura a
todos los habitantes el derecho de propiedad resulta una burla si en la practica es inaccesible
para las grandes mayorias”. Por esta razon, sefialaba que dentro de las tareas fundamentales
del Gobierno se encontraba la de “abrir al mayor nimero la posibilidad real de ser propietario,
sea de su propia casa o de un predio que trabaje, tarea que ha de realizarse mediante el plan de
vivienda, la remodelacion urbana y la reforma agraria. Para esto es ineludible modificar el
régimen anacrénico que impera en materia de expropiaciones, dando al legislador mayor
latitud para determinar las normas por las cuales se rija la determinacion y forma de pago de la

indemnizacion y la toma de posesion del bien expropiado™!®?.

La presentacion de este proyecto de reforma constitucional dio origen a una extensa

discusiéon parlamentaria, la cual se prolongd por mas de dos afios y se centrd,

193 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 79.
194 Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. Historia de la Ley N° 16.615. Modifica la Constitucion Politica
del Estado. p. 16. Disponible en: http://s.ben.cl/24gtc [Fecha de consulta: 10.04.2018].
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fundamentalmente, en las implicancias de la introduccion del concepto de funcion social en la
disciplina constitucional del derecho de propiedad privada '*°. Especificamente, las
modificaciones que a lo largo de las diferentes discusiones fueron introducidas al numeral 10
del articulo 10 de la Constitucion, se referian principalmente a tres temas: “1) el rango de los
diversos tipos de propiedad que pasarian a ser expropiables en los términos de esta reforma; 2)
quién decidiria el monto de la compensacion que debia pagarse al propietario expropiado, y 3)

las formas de pago de esta compensacion™!®®,

La decision adoptada en el Senado, en el sentido de aislar la modificacion de la
garantia constitucional del derecho de propiedad, de la discusion relativa a la reforma
constitucional general, permitid la dictacion —con fecha 20 de enero de 1967— de la Ley N°
16.615, que sustituy6 integramente la redaccion del articulo que habia sido introducida por la
antigua Ley N° 15.295 del 8 de octubre de 1963. En esta perspectiva, la modificacion del texto
constitucional produjo un cambio significativo en el contenido de la garantia del derecho de
propiedad que existia hasta entonces, pues, en su nueva redaccion, “ya no se garantiza la
inviolabilidad de todas las propiedades, sino que el derecho de propiedad en sus diversas

197 - Al respecto, cabe

especies, incorporando expresamente el concepto de funcion social
sefialar que el mismo articulo se encarga de definir dicho término, al disponer que “La funcion
social de la propiedad comprende cuanto exijan los intereses generales del Estado, la utilidad y
salubridad publica, el mejor aprovechamiento de las fuentes y energias productivas en el
servicio de la colectividad y la elevacion de las condiciones de vida del comin de los

habitantes”.

Destaca también, dentro de los aspectos mas importantes de la reforma en comento, la
ampliacion de las limitaciones al dominio que se habian impuesto anteriormente, por medio de
la Ley N° 15.295. Como indica uno de los principales artifices del proyecto, el entonces
Subsecretario de Justicia, Enrique Evans de la Cuadra, “esta reforma constitucional cambid

fundamentalmente el estatuto del derecho de propiedad. La ley podrd en lo sucesivo,

195 Al respecto, Gomez, Juan Carlos. Op. cit., p. 289 y ss.

196 Yocelevzky, Ricardo. Op. cit., p. 246.

197 Cordero, Eduardo. La dogmdtica constitucional de la propiedad en el Derecho chileno. En Revista de
Derecho, vol. 19, n° 1. Valdivia, 2006. pp. 131-132.
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establecer limitaciones y obligaciones al dominio para asegurar su funcion social, término

nuevo en la Constitucion, y hacerla accesible a todos™!8,

Asimismo, el articulo 10 nimero 10 de la Constitucion establecio que por ley, se podra
reservar al Estado —cuando el interés de la comunidad nacional lo exija— “el dominio
exclusivo de recursos naturales, bienes de produccion u otros, en tanto sean declarados por
ley, de importancia preeminente para la vida econdémica social, o cultural del pais. También
dispuso la facultad de reservar mediante ley para el dominio nacional de uso publico todas las
aguas existentes en el territorio y expropiar para incorporarlas a dicho dominio las que sean de
propiedad particular”!®. En este Gltimo caso, los propietarios expropiados mantenian el uso en
calidad de concesionarios de un derecho de aprovechamiento. Finalmente, el texto
constitucional estipuldé condiciones especiales para los casos de expropiacion de predios
rasticos, al referirse sobre el monto indemnizatorio correspondiente, las condiciones y los
plazos para su pago; materias que luego la ley de reforma agraria, publicada en julio del
mismo afio, se encargaria de desarrollar de manera més extensa en sus articulos 42 y

siguientes.

2.2.3. Plan de vivienda

La situacion habitacional del pais, al iniciarse el periodo de gobierno del presidente
Frei, era bastante compleja, debido a diversos factores que se habian acumulado por mas de
medio siglo??. “La presion por terrenos o viviendas habia desatado algunas tomas de terrenos,
que ya se habian convertido en poblaciones establecidas. [...] El nivel de actividad de la
industria de la construccion era bajo y orientado hacia sectores de ingresos medios y altos™?%!,
La busqueda de una solucidn para el problema habitacional y la creciente activacion de los
pobladores sin casa, habia superado abiertamente el marco legal establecido. Ante este

escenario, el programa de la Revolucion en Libertad contemplaba un plan de vivienda cuyo

objetivo principal era la construccién de 360.000 viviendas en 6 afios, dos tercios de las cuales

198 Evans de la Cuadra, Enrique. Los derechos constitucionales, vol. III. 2* ed. Editorial Juridica de Chile,
Santiago, 1999. p. 218.

199 Figueroa Quinteros, Maria Angélica. Breve Reseria... Op. cit., p. 11.

200 A1 respecto, Yocelevzky, Ricardo. Op. cit., p. 204 y ss.

201 Lavados, Ivan. Evolucion de las politicas sociales en Chile 1964-1980. Cuadernos CEPAL-ILPES-UNICEF
sobre politicas sociales, Santiago, 1983. p. 127.
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estarian destinadas a los grupos de bajos ingresos y solo el tercio restante a los sectores medio
y alto?®?. Para cumplir con dichos objetivos, se adoptaron diversas medidas destinadas a
enfrentar tanto los problemas legales, como aquellos relativos a las deudas acumuladas por la
poblacion con el sistema de viviendas. En esta perspectiva, como sefala Garcés, se considero
especialmente la situacion de los deudores de la Corporacion de la Vivienda (CORVI), a
quienes se les rebajo la tasa de interés por deudas hipotecarias reajustables. Conjuntamente se
aumenté la bonificacion estatal de los dividendos de viviendas de erradicacion y se otorgaron
mayores facilidades para los deudores morosos. Por otro parte, se aceleraron los otorgamientos
de titulos de vivienda a los asignatarios de la CORVI y se presentaron programas especiales,
como el de radicacion y erradicacion de familias que vivian en condiciones de insalubridad y
hacinamiento, y el de autoconstruccion, los cuales quedaron a cargo de la Fundacion de la

Vivienda y de la CORVI?%,

El plan de vivienda también consideraba dentro de sus medidas, la creacion de una
nueva Secretaria de Estado que coordinaria la accion del gobierno en materia habitacional,
razon por la cual, tras la aprobacion de la Ley N° 16.391 en de diciembre de 1965, se creo el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU). Esta instituciéon permitiria centralizar la
planificacion nacional de la vivienda y el desarrollo urbano, y al mismo tiempo, descentralizar
su ejecucion; haciendo posible “por primera vez, la formulacion y aplicacion de una politica
coherente y sostenida en esta materia”?*. Concretamente, el nuevo ministerio tuvo entre sus
tareas, “la de establecer el control y orientacion de la actividad habitacional, la distribucion de
los recursos para la construccién de viviendas, la planificacion del desarrollo urbano y la
atencion de obras de equipamiento comunitario, pavimentacion e instalaciones sanitarias™?%,
El debate parlamentario en torno al proyecto de ley que cred el MINVU, permitié ademas,
visibilizar la posicion que el PDC habia asumido en relacion a la vivienda, dado que, durante
la discusion en sala —cuando el proyecto se encontraba en su primer tramite constitucional—
el diputado Marino Penna expuso lo que a juicio de su partido, eran los principios

fundamentales que orientaban su programa habitacional. En su intervencion, el diputado

202 Véase Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 40.

203 Garcés, Mario. Tomando su sitio. El movimiento de pobladores de Santiago 1957-1970. LOM, Santiago,
2002. pp. 294-296.

204 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 45.

205 Hidalgo, Rodrigo. La vivienda social en Santiago de Chile en la segunda mitad del siglo XX: actores
relevantes y tendencias especiales. En De Mattos, Carlos et al. Santiago en la Globalizacion juna nueva ciudad?
Ediciones SUR, Santiago, 2004. p. 220.
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3

democratacristiano sefialaba que la vivienda debia ser considerada “un bien de primera
necesidad a que tiene derecho toda familia”, razoén por la cual, debia “estar al alcance de todo
grupo familiar, cualquiera fuera su nivel socioecondmico”, sin perjuicio de que la atencion
preferente del Estado se enfocaria “a los grupos humanos de escasos recursos”. Ademas,
afirmaba que la vivienda debia “reunir condiciones minimas aceptables” que permitiesen el
desarrollo, tanto de la familia como de la comunidad; agregando al respecto, que la solucion
del problema habitacional debia necesariamente “contar con la iniciativa y participacion de los
afectados”, y que el Estado debia fomentar “esta participacion de la comunidad, estimulando y
dando cauce a todos los recursos sociales, técnicos y econdmicos que permitan aprovechar el

potencial humano disponible”2%,

De esta primera presentacion del plan de vivienda, se desprenden dos conceptos
esenciales: la necesidad de enfrentar, por una parte, el déficit habitacional, que a estas alturas
era una manera histérica de abordar el problema de la vivienda; y la utilizacién del programa
“como un importante instrumento de redistribucion del ingreso’?’. Una diferencia importante
con los anteriores programas habitacionales de caracter popular, fue el énfasis que se dio al
equipamiento comunitario que debian tener las viviendas, al ser consideradas desde una
perspectiva global. En este sentido, el programa habitacional propuesto por el PDC no solo
contemplaba la construccion de viviendas, sino la de conjuntos habitacionales que incluyeran
infraestructura y equipamiento comunitario en su dotaciéon interna, tales como escuelas,

centros asistenciales, campos deportivos, entre otros?%8,

Ahora bien, cabe sefalar que la intencién original de edificar 360.000 casas de
construccion sélida definitiva, solo pudo mantenerse durante los primeros afios del gobierno.
“En 1967 el programa se reformuldé con metas que preveian 360.000 soluciones
habitacionales. A partir de este cambio de objetivo, se observo un continuo descenso de los

estandares habitacionales”2%?

, motivado principalmente por el recrudecimiento de la inflacion.
Por otra parte, la movilizacion social fue adquiriendo una progresion notoria, especialmente a
través de la demanda de soluciones habitacionales. A este aspecto contribuyeron tanto la

accion de la Promocion Popular, impulsada por el propio gobierno —la cual serd analizada en

206 Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. Historia de la Ley N° 16.391. Crea el Ministerio de la Vivienda y
Urbanismo. p. 20. Disponible en: http://s.ben.cl/1uv39 [Fecha de consulta: 10.04.2018].

207 Palma, Eduardo y Andrés Sanfuentes. Politicas estatales en condiciones de movilizacion social: las politicas
de vivienda en Chile (1964-1973). En Revista EURE, vol. 6, n° 16. Santiago, 1979. p. 32.

208 Véase Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 41.

209 Palma, Eduardo y Andrés Sanfuentes. Op. cit., p. 35.
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el proximo capitulo— como la de los partidos de oposicion, dando “origen a presiones
crecientes, sobre todo a través de las tomas de terreno™?!°. El gobierno tuvo, entonces, que
ajustar su plan de vivienda a estas nuevas condiciones, expandiendo el alcance de la
denominada Operacion Sitio, que se convirti6 en un masivo programa de soluciones
habitacionales y autoconstruccion, el cual “consistio en la entrega de sitios urbanizados, una
instalacion sanitaria minima y mediaguas u otro tipo de vivienda econdémica a familias de
escasos recursos y en extrema necesidad de habitacion™!!. Como era de esperarse, las metas
de edificacion propuestas por el gobierno no llegaron a alcanzarse. Sin embargo, se logr6é un
porcentaje importante de cobertura de las mismas, lo cual significd, segun cifras entregadas
por Rodrigo Hidalgo, la construccion de 230.000 viviendas y la iniciaciéon de cerca de
240.000, de las cuales un 55,3 por ciento estuvo bajo la responsabilidad del sector publico?!2.
Si a estas cifras totales se agregan las 71.000 Operaciones Sitio que se entregaron durante el
periodo, el nimero global de soluciones habitacionales, mas viviendas terminadas, llega en el

lapso en cuestion, a 311.000 unidades, de las 360.000 proyectadas originalmente?!3.

2.2.4. Reforma educacional

La preocupacion del PDC por la situacion educativa del pais se remonta a las
discusiones programaticas sostenidas durante varias décadas dentro del partido, e incluso
previamente, al interior de la Falange. A pesar de que hasta mediados de los afnos 50 existian
escuelas basicas en todo el pais y se habia ampliado el acceso a las escuelas secundarias, hacia
1964, el diagnodstico del panorama educacional era bastante desalentador. Los estudios
realizados, entre 1962 y 1964, por la Comision de Planteamiento Integral de la Educacion
Chilena, sefialaban que un alto nimero de nifos en edad escolar, cuya cantidad no es precisa,
pero que parece superior a los 180.000, estaban al margen del sistema escolar, donde la tasa de
desercion era cercana al 50 por ciento, en primero y segundo bésico, y el numero de
analfabetos mayores de 15 afos llegaba casi 1.500.000 personas. Conjuntamente, la desercion
en los estudios medios alcanzaba casi el 75 por ciento y el acceso a las universidades era

extremadamente limitado, donde ademas de tener una tasa de desercion cercana al 40 por

210 Jbidem. p. 36.

211 Garcés, Mario. Op. cit., p. 301.
212 Hidalgo, Rodrigo. Op. cit., p. 222.
213 Ibidem. p. 223.
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ciento, los hijos de obreros y campesinos no alcanzaban a constituir el 3 porciento de los

ingresados a la educacion superior?!'4,

Debido a esta grave y compleja situacion, el gobierno de Frei adopto, desde un primer
momento, “la politica de conceder a la educacion la primera prioridad, dado su valor como
herramienta para un vasto programa de desarrollo social y econdomico del pais™?!'. Tal criterio
permitié precisar la aplicacion inmediata de planes a corto plazo y establecer la programacion
orgéanica, a mediano plazo, de una reforma integral a la educacion. Dicha reforma conté con el
apoyo de la totalidad de los partidos politicos, que “reconocieron la necesidad imperiosa de

”216 - convirtiéndose en una de las medidas mas

una reforma amplia del sistema educativo
eficaces del gobierno democratacristiano. Ademas, tuvo una implementacion relativamente
sencilla, en vista de que las principales innovaciones que se proyectaron, fueron introducidas

mediante decretos presidenciales que no necesitaron la aprobacion del Congreso.

Los pilares fundamentales que guiaron la reforma educacional —segun lo sefialado en
el sexto mensaje presidencial— fueron los siguientes: 1) Las garantias educacionales:
orientadas a lograr una efectiva igualdad de oportunidades en cuanto al ingreso, permanencia y
ascenso en el sistema escolar, como caracteristicas esenciales de un sistema de educacion
verdaderamente democratico. De este modo, mediante su proteccion, el derecho a la educacion
y a la cultura conseguiria una existencia real y su extension alcanzaria a todas las personas, sin
otro limite que el de las capacidades personales; 2) La responsabilidad socio-cultural: referente
al rol decisivo que compete a la educacion en la incorporacion del individuo a la vida de la
comunidad, como factor determinante del cambio social; 3) La formacion para la vida activa:
la cual responde a la necesidad de proporcionar al pais los diversos niveles de recursos
humanos necesarios para su progreso, en la cantidad y calidad adecuadas; y 4) La educacion
como proceso de toda la vida: correspondiente a una concepcién de la formacion de las

personas, entendida como un proceso que se ha de prologar a través de toda su existencia®!”.

Naturalmente, la implementacion de la reforma educacional implicé un importante
aumento del gasto fiscal en el sector. Su distribucién en las distintas modalidades de

ensenanza —segun cifras entregadas por Ivan Lavados— expuso la prioridad otorgada a la

214 Véase Frei Montalva, Eduardo. Sexto mensaje... Segunda Parte. Op. cit., pp. 7-8.
215 Ibidem. p. 10.

216 Hofmeister, Wilhelm. Op. cit., p. 78.

217 Frei Montalva, Eduardo. Sexto mensaje... Segunda Parte. Op. cit., p. 10.
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educacion primaria, que absorbid un promedio de 40 por ciento del gasto total en educacion
durante este periodo, mientras que la segunda prioridad la tuvo la ensefianza superior con un
promedio de 28 porciento. La cobertura de la ensefianza bésica fue de un 86 por ciento al final
del periodo, porcentaje que se obtuvo con un crecimiento anual de la matricula basica fiscal
del 5,4 por ciento promedio, lo que refleja un aumento de la matricula de 1.699.100 nifios en
1965, a 2.040.000 en 1970. La educacion media también recibi6 una atencion significativa por
parte del Estado, aumentando su poblacion escolar de 144.600 a 302.100 estudiantes, con un
crecimiento del 16 por ciento anual de la matricula, incluyendo la ensefianza particular.
Asimismo, la ensefianza técnico-profesional crecié en un 22 por ciento promedio anual,
mientras que la cientifico-humanista lo hizo en un 13,5 por ciento. Por otra parte, se extendio
la asistencialidad escolar tanto a la ensefianza basica y media como a la universitaria. En la
educacion basica y prebésica la proporcion de estudiantes atendidos con desayunos-meriendas
diarios alcanzé un 61,9 por ciento y con almuerzo-comidas un 29,4 por ciento?'®. “Con el
objeto de que los alumnos no solo pudieran matricularse, sino también permanecer en la
escuela y seguir estudiando, en 1965 se modificd la estructura del sistema escolar. Desde
entonces, la ensenanza basica comprende 8 afios (antes seis) para todos los alumnos entre los
6/7 y 14/15 afios de edad”!®. Adicionalmente, se construyeron aproximadamente unas 3.000
nuevas escuelas hasta 1970 y se implementaron programas de instruccion y capacitacion para
profesores. Como era de esperarse, “el nlimero creciente de alumnos de ensefianza media
repercutid en las ocho universidad del pais, en las que el nimero de estudiantes aument6 a mas

del doble: de 35.000 (1964) a 79.000 (197022,

Por ultimo, cabe mencionar que la estructura del Estado para enfrentar el tema
educacional se habia mantenido sin mayores modificaciones desde 1927. Por ello, la reforma
educacional reflejo los esfuerzos del gobierno por fortalecer el rol del Estado en la educacion
y ademas significo el crecimiento de una institucionalidad capacitada para llevar a cabo tales
reformas. En este sentido, los componentes mas relevantes de la reforma educacional fueron
los siguientes: “i) Incorporacion al sistema educativo estatal de la educacion preescolar; ii)
Reforma del curriculum educativo; iii) Adecuacion del personal del magisterio al nuevo
sistema; iv) Accesibilidad de sectores marginales a la educacion media y técnico profesional

mediante un sistema especial de becas; v) Desarrollo de sistemas educativos especiales para

218 Lavados, Ivan. Op. cit., pp. 75-76.
219 Hofmeister, Wilhelm. Op. cit., p. 79.
220 Ibidem. p. 80.
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nifios con problemas de aprendizaje; vi) Plan nacional de construcciones escolares; vii)
Creacion del Fondo Nacional de Educacion; viii) Regionalizacion del sistema educativo™??!,
Finalmente, dentro de las instituciones creadas para desarrollar los programas y propdsitos
planteados por la reforma, destaca la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB),
creada como un servicio descentralizado y dependiente del Ministerio de Educacion,
encargado de proporcionar asistencia social y econdmica a los escolares para hacer efectiva la
igualdad de oportunidades ante la educacion; el Centro de Perfeccionamiento,
Experimentacion e Investigaciones Pedagédgicas (CPEIP), organismo técnico para la
capacitacion académica de los docentes; y la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI),

concebida como una corporacion de derecho publico autonoma, encargada de planificar,

coordinar, promover, estimular y supervigilar el funcionamiento de los jardines infantiles??.

221 Lavados, Ivan. Op. cit., p. 78.

222 Al respecto, Amar, Mauricio. Eduardo Frei Montalva y el espiritu de la educacion. En Biblioteca del
Congreso Nacional de Chile. Eduardo Frei Montalva: fe, politica y cambio social. Ediciones BCN, Santiago,
2013. p. 234.
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CAPITULO III. La Ley N° 16.880 sobre Juntas de Vecinos y demas Organizaciones

Comunitarias

Dentro de las reformas estructurales que conformaron el programa de gobierno de la
Democracia Cristiana —las cuales fueron analizadas en su mayoria en el capitulo anterior— la
Promocion Popular destaca, sin lugar a dudas, como una de las politicas sociales mas
relevantes del periodo y como uno de los pilares fundamentales de la Revolucion en Libertad.
En este sentido, el énfasis de la Promocion Popular estuvo puesto en lograr un mayor nivel de
integracién e inclusion social y en conseguir el empoderamiento de los pobres urbanos,
principalmente, mediante la creacién de nuevos mecanismos de participacion que pudiesen
asegurar que las demandas de la comunidad fueran canalizadas, de manera efectiva y con
prontitud, hacia las autoridades publicas. Asimismo, bajo el lema de la Promocion Popular, se
agruparon un conjunto de medidas destinadas a conseguir la efectiva organizacion de los
sectores marginados de la sociedad, con el objeto de democratizar el orden institucional

existente.

El estudio especifico de esta politica social, se ha reservado para este ultimo capitulo,
debido a la repercusién que tuvo su implementacion, en el proceso de transformaciéon que
vivio el modelo de Estado chileno durante el gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva.
Por esta razon, en el presente apartado, se realizara un andlisis del programa de la Promocion
Popular y de la Ley N° 16.880 sobre Juntas de Vecinos y demdas Organizaciones Comunitarias
—el cual contemplara ademas, algunos elementos ttiles para la reinterpretacion del contenido
y la finalidad de la norma— con el objeto de reconocer en Chile, la existencia de un Estado
social de Derecho, a la luz de la funcién democratica que se le reconoce a los Estados que

poseen esta denominacion especifica.
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1. La Promocion Popular

La preocupacion del Partido Democrata Cristiano por vincular el desarrollo econdmico
con el desarrollo social, encuentra su origen en los estudios realizados por diversos
economistas ligados a la CEPAL que, como se vio en el capitulo anterior, repercutieron
directamente en la evolucion intelectual y programatica que vivio el PDC a finales de la
década del 50. Esta nueva proposicion tedrica determind, en gran parte, la naturaleza y el
contenido del programa politico de la Democracia Cristiana, como lo demuestran las propias
palabras del presidente Eduardo Frei, quien en su primer mensaje al Congreso, sefialaba que:
“La realizacion del plan de desarrollo econémico debe ir acompafiado, simultaneamente de un
proceso de desarrollo social, sin el cual aquel no solo careceria de sentido, sino que en las
condiciones de la sociedad democratica moderna seria técnicamente imposible. No hay para el
Gobierno desarrollo econémico si no hay simultineamente una politica social bien definida,

como asimismo seria imposible el progreso social en una economia estagnada’???.

Uno de los componentes fundamentales de la politica de desarrollo social
implementada durante el mandato de Frei —y uno de los elementos mas originales del
programa de la Revolucion en Libertad— fue la Promocion Popular, la cual reflejo la
intencion del gobierno de integrar a ciertos estratos de la poblacion, calificados como
marginales, en la vida social, econémica y politica del pais. El concepto de Promocion
Popular, fue elaborado a partir de los estudios e investigaciones realizadas por el Centro para
el Desarrollo Economico y Social de América Latina (DESAL), a principios de los afos 60.
La creacion de dicho centro de estudios, vinculado a la Iglesia Catolica, fue el resultado de las
distintas iniciativas, que la Compaiiia de Jests llevd a cabo para fomentar el trabajo social y el

desarrollo de las ciencias sociales en América Latina, y particularmente, en Chile.

Especificamente, el programa de la Promocion Popular, surgié como una respuesta a
la problematica planteada por la feoria de la marginalidad, la cual fue desarrollada en Chile
por el socidlogo belga y sacerdote jesuita, Roger Vekemans, quién ademdas fue fundador y
director del DESAL durante sus primeros afios de funcionamiento. Luego de su llegada al pais
en 1957, Vekemans se puso en contacto con los dirigentes del recién creado Partido

Democrata Cristiano, “quienes a su vez hicieron uso de la influencia de los contactos de

223 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 65.
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Vekemans con la Democracia Cristiana europea™?4. Asimismo, participé en la creacion del
Centro Bellarmino y de la Escuela de Sociologia de la Universidad Catolica, donde se
convirti6 en mentor de una generacion que luego formaria parte de la jerarquia
democratacristiana. Debido a la relevancia que comenzaron a tener, tanto las investigaciones
en las cuales participaba, como los estudios que organizaba y dirigia, Roger Vekemans se
convirtid en uno de los académicos mas influyentes dentro del PDC y en el ide6logo detras del
concepto de cambio social que formo parte esencial del programa de gobierno de Frei. Por esta
razén, y con el objeto de tener una mayor comprension de lo que significo la empresa de la
Promocion Popular, a continuacion se examinaran los presupuestos teoricos de la teoria de la
marginalidad elaborada por Roger Vekemans, que permitieron la creacion e implementacion

de este programa de desarrollo social.

1.1. Fundamentacion tedrica

En primer lugar —como advierte Salazar— cabe sefialar que el analisis propuesto por
Roger Vekemans, tuvo la particularidad de haber sido construido a partir de la historia de
América Latina, y no por deduccion del capitalismo industrial o de los estados europeos.
Precisamente, este punto de arranque, fue el que le llevd “a explicar la marginalidad en
América Latina como resultado directo del impacto que produjo en ella el colonialismo™??°, El
analisis de Vekemans, parte del supuesto de que la superposicion de la cultura euroibérica
sobre la infraestructura demografica indigena, fue la que gener6 una profunda escision, que
dividi6 “a los latinoamericanos en una pequefia sociedad privilegiada y un vasto grupo

1” 226

margina Por esta razén, “en cada nivel, sea etnocultural, etnosocial, ecologico,

econdmico o politico, existen por ende, vastos sectores de poblacion que se encuentran casi
totalmente cortados de la participacion en la sociedad, concebida esta como sede de recursos y

beneficios y, a la vez, como red de decisiones sociales™??’.

224 Yocelevzky, Ricardo. Op. cit., p. 106.

225 Salazar, Gabriel. Movimientos sociales en Chile. Trayectoria historica y proyeccion politica. Ugbar editores,
Santiago, 2012. p. 212.

226 Vekemans, Roger y Silva, Ismael. Marginalidad, promocion popular e integracion latinoamericana. En
Vekemans, Roger et al. Marginalidad, promocion popular e integracion latinoamericana. Cuadernos de
discusion N° 4. DESAL-Troquel, Buenos Aires, 1970. p. 60.

227 Ibidem. pp. 67-68.
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Al examinar la metodologia empleada por Vekemans, el termino marginalidad aparece
como una herramienta conceptual, necesaria para el estudio de la situacion social global en
América Latina y su repercusion en términos de subdesarrollo. Segin su propia definicion,
dicho término “sugiere la idea de una escision entre la sociedad y un grupo especifico”,
agregando que, “esta separacion no es, ni puede ser, absoluta, puesto que los grupos
marginales pertenecen, de una manera u otra, a la sociedad, al menos de acuerdo con su
definicion juridico-territorial. Pero este pertenecer carece de sentido si no se ve actualizado en
una participacion real”??%, Bajo esta perspectiva, la linea divisoria entre los grupos marginales,
y el resto de la sociedad, estaria “constituida por la falta de participacion, que se deriva de la
falta de pertenencia, producto, a su vez, de la falta de receptividad, es decir, del rechazo por

parte de la sociedad instalada™%.

Al desarrollar dicho concepto, Vekemans identifico tres rasgos constitutivos de la
marginalidad. En primer lugar senalaba, que “si se considera a la sociedad como sede de
beneficios y recursos sociales, puede verse que los grupos marginales carecen de lo que podria
llamarse participacion pasiva o receptiva: tienen niveles bajos tanto de productividad como de
produccion, bajos niveles de vida, bajos niveles de educacion y cultura, bajos ingresos, etc”.
Por consiguiente, este primer rasgo constitutivo, evidenciaria “la brecha enorme que existe
entre los grupos marginales y el acceso a los recursos y beneficios de que gozan las personas
que pertenecen a la cultura superpuesta”. En segundo lugar afirmaba, que “al considerar la
sociedad como red de decisiones sociales, se comprueba que los grupos marginales carecen de
lo que podria llamarse participacion activa o contributiva”. Esto debido a que, bajo su
situacion, no seria posible compartir “las responsabilidades o tareas que deben ser asumidas
para la solucién de los problemas sociales en general y de sus propios problemas en
particular”. Por este motivo, los grupos marginales estarian “desprovistos de organizaciones
que los pudieran vincular a la sociedad y que, ademds, les pudieran proporcionar
representatividad frente a las instituciones de la sociedad”. Finalmente sostenia, que estos dos
aspectos de la falta de participacion, eran expresion de un tercer rasgo constitutivo de la

marginalidad, a saber, la falta de integracion: “como fendmeno estructural, la falta de

228 Ibidem. p. 69.
229 Ibidem. pp. 69-70.
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integracion interna es el rasgo clave, que explica la falta de verdaderas organizaciones

articuladas entre si, tanto en lo funcional como en lo territorial”>*°.

A partir de este Ultimo concepto fundamental, el de la integracion, Vekemans va a
desarrollar su propuesta conocida como promocion popular. Segin el autor, la desesperacion
provocada por la crisis que se vivia en América Latina —caracterizada por la marginalidad
social y el subdesarrollo— habia estimulado dos tipos de reacciones: la proliferacion de
guerrillas armadas de inspiracion marxista, por un lado, y la creacion de politicas econdmicas
neo-liberales y mecanismos aislacionistas, por el otro; respuestas que desde su punto de vista,
habian generado una grave confusion ideoldgica?®!. En base a este diagnostico, Vekemans va a
plantear el concepto de integracion, como respuesta para superar la grave crisis que afectaba,

tanto al contiene, en general, como a las distintas comunidades de la region, en particular.

Junto con criticar el enfoque fragmentario, y especialmente economicista, con el que se
habian realizado algunos estudios sobre la problematica del desarrollo latinoamericano,
Vekemans iba proponer una nueva metodologia de trabajo, mediante la cual, se pretendia
abordar la realidad latinoamericana desde una perspectiva unitaria?*?. Asi fue como planteé la
necesidad de establecer un punto vista unificador para determinar los elementos claves de la
problematica que afectaba al continente. Para conseguir lo anterior, propuso también,
relacionar dichos elementos entre si, a través de una categoria operacional de solucion que
superara la clasica dicotomia desarrollo-subdesarrollo; la cual fue representada por el binomio

233 Ademas, como sefialaba el autor, dicho concepto de integracion

marginalidad-integracion
se encontraba inscrito en una filosofia de la accidn, proveniente directamente del cristianismo,
en cuanto a su elaboracion doctrinal contempordnea, y segin su definicion, representaba “el
proceso por el cual la comunidad logra percibir sus problemas en forma armoénica y participa

responsable y efectivamente en la solucion de los mismos™?34,

A través de este desarrollo tedrico, que ha sido examinado de forma muy breve,
Vekemans fue capaz de complementar la respuesta integracionista —que la CEPAL habia

comenzado a promover a principios de los afios 60— al incluir un enfoque de tipo social, al

230 Jbidem. p. 70.

231 Vekemans, Roger y Gusti, Jorge. Tendencias ideologicas y desarrollo latinoamericano. En Vekemans, Roger
et al. Marginalidad, promocion popular e integracion latinoamericana. Op. cit., pp. 21-31.

232 Vekemans, Roger y Silva, Ismael. Integracion: presupuestos conceptuales y factores sociales. En Vekemans,
Roger et al. Marginalidad, promocion popular e integracion latinoamericana. Op. cit., pp. 44-47.

233 Jbidem. pp. 48-49.

234 Ibidem. p. 49.
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analisis que ya se venia realizando. Esto le permitio, en los hechos, elaborar y formular, desde
DESAL, el concepto de promocion popular, el cual fue concebido como un mecanismo de
integracion, y a su vez, como una solucion al problema de la marginalidad latinoamericana:
“Ante la fundamentacion mas bien economica dada a la respuesta integracionista por CEPAL-
BID, y como complemento de ese punto de vista, DESAL ha propuesto la idea de una
promocion popular que proporcione a las bases mismas de la sociedad la posibilidad de
integrarse plenamente al actuar social”?*°. Bajo esta perspectiva, el énfasis de la promocion
popular estuvo puesto en la creacion de organizaciones de base, las cuales representaban,
segun el autor, un requisito de incorporacion a la sociedad, ya que aseguraban desde dentro de
la sociedad instalada, las instituciones apropiadas y las prioridades programaticas

indispensables para contrarrestar el rechazo que sufrian los sectores marginales®®.

En su analisis, sefialaba ademas, que dicho proceso de integracion, estaba concebido
en dos niveles diferentes de accion: la integracion hacia adentro, relativa a los grupos
marginales, y la integracion de la sociedad global, como consecuencia de la incorporacion. En
este sentido, afirmaba que la infegracion hacia adentro, se definia a partir de la promocion
popular y sus diversas operaciones, las cuales estaban orientadas a la organizacion de los
grupos marginales: “las organizaciones comunitarias se crean para subsanar la falta de
integraciéon en las esferas de lo social, de lo cultural, de lo econdémico. Empero, las
comunidades deben también organizarse internamente para estrechar solidariamente sus
vinculos interpersonales, definitorios de la comunidad como territorio. También tienen que
prepararse para decidir sobre problemas y necesidades comunes (por e¢j., infraestructuras y
equipamiento). Se da aqui el germen de lo que les otorgard representatividad ante las
autoridades externas en el momento de la incorporacion™®’. Asi pues, la integracion hacia
adentro, constituia “un mecanismo indispensable para obtener la participacion responsable de
los grupos afectados, que se trasforman asi en sujetos de su propio desarrollo, en unidad
estructural de solidaridades dispersas™?38. Por su parte, el segundo nivel de integracion, el de
la incorporacion, representaba la necesidad de reestructurar ciertas instituciones, o crear otras
nuevas, a fin de lograr la integracion de la sociedad global, hasta ahora no constituida. Bajo

esta perspectiva, el autor consideraba que los canales de comunicacion creados por la

235 Vekemans, Roger y Gusti, Jorge. Tendencias ideolégicas y desarrollo latinoamericano. Op. cit., p. 35.
236 Vekemans, Roger y Silva, Ismael. Marginalidad, promocion popular e integracion... Op. cit., p. 73.
237 Ibidem. p. 74.

238 Idem.
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promocioén popular, entendidos como eslabones orgénicos, debian “concebirse de modo tal
que hagan factible la colaboracion de los protagonistas, extendiendo con ella mucho mas alla

las solidaridades articuladas, entre las organizaciones de base y la sociedad general”?°,

Ahora bien, el concepto de promocion popular desarrollado por Vekemans,
consideraba ademas, que para poder superar la situacion de marginalidad, era necesaria la
intervencion de una agencia externa, debido, entre otras razones, a la radicalidad que
caracterizaba dicha problematica. Al respecto sefialaba, que cualitativamente, la marginalidad
se caracterizaba, en primer lugar, por su radicalidad: “El hombre y el grupo marginal estan
afectados por esa marginalidad en tal medida, que son incapaces de auto-liberacion.
Abandonado a sus propios medios, el hombre marginal es incapaz de auto-realizarse y de
auto-organizarse para asegurar, frente a la sociedad global, su participacion a la vez activa y
pasiva™*. Por esta razon, consideraba que la radicalidad de la marginalidad demandaba la
creacion de agencias promotoras externas, toda vez que los afectados no era auto-suficientes ni
podian llegar a serlo, por lo menos en el momento inicial del despegue hacia la

incorporacion®*'.

El principio de subsidiariedad aparece en esta parte de su analisis, como la unica
alternativa posible para solucionar la aparente contradiccion, entre el accionar de las agencias
de promocion y la necesidad de auto-realizacion de los promovidos. Segun el autor, el
principio de subsidiariedad, debia regir las relaciones entre la agencia externa y los propios
afectados: “De no ser asi, se incurriria en la contradiccion radical de un paternalismo que, en
vez de emancipar, serviliza, o pero ain, —en el caso de las autoridades publicas— en el
autoritarismo estatal que, en vez de levantar, aplasta, enajenando’?*2. Pero ademas, sefialaba,
que en vista de la emergencia resultante de la amplitud del fendmeno de la marginalidad, era
necesario también, que la promocion popular se insertara en el actuar del gobierno como
cumbre de la comunidad nacional en su caracter global; cuestion que ademads, involucraba la
concesion —que solo podia hacerse a este nivel— de prioridades a favor de los marginales:

“Estas prioridades deberan se programdticas, en cuanto faciliten la incorporacion del marginal

239 Ibidem. p. 75.

240 Vekemans, Roger y Venegas, Ramén. Marginalidad y Promocion Popular. En N° 149 Revista Mensaje,
Santiago, 1966. p. 220.

241 Ibidem. p. 221.

242 Idem.
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al actuar social, e institucionales, en cuanto faciliten su acceso a la sociedad como cuerpo

social”?*3,

Siguiendo esta linea, Vekemans identificé dos funciones principales de la promocion
popular, relacionadas con los distintos niveles de integracion social anteriormente
mencionados: la integracion interna y la incorporacion de los marginados. En cuanto a la
integracion interna, el autor sefialaba que la tnica forma de superar el estado de marginalidad,
era mediante la organizacion de las solidaridades internas de los marginados, a través de las
organizaciones de base: “Las organizaciones de base —término que hace referencia a todos
los ciudadanos en la medida en que éstos, por ser sujetos de la vida social, deben incorporarse
a toda una red de organizaciones propias de la base societaria— serdn el medio que debera
utilizarse para lograr la integracion, llegando a constituirse en la médula de la Promocion
Popular”?**, Sostenia ademas, que las organizaciones de base debian estructurarse de acuerdo
a la doble dimension caracteristica de la sociedad global, y por consiguiente, debian
considerar, en primer lugar, la dimension territorial, que iria desde la unidad local hasta lo
comunal, lo zonal, lo regional e incluso lo nacional; y en segundo lugar, la dimension
funcional, relativa a diversas actividades, que abarcaban desde lo laboral hasta lo
corporativo?®. En cuanto a la incorporacion de los marginados a la comunidad nacional,
afirmaba que esta funcion estaba directamente relacionada con la falta de participacion, tanto
activa como pasiva, de los marginales en la sociedad. En consecuencia, més que una funcioén
horizontal, como la anteriormente descrita, se trataria de una accidn vertical, de colaboracion o
cooperacion entre los marginados y la sociedad. Esta seria una labor propia del Ejecutivo, la
cual “consistiria fundamentalmente en asegurar la prioridad programatica frente a la sociedad

como actuar social, y la prioridad institucional frente a la sociedad como cuerpo social*%.

243 Idem.

244 Idem.

245 Ibidem. pp. 221-222.
246 Ibidem. p. 222.
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1.2. Desarrollo programatico

A partir de los postulados recién expuestos, “DESAL conceptualizé a los pobladores®*
como un sujeto social en situacion de marginalidad, que requeria de una accioén global que
[...] comprometia tanto su integracion interna como la accidon de agencias externas y del
propio Estado™*8. Este concepto de pobladores, utilizado por el centro de estudios, proviene
del debate que se generd en Chile en torno a la cuestion poblacional y al problema del déficit
habitacional que afectaba al pais desde comienzos del siglo XX. Con el paso del tiempo,
ademas de agudizarse, dichas problematicas comenzaron adquirir un nuevo estatus vinculado a
la integracion social de los sujetos pobres de la ciudad, cuestion que paulatinamente fue
constituyendo a los pobladores “en objeto de estudio de la ciencias sociales™*. Como era de
esperarse, el debate académico sobre la situacion en que se encontraba este grupo social se
traspaso rapidamente al campo de la politica, sobre todo a partir de las ocupaciones ilegales de
terrenos, 0 fomas, que comenzaron aparecer en Santiago a fines de los afios 50, y

particularmente, con la llegada del Partido Demdcrata Cristiano al gobierno en 1964%°,

En este contexto, es necesario mencionar que fueron los estrechos lazos que el PDC
mantuvo con DESAL, los que le permitieron respaldar cientificamente su propuesta politica de
desarrollo social, a través de las diversas investigaciones elaboradas por dicho centro de
estudios a comienzo de los afnos 60. En efecto, sus propuestas en este ambito, fueron producto
de un aplicacion casi literal de la teoria desaliana sobre la marginalidad. Especificamente, el
gobierno del presidente Frei enfocd su politica social en dos frentes: el habitacional
propiamente tal y el de la integracion social y politica de los pobladores. El primero, como ya
se vio, fue abordado a través de un reordenamiento del aparato estatal para enfrentar el
problema del déficit y la planificacion de la construccion de viviendas, por medio de la
creacion del MINVU y de un vasto plan de vivienda y de soluciones habitacionales, entre otras
medidas. En el segundo frente, el de la integracion social, se “busco poner en practica muchas

de las proposiciones de la teoria de la marginalidad en el sentido de promover el desarrollo de

247 Ramon Venegas, Director del Departamento de Promocion Popular de DESAL, afirmaba que el término

pobladores, comprendia “aquellas grandes masas de seres humanos que, emigrando del sector rural, vienen a
establecerse en el sector urbano, en poblaciones, ranchos, villas miserias, callampas, favelas, etc”. Venegas,
Ramon. En N° Especial 123 Revista Mensaje. Santiago, 1963. p. 268. Citado en: Garcés, Mario. Op. cit., p. 259.
248 Garcés, Mario. Op. cit., pp. 257-258.

249 Ibidem. p. 259.

230 Al respecto, Sabatini Francisco y Guillermo Wormald. La guerra de la basura de Santiago: desde el derecho
a la vivienda al derecho a la ciudad. En Revista EURE, vol. 30, n° 91. Santiago, 2004. pp. 70 y ss.
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la organizacion poblacional y de crear mecanismos institucionales para la integracion de ellas
al sistema nacional”®!. Dentro de las medidas adoptadas en este Gltimo frente, destaca el
programa de la Promocion Popular, y particularmente, la Ley N° 16.880 sobre Juntas de

Vecinos y demds Organizaciones Comunitarias, que a continuacion seran revisadas.

Debido a la gran influencia que tuvieron las propuestas teéricas del DESAL en el
desarrollo programatico del PDC, el concepto de marginalidad fue utilizado por el gobierno
para explicar la crisis de representatividad que afectaba a las organizaciones existentes, y que
segun su criterio, se manifestaba a través la desorganizacion y desintegracion de un importante
sector de la sociedad. Esta situacion de marginalidad, que a juicio del presidente representaba
una de las caracteristicas esenciales de las sociedades subdesarrolladas en Latino América y en
Chile, fue definida como “la condicién fundamental de grandes sectores de la poblacion
urbana y rural que carecen de una efectiva participacion en la vida de la comunidad nacional a
que pertenecen y en los beneficios que otorga una sociedad bien organizada y un Estado en
forma”?*2, De acuerdo a la vision de Frei, una exigencia o condicion indispensable para lograr
el desarrollo econdmico y la realizacion de la justicia social que se buscaba conseguir a través
del programa de la Revolucion en Libertad, lo constituia la superacion de la democracia
meramente formal que existia en el pais, mediante “un nuevo modelo de democracia
participativa, en el cual se articularian las formas clasicas de la democracia representativa con
formas de participacion y representacion organico-corporativas de la base social”?*3. Al
respecto, declaraba: “Nuestro propodsito fundamental y nuestra mas importante decision ha
sido crear formas amplias de participacion del pueblo en el desarrollo de nuestra comunidad.
No solo en la politica partidista, que es el cauce tradicional de nuestra democracia formal, sino
principalmente en las manifestaciones reales de nuestra vida actual: las del trabajo; las de la
vida vecinal y regional; las de las exigencias familiares y culturales basicas; y las de la

organizacion econdmico-social”?>*,

En base a este diagnodstico, el gobierno presentd la Promocion Popular, como su

principal politica social para hacer posible la integracion de los sectores marginados de la

231 Garcés, Mario. Op. cit., p. 260.

252 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 65.

233 Riquelme, Alfredo. Promocion popular y la educacion para la participacion (1964-1970). En N°15 Revista
Proposiciones, Santiago, 1987. p. 133.

234 Frei Montalva, Eduardo. Cuarto mensaje del Presidente de la Republica de Chile, don Eduardo Frei
Montalva, al inaugurar el periodo de Sesiones Ordinarias del Congreso Nacional. Departamento de
Publicaciones de la Presidencia de la Republica, Santiago, 1968. p. 61.
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sociedad. Conjuntamente, asumio las directrices de dicho programa, como parte integral de la
filosofia de gobierno, tal y como se sefial6 en el primer mensaje presidencial: “La filosofia
social que inspira a mi Gobierno es abrir los cauces necesarios para que estos grupos
debidamente organizados alcancen su integracién en la comunidad y puedan incorporarse
utilmente al esfuerzo creador y, por consiguiente, al bienestar y al progreso”°. Para lograr
dicha tarea, se identificaron tres objetivos fundamentales que debian perseguirse por medio de
la accion de la Promocion Popular: a) fomentar las organizaciones de base; b) hacer de la
tarea de integracion social una prioridad programadtica; y c¢) provocar cambios institucionales.
Respecto a este ultimo punto, declaraba el primer mensaje: “las actuales estructuras juridicas e
institucionales, en vez de disminuir la marginalidad, contribuyen a acentuarla y a impedir el
acceso real de las grandes masas a los beneficios de nuestra civilizacién. En consecuencia, es
indispensable estructurar o reestructurar nuestras instituciones a fin de dar acogida a los
grupos que le sirven”. Por este motivo, se anunci6 en la misma declaracion presidencial, que el
ejecutivo enviaria al Congreso un proyecto de ley destinado “a dar personalidad juridica a las
Juntas de Vecinos e integrarlas y darles representacion en el campo municipal”. Siguiendo la
misma linea, el mensaje presidencial manifestaba ademads, la necesidad de perfeccionar y
estimular el sistema de cooperativas para darles reales posibilidades de financiamiento;
realizar una politica de proteccion a la familia y acentuar la accién de las instituciones
culturales y deportivas; y modificar la legislacion del trabajo en todo lo que se refiere a la
organizacion sindical para hacerla mas libre, més auténtica y para que realmente alcance a

todos los trabajadores?>®.

Ahora bien, cabe sefialar, que aun cuando la Promocion Popular era considerada como
una filosofia de gobierno —es decir, como una orientacion general para la administracion— lo
cierto es que su aplicacion involucraba, en los hechos, tareas concretas y especificas, como
aquellas que derivadas del apoyo a las organizaciones de base, la preparacion de proyectos de
ley, asi como la realizacion de acciones de emergencia. Estas tltimas, a juicio del presidente,
sin ser la sustancia misma de la Promocion Popular, debian considerarse como acciones de
apoyo y estimulo necesario para integrar a pobladores y campesinos, como de hecho lo fueron:
la construccion y equipamiento de sedes vecinales, la dotacion de agua potable, la instalacion

de teléfonos publicos, la capacitacion de dirigentes populares, entre otras. No obstante, como

255 Frei Montalva, Eduardo. Primer mensaje... Op. cit., p. 66.
236 Jbidem. p. 67.
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bien sefiala Mario Garcés, en la practica no existia “una agencia estatal —mas alla del apoyo
que podian encontrar los pobladores en las redes de asistentes sociales vinculadas al Estado—,
que pudiera hacerse cargo de este conjunto de tareas encaminadas a producir la integracion de

los sectores denominados marginales™?>7.

Si bien el gobierno de Frei se habia planteado como objetivo prioritario de su politica
social, la organizacion de los sectores marginados de la sociedad a través de Juntas de
Vecinos, Centros de Madres, sociedades y centros artesanales, artisticos, deportivos y
juveniles; también consideraba que dichas organizaciones —que segun su propia vision debian
ser concebidas como autéonomas, ya sea de caudillos y partidos, como del propio Estado— no
podian desarrollarse sin el apoyo de éste, tanto en el plano legislativo, como en las acciones
directas de conformacion y fortalecimiento de las organizaciones populares. Por esta razon,
“para apoyar y orientar desde el Estado la vasta accion de encuadramiento de los sectores
populares urbanos en organizaciones comunitarias, a través de las cuales se canalizaria su
participacion, posibilitdndoles su transformacién en protagonistas de la superacion de su
marginalidad, el Gobierno de Eduardo Frei cred la Consejeria Nacional de Promocion Popular
(CNPP)"2%8,

Para comprender a cabalidad la labor que se pretendia realizar a través de la
Promocion Popular, tal y como fue proyectada inicialmente, no se puede excluir del andlisis a
la CNPP, debido al importante rol que le fue asignado por el Ejecutivo. La CNPP “inici6 sus
actividades a poco andar el periodo de gobierno Frei, en la perspectiva de constituirse en un
ente estatal autdbnomo encargado de impulsar la politica social del Gobierno, actuando como
coordinador y promotor de las actividades de las organizaciones comunitarias, y a la vez como
instancia relacionadora de esas organizaciones con las instituciones del Estado™?°. Segun su
propia definicion, este organo debia ser el encargado de “impulsar y alentar la libre
organizacion popular, promover la capacitacion de sus dirigentes y elementos de base.
Asesorar a las organizaciones populares mientras estas no cuenten con medios para formar sus

propias asesorias. Coordinar los servicios y el equipamiento comunitario. Proyectar las

257 Garcés, Mario. Op. cit., p. 319.
258 Riquelme, Alfredo. Op. cit., p. 134.
259 Ibidem. pp. 134-135.

91



reformas que sean necesarias. Sefialar el aspecto social en los planes y programas nacionales.

Difundir las ventajas de la Organizacion Popular™2¢0,

Pese al entusiasmo con el que fue anunciada su creacidon, cabe precisar que la
existencia juridica de la CNPP fue bastante accidentada y confusa, debido al rechazo que
provoco en los partidos politicos de todos los sectores, cuestion que ademas gener6 bastantes
complicaciones en su proceso de legalizacion. Por estos motivos, la CNPP comenzé a
funcionar “sin contar con una estructura legal propia que respaldase su accionar y le otorgara

la autonomia requerida para ejercer el rol articulador y transversal que se esperaba de ella™!,

Teniendo en cuenta los antecedentes recién expuestos, en el siguiente apartado se
realizard una revision de la génesis normativa de la Ley N° 16.880 sobre Juntas de Vecinos y
demas Organizaciones Comunitarias, dando especial énfasis a la discusion que se genero en

torno a la creacion y legalizacion de la CNPP.

2. La Ley N° 16.880

El debate relativo a la legalizacion de las juntas de vecinos, se inicid antes de que
Eduardo Frei asumiera la presidencia de la Republica. En 1963, el senador democratacristiano,
Radomiro Tomic, hizo una presentacion al Congreso en la que se planteaba, tanto el
reconocimiento legal de las juntas de vecinos, como la expropiacion de los predios urbanos
que habian sido ocupados ilegalmente por los pobladores. Sin embargo, el hecho de que esta
ultima iniciativa requiriese de una reforma constitucional, hizo que no fuera posible legislar al
respecto. A mediados de 1964, una nueva mocidn, esta vez de un grupo de diputados
democratacristianos, volvid a plantear la cuestion de la legalizacion de las juntas de vecinos y
su incorporacion plena a la vida institucional del pais. El principal fundamento de su
proposicion era el aumento exponencial de la poblacion urbana y la incapacidad del sistema

para absorber sus demandas.

Independiente de que el reconocimiento legal de la organizacion de los pobladores

pudiera resolver o no los problemas que lo fundamentaban, cabe mencionar, que hasta ese

260 CNPP. Organizacion Social. Hacia la comunidad organizada. Division de Difusion. Imprenta Carrion e Hijos
Ltda., Santiago, 1968. p. 20.

261 Montalva, Pia y Yalile Uarac. Promocion Popular, “el pueblo organizado”. En Biblioteca del Congreso
Nacional de Chile. Eduardo Frei Montalva: fe, politica y cambio social. Op. cit., p. 253.
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momento, este tipo de iniciativas no tenian un precedente claro. Al respecto, sefiala Vicente
Espinoza, que aun cuando la Ley N° 11.860, del 4 de septiembre de 1954, dio existencia a las
juntas de vecinos, ésta no lo hizo en un sentido de organizacidon vecinal comunitaria. El
proyecto de ley presentado en 1964, en cambio, si reconocid “el enorme peso adquirido por
los sectores populares urbanos y la necesidad de dar cauce institucional a sus demandas™?%2,
Por esta razon, es posible afirmar, que la propuesta democratacristiana representd una

iniciativa verdaderamente novedosa en términos legales.

2.1. El debate parlamentario

El proyecto de ley de 1964 se estructur6 mediante 4 titulos y 18 articulos, los cuales
hacian referencia, principalmente, a la constitucién, reconocimiento y disolucion de las juntas
de vecinos, y a los deberes y atribuciones de las mismas. Algunas de estas proposiciones
permanecieron y sobrevivieron a los cuatro tramites constitucionales que sufti6 el proyecto y
que lo transformaron significativamente, como por ejemplo, aquella proposicion que
establecia que solo podia existir una Junta de Vecinos por unidad vecinal. Asimismo,
permanecieron una serie de articulos “referidos a los deberes y atribuciones de las juntas de
vecinos, como el de promover el progreso urbanistico del respectivo barrio, preparar un plan
anual de obras en conjunto con el municipio, asi como procurar el desarrollo de un espiritu de

comunidad y de solidaridad social entre los vecinos™?63.

Durante su tramitacion al interior de la Camara de Diputados, el Ejecutivo, mediante
Oficio del 2 de febrero de 1966, introdujo un conjunto de modificaciones que reformularon el
proyecto original de los diputados casi por completo, ampliandose de 18 a 64 articulos. Entre
otras indicaciones relevantes, resume Garcés, el gobierno de Frei propuso “reconocer y otorgar
personalidad juridica no solo a las juntas de vecinos sino a las demds organizaciones
comunitarias; ampliar las atribuciones de éstas no solo en el ambito de la promocion social y
urbanistica, sino con capacidad para representar a los vecinos en la regulacion del dominio de
sus propiedades, la contratacion de crédito, la fiscalizacion de precios, etc.; reconocerlas tanto

como expresion de la solidaridad social, pero ademas como colaboradoras del Estado central y

262 Espinoza, Vicente. Para una historia de los pobres de la ciudad. Ediciones SUR, Santiago, 1988. p. 345.
263 Garcés, Mario. Op. cit., p. 325.
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de las municipalidades; no limitar el reconocimiento de las juntas de vecinos al &mbito urbano,
sino que ampliarlo al rural; extender el radio de accion de ellas al ambito comunal, a través de
Uniones Comunales, y al &mbito regional y nacional, a través de federaciones regionales y una

Confederacion nacional264,

Aun cuando todos los partidos politicos estaban de acuerdo en legislar sobre las
organizaciones de base, entre éstos existia una clara discrepancia respecto del como debian
operar una vez legalizadas. Por esta razon, las modificaciones que se introdujeron al proyecto
original, desde el Ejecutivo, contribuyeron aumentar la sensacion de incertidumbre que ya
estaba presente, generando un largo y acalorado debate en el Congreso. Dentro de las
innovaciones presentadas, las mas controvertidas fueron, la ampliacion de las facultades de las
juntas de vecinos, con relacion a los municipios, y la contenida en el articulo 34 del proyecto,
que dotaba al Ministerio del Interior de funciones de supervigilancia y fiscalizacion sobre las

juntas de vecinos y demds organizaciones comunitarias.

La dependencia que el proyecto intentd establecer entre las organizaciones vecinales y
el Ejecutivo, fue uno de los principales blancos de las criticas de los parlamentarios opositores.
No obstante, méas problematico aun, por la gran resistencia que generaron, fueron las
indicaciones que se introdujeron posteriormente, mediante las cuales se pretendia crear un
marco legal para la CNPP, que a pesar de no contar con un reconocimiento legal, ya se
encontraba operando como oficina de gobierno. De esta manera, bajo el titulo de planificacion
del desarrollo social, las nuevas indicaciones presentadas por el Ejecutivo intentaron dotar a la
CNPP de facultades para controlar, tanto la formacion, como el desarrollo de las

organizaciones de base.

Los antecedentes recién descritos, permiten ilustrar el complejo escenario en que se vio
involucrado el Ejecutivo durante la tramitacion del proyecto, el cual estuvo representado por la
contradiccion entre dos de sus planteamientos, que con el paso de los afios, terminaria por
evidenciar el gran problema que tuvo el régimen democratacristiano para concretar su
programa de la Promocion Popular. Por un lado, la conviccion de conseguir la participacion
plena de la sociedad, y por el otro, la necesidad de ejercer un control sobre la misma para
impedir que ésta se desbordase. Como consecuencia de lo anterior, el gobierno tuvo que

enfrentar uno de los desafios mas complicados de su programa de desarrollo social: dotar de

264 Jdem.
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un marco juridico propio a la Promocion Popular, que le permitiese articular y orientar la

accion de las juntas de vecinos y demas organizaciones comunitarias.

Ahora bien, en cuanto al debate parlamentario propiamente tal, cabe sefialar que la
posicion de los partidos de derecha fue favorable a la constitucion de las organizaciones
vecinales; sin embargo, argumentaban desde su postura, que éstas debian tener un caracter
apolitico?®>. Ademas de criticar el control centralizado que se pretendia establecer, afirmaban
que el nivel de dichas organizaciones solo podia ser de base, negandose a una organizacion
regional o nacional de los pobladores. Segun su vision, las organizaciones comunitarias debian
quedar entregadas al libre juego de su desarrollo, es decir, no podian contar con el apoyo ni
con la promocion del Estado, el cual debia limitarse a facilitarles la consecucion de su
personeria juridica. Si bien reconocian que estas organizaciones pequefias podian servir como
un vehiculo de socializacion y participacion politica, proponian, en los hechos, una reduccion
de los ambitos de participacion politica a los mecanismos ya establecidos. En este sentido,
sefialaban que el derecho a voto y la libre informacion, eran herramientas suficientes para
garantizar la participacion de los ciudadanos, desconociendo de esta manera, aquellos
mecanismos de participacion politica que pudiesen ir mas alld de los contemplados por la

democracia formal y representativa.

Los partidos de izquierda, por su parte, estaban de acuerdo con la idea matriz y los
principios que inspiraban el proyecto de legalizacion de las juntas de vecinos; sin embargo,
rechazaban algunos de los mecanismos particulares que éste establecia?®. Su critica apuntaba,
principalmente, al marco legal y al funcionamiento que tendria la CNPP, y a su caracter

267 Como puede apreciarse, dicha argumentacion tenia como

proselitista en favor del gobierno
trasfondo la ventaja electoral que podria significar para los democratacristianos, la existencia

de un 6rgano como la CNPP, entendido como un instrumento favorable a los intereses de

265 Al respecto, Espinoza, Vicente. Op. cit., pp. 348-349.

266bidem. pp. 349-350.

267 Al respecto cabe sefialar, que parte de las criticas formuladas desde los partidos politicos de izquierda,
coincidieron con los cuestionamientos que se realizaron desde el mundo académico, hacia la promocion popular y
los postulados de la teoria de la marginalidad. Segliin Cortés, estas propuestas tedricas, desarrolladas en el pais
por Roger Vekemans y DESAL, “recibieron un fuerte cuestionamiento en la aplicacion de sus hipdtesis en el
mundo empirico por parte de diversos autores. Una serie de investigaciones mostraron que las premisas de la
marginalidad no tenian sustento, pues, la pobreza urbana se mostraba mas heterogénea de lo que anunciaba la
imagen de la masa marginal, ademas de mostrar que los marginados tenian otras fuentes de integracion a la
ciudad: trabajo, sindicatos, religion, educacion de los hijos, etc”. Cortes, Alexis. Modernizacion, dependencia y
marginalidad: itinerario conceptual de la sociologia latinoamericana. En Sociologias, vol. 14, n° 29. Porto
Alegre, 2012. p. 231.
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conservacion del gobierno. Mas alla de los célculos politicos y electorales, esta critica parece
aceptable, sobre todo si se analiza la forma en la cual fue presentada la CNPP. Si bien la
necesidad de consolidar dichas organizaciones, que comenzaban aparecer a lo largo de todo
del pais, era una tarea ineludible; la falta de claridad sobre como se estructurarian a nivel
nacional dejaba toda esta responsabilidad en manos de la CNPP, la cual solo podia ser
controlada y fiscalizada por el Ejecutivo. En la misma perspectiva, se plantearon algunas
criticas hacia el rol de mediador que se le intentaba otorgar a la CNPP en las instancias
gubernamentales, debido a que, en los hechos, estas funciones venian a reemplazar aquellas
labores que habian desempefiado historicamente los partidos politicos, en el sentido de
integrar a los sectores populares a la vida politica y dar promocion a las organizaciones

comunitarias.

En términos generales, la discusion generada durante el debate parlamentario puede
resumirse a partir de las propuestas presentadas tanto por el gobierno como por la oposicion,
cuyo trasfondo apuntaba a la forma en que los pobladores debian ser incorporados a la
institucionalidad. “Por una parte, el gobierno queria que estas organizaciones estuvieran bajo
la tutela de una organizacion estatal: la Consejeria Nacional de Promocion Popular. Por otra
parte los partidos de oposicion, tanto de derecha como de izquierda, rechazaron
terminantemente la creacion de Promocion Popular y propusieron que las organizaciones de

base se inserten dentro de la estructura del Municipio™?%%.

Ahora bien, es necesario sefialar, que tras el rechazo a la creacién de la CNPP, no
existia una propuesta alternativa y concreta, a nivel institucional, que abordara el tema de la
integracion social, mas alld de la idea de impulsar el fortalecimiento de los municipios.
Algunos sectores de la izquierda trataron el tema de la integracion desde un enfoque
economicista, afirmando que la integracion econdmica precedia a la integracion social y
politica, y por ende, antes de implementar mecanismos institucionales de integracion, era
necesario, en primer lugar, enfrentar las exigencias econdmicas de estos sectores. Segin
Espinoza, esta ausencia de propuestas que evidenciaron, en mayor medida, los partidos
politicos de izquierda, se relaciona con el impacto que generd en éstos, el concepto de
pobladores y su tratamiento dentro de las organicas de trabajo: “Los pobladores, en verdad,

constituyeron una sorpresa para la izquierda. Acostumbrados como estaban a trabajar con

268 Vandershueren, Franz. Significado politico de las juntas de vecinos en poblaciones de Santiago. En Revista
EURE, vol. 1, n° 2. Santiago, 1971. p. 68.
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grupos ocupacionales —obreros, empleados, funcionarios, profesores— y, a lo sumo, con
frentes —joOvenes, mujeres, estudiantes—, la introduccion de la categoria poblador
descolocaba los términos en que tradicionalmente habian planteado el trabajo politico. La
novedad de la Democracia Cristiana estd precisamente en haber globalizado a todo un sector

popular bajo el titulo de pobladores, planteando su integracion social y politica™®.

El Ejecutivo, por su parte, fundamentaba la necesidad de crear la CNPP, indicando que
el desarrollo alcanzado por las organizaciones populares —cuyo nimero aumentaba dia a
dia— hacia imprescindible la creaciéon de un organismo coordinador y promotor de estas
actividades, que estuviese capacitado para relacionarlas con las instituciones del Estado. En
este sentido, consideraban que era incuestionable que el tipo de politica econdmica, como la
que se estaba desarrollando, se complementara con una politica social, que condujera al
pueblo a una incorporacién efectiva al sistema nacional. Por esta razén, afirmaban que “de no
producirse este vinculo, el desarrollo econdmico podria llevar a una situacién que agravaria

aun mas las diferencias sociales que se advertian en la sociedad”?"°.

A pesar de los esfuerzos que realizo el Ejecutivo —sobre todo en el Senado, donde los
democratacristianos no contaban con una mayoria a su favor— la oposicion y su linea de
argumentacion “fue lo suficientemente poderosa como para que el gobierno estimara que no
existian las condiciones para aprobar las disposiciones del proyecto de ley que creaba la
Consejeria Nacional de Promocion Popular” 27!, De esta manera, mediante un oficio dirigido al
Senado, el presidente Frei y su Ministro del Interior, Bernardo Leighton, anunciaron que, con
el objetivo de facilitar el despacho del proyecto de ley, se presentaria una indicacidon para
suprimir del proyecto, las disposiciones contenidas en el Titulo VI y los articulos 1°y 2°
transitorios referidos a la creacion de la CNPP y a las normas necesarias para su
funcionamiento. Esta decision adoptada por el Ejecutivo, represent6 uno de los hitos decisivos
para la posterior aprobacion de la Ley N° 16.880, puesto que, aun cunando la oposicion de
radicales y socialistas se mantuvo en el Senado, una vez que el proyecto volvio a la Camara de
Diputados, la izquierda en su conjunto, acordd apoyar el proyecto de legalizacion de las juntas
de vecinos y demas Organizaciones Comunitarias, respetando los acuerdos que ya se habian

alcanzado previamente con el gobierno.

269 Espinoza, Vicente. Op. cit., p. 351.
270 Garcés, Mario. Op. cit., p. 326.
271 Ibidem. p. 333.
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2.2. Contenido

El 7 de agosto de 1968, la Ley N° 16.880 sobre Juntas de Vecinos y demas
Organizaciones Comunitarias fue publicada en el Diario Oficial, “cristalizando asi una antigua
aspiracion de las organizaciones de pobladores: la de constituirse legalmente”?’2. Aun cuando
en su tramitacion parlamentaria se desdibujaron algunas de las propuestas del proyecto
original del Ejecutivo, se logré institucionalizar la red de organizaciones populares que venia
desarrollandose en el pais desde hace algunos afios. Ademas de legalizar, en lo fundamental,
toda la estructura de participacion comunitaria propuesta por el gobierno de Frei, se les
reconocio a estos organismos intermedios “la capacidad de intervenir en el proceso de toma de
decisiones a nivel local, regional y nacional respecto a un conjunto de problemas relacionados

con su calidad de vida™?73.

La Ley N° 16.880 distinguié en su articulo primero, dos tipos de organizaciones
comunitarias, las de cardcter territorial, como las Juntas de Vecinos; y las de caracter
funcional, como los Centros de Madres, Centros de Padres y Apoderados, Centros Culturales y
Artisticos, Organizaciones Juveniles, Organizaciones Deportivas, Grupos Corales,
Cooperativas y “otras que tengan caracteres similares, que representen y promuevan valores
especificos de la comunidad vecinal”. A ambos tipos de organizaciones se les reconocio el
derecho a constituir organismos “que las representen en los distintos niveles de la vida
nacional, en Agrupaciones, Uniones, Federaciones y Confederaciones”. Siguiendo esta
perspectiva, el mismo articulo en comento, calificé a las juntas de vecinos “como una
expresion de solidaridad y organizacion del pueblo en el ambito territorial para la defensa
permanente de los asociados y como colaboradoras de la autoridad del Estado y de las
Municipalidades”. Ademas, con el fin de resguardar su autonomia e independencia, se
establecio en el articulo 4, que las organizaciones comunitarias tendrian “amplia tolerancia y
respeto por la posicion religiosa y politica de sus socios, quedando prohibida toda propaganda

o campaiia proselitista con tales fines, dentro de sus locales o actividades”.

Asimismo, la legislacion establecidé en su articulo 6, que las juntas de vecinos se
constituirian como “organizaciones comunitarias territoriales representativas de las personas

que viven en una misma Unidad Vecinal, tanto urbana como rural”. Dicho territorito

272 Espinoza, Vicente. Op. cit., p. 354.
273 Riquelme, Alfredo. Op. cit., p. 145.
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jurisdiccional, llamado Unidad Vecinal, debia ser delimitado por el Municipio
correspondiente; no obstante, si éste no cumplia con dicha obligacion dentro del plazo que
establecia la ley, el Gobernador respectivo seria el encargado de realizar dicha labor. De esta
manera, y segin lo establecido en el articulo 9, una vez determinado los limites de cada
Unidad Vecinal, s6lo podria constituirse en ella, una sola “Junta de Vecinos que goce de la

personalidad juridica y de los beneficios que reconoce esta ley”.

Por su parte, el articulo 22 —uno de los mas relevantes de la Ley N° 16.880— se
encargd de enumerar las finalidades y atribuciones de las juntas de vecinos, a las cuales les
corresponderia “realizar en representacion de los vecinos, todos los actos, contratos o
gestiones que sean necesarios para la regularizacion del dominio sobre los inmuebles que éstos
ocupan”. También les corresponderia, “promover el progreso urbanistico de la respectiva
Unidad Vecinal, con la asesoria de la Direccion de Obras Municipales, donde la hubiere”. Para
ello, las juntas de vecinos debian preparar “un plan anual de obras de urbanizacion y
mejoramiento” y “un presupuesto aproximado de los costos de ejecucion de las obras
comprendidas en su plan”, los cuales, luego de ser acordados de consuno por la Municipalidad
y la Union Comunal de Juntas de Vecinos, pasarian a formar parte del presupuesto que el
Alcalde debia presentar a la Corporacion. Igualmente, corresponderia a las juntas de vecinos,
“procurar el desarrollo del espiritu de comunidad y solidaridad entre los vecinos”. Esta
finalidad especifica, les permitiria obtener aquellos ‘“servicios, asesorias, equipamiento y
demas medios que las organizaciones necesitan para el mejor desarrollo de sus actividades
sociales y la solucion de los problemas comunes”; y “organizar, promover o participar en la
formacion de cooperativas, especialmente de consumo, artesanales, de viviendas, de
produccion u otras, con el objeto de mejorar las condiciones econdmico-sociales de los
habitantes de las respectivas Unidades Vecinales”. Con el proposito de cautelar los intereses
de la comunidad, la ley las autorizaba ademas, para ejercer funciones como la de “colaborar en
la fiscalizacion de precios, distribucion y venta de articulos de primera necesidad y de uso y
consumo habituales”; “colaborar en la fiscalizacion de la extraccion de basura”; “colaborar en
la racionalizacidon de la movilizacion colectiva”; y en “la integracion al trabajo de miembros

de la comunidad que se encuentren cesantes”, entre otras.

Por ultimo, segtn lo establecido en el mismo articulo, corresponderia también a las
juntas de vecinos, “promover la colaboracion de los vecinos y de las organizaciones populares,

con el objeto de asegurar la mas adecuada prestacion de servicios de utilidad publica, sea

99



colaborando en la fiscalizacion de la prestacion de esos servicios, sea aportando iniciativas y
recursos humanos y materiales para la mayor eficiencia de los mismos”. Para cumplir con esta
atribucion, los servicios mencionados estaban obligados a gestionar “la incorporacion de los
representantes de las organizaciones comunitarias o vecinales dentro de la estructura organica

en todos los niveles en que sea compatible con las funciones técnicas a su cargo”.

Respecto al patrimonio de las juntas de vecinos, cabe senalar que la ley no establecid
ningun tipo de recurso fijo o permanente que favoreciera la constitucion y desarrollo de dichas
organizaciones. Por lo mismo, el articulo 29 se encargd unicamente de establecer, de manera
genérica mas que efectiva, ciertos mecanismos de financiamiento, tales como: las cuotas
ordinarias, extraordinarias o de incorporacion de sus miembros; la renta obtenida por la
administracion de los Centros Comunitarios, talleres artesanales, u otros bienes de uso de la
comunidad; los ingresos provenientes de sus actividades; las subvenciones fiscales o

municipales; y las donaciones o asignaciones por causa de muerte.

Finalmente, la ley establecio6 en su articulo 35, que la supervigilancia y fiscalizacion de
las juntas de vecinos y de las organizaciones comunitarias en general, corresponderia al
Ministerio del Interior, zanjando de este manera, la controversia que se habia generado durante
el debate parlamentario. Conjuntamente, el articulo 36, se encargd de establecer que las
discusiones suscitadas entre dos o mds juntas de una misma comuna, con ocasiéon de la
realizacion de obras de bien publico, serian resueltas por el Alcalde de la comuna en cuestion.
Al Intendente de la provincia, por su parte, le corresponderia la facultad de intervenir las
juntas de vecinos, para los efectos de regularizar sus funciones y/o proceder a convocar a
elecciones de nueva directiva, segin lo dispuesto en el articulo 37, debiendo fundar su

decisidn en las causales establecidas en el mismo articulo.

2.3. Efectos

A pesar del rechazo parlamentario que privo a la CNPP de contar con los medios
legales y econdmicos para desarrollar las funciones que el gobierno habia contemplado para
este organismo en un comienzo; la mencionada entidad, que venia operando como o6rgano
asesor de la Presidencia de la Republica —mediante Decreto Supremo del Ministerio de

Interior de 1966— continu6 funcionando, de hecho, bajo las mismas condiciones durante todo
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el mandato de Frei. Mientras estuvo en funcionamiento, la CNPP concentrd sus actividades,
principalmente, en el apoyo y orientacion de las nuevas organizaciones comunitarias, cuyo
desarrollo e incorporacion al proceso de toma de decisiones a nivel local, regional y nacional,

constituia uno de los principales objetivos del gobierno.

En una primera etapa, la CNPP se dedico a impulsar un programa de educacioén
popular enfocado en crear las condiciones previas —a través de un proceso de motivacion y
concientizacion— para alcanzar una efectiva organizacion de los sectores marginados de la
sociedad. Para conseguir lo anterior, se llevaron a cabo diversos cursos, capacitaciones,
charlas y seminarios, caracterizados, en gran parte, por sus contenidos doctrinarios,
influenciados por el humanismo cristiano y el comunitarismo, propios de la ideologia
democratacristiana. Posteriormente, una vez realizada esta tarea de concientizacion, la
actividad de la CNPP se centr6 en la capacitacion y formacion de aquellos dirigentes y lideres

comunitarios que iban surgiendo en las distintas organizaciones populares.

A su vez, la promulgacion de la Ley N° 16.880, en agosto de 1968, determind el inicid
de una amplia campafia de difusion impulsada desde la CNPP. Durante ese afio, se realiz6 un
programa de charlas sobre el contenido y alcance de dicha ley, a cargo de la Asesoria Juridica
de la CNPP —que habia jugado un rol central en el disefio del proyecto de ley presentado por
el Ejecutivo— para impartirlas al personal de sus Delegaciones Provinciales, dirigentes y
miembros de organizaciones comunitarias, autoridades, estudiantes y funcionarios publicos y
municipales. Ademas, esta tarea de difusion fue complementada con la elaboracion y entrega
de materiales didacticos y pedagogicos destinados a facilitar la comprension de los principios
y métodos de promocioén, y a fomentar la incorporacién activa de los individuos a las
organizaciones propias de su comunidad. Da cuenta de lo anterior, la publicacion de 82 titulos
de folletos especializados, con un total de 3.647.530 ejemplares; la impresion de 68 titulos de
materiales graficos, con un tiraje total de 2.413.196 ejemplares; la realizacion de dos series de
teleclubes, para el sector juvenil y para el femenino, que alcanzaron un total de 18 y 24
programas respectivamente; y la produccion de cuatro peliculas de corto y medio metraje (La

comunidad organizada, En Chile lo estamos haciendo, Creacion Popular y El Desafio)?’4.

Segun cifras entregadas por Alfredo Riquelme, durante 1966, se beneficiaron del

conjunto de los programas de capacitacion y difusion, un total de 197.270 personas a lo largo

274 Véase Frei Montalva, Eduardo. Sexto mensaje... Primera Parte. Op. cit., p. 156.
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de todo el pais. Durante 1967, la tendencia fue un poco menor, alcanzando a 165.474
personas, y en 1969, se consigui6 la mayor cantidad de beneficiados al lograr la participacion
de 466.711 personas. En el lapso de los cinco afos en los que funcion6 la CNPP, un total de
1.014.797 personas se vieron beneficiadas por el trabajo de capacitacion y difusion que llevo a
cabo dicho organismo. Esta gran cantidad de personas que participaron de los programas de
educacion de la CNPP, segun palabras del mismo autor, convierten a dicha empresa educativa,
“en la de mayor alcance en la historia de la educacion popular en Chile?”. Por su parte, la
constitucion de Organizaciones de Base entrego las siguientes cifras, segun datos presentados
en el sexto mensaje presidencial: entre los afios 1964 y 1969, se constituyeron 3.487 Juntas de
Vecinos, 6.072 Centros de Madres, 1.246 Centros Juveniles, 6.145 Centros Deportivos, 1.978
Centros de Padres y Apoderados y 973 organizaciones de otro tipo; contabilizandose un total
de 19.901 Organizaciones de Base y un total de 178 organizaciones intermedias (62 Uniones
de Juntas de Vecinos, 92 de Centros de Madres, 6 de Centros Juveniles, 2 de Clubes

Deportivos y 16 de otro tipo)?7S.

No cabe duda que el rechazo del Congreso a dar existencia juridica a la CNPP
significo un duro revés para el Ejecutivo, dado que, por medio de esta negativa, se debilitaron
las posibilidades del gobierno de articular su politica social a través de un organismo destinado
exclusivamente a estos fines. Del mismo modo, el resultado del debate parlamentario influy6
en la implementacion de las propuestas elaboradas por DESAL, las que quedaron a mitad de
camino, impedidas de “favorecer la integracion de los marginales por arriba, es decir, en el
mas alto nivel del Estado™’’. No obstante, a pesar de estas limitaciones, la accion de la
Promocion Popular fue reconocida por posibilitar la efectiva organizacion e integracion de los
sectores marginados de la sociedad. De esta manera, gracias al esfuerzo realizado durante el
gobierno de Frei, los pobladores fueron reconocidos como un sujeto social “tedricamente
sustentado y juridicamente constituido a través de la Ley de Juntas de Vecinos y

Organizaciones Comunitarias™?’®,

275 Riquelme, Alfredo. Op. cit., p. 146.

276 Frei Montalva, Eduardo. Sexto mensaje... Primera Parte. Op. cit., p. 149.
277 Garcés, Mario. Op. cit., p. 336.

278 Ibidem. p. 338.
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3. Elementos para una reinterpretacion de la norma

Tras su promulgacién, la Ley N° 16.880 fue considerada como una norma
técnicamente compleja, debido a las dificultades que se presentaron durante su tramitacion en
el Congreso. Por este motivo, existido durante su vigencia, cierto grado de confusion respecto
de cudl era su proposito final, mas alla del objetivo de legalizar las juntas de vecinos y demas
organizaciones comunitarias. En este sentido, la nueva ley “no logrd clarificar preguntas
cruciales concernientes a la naturaleza de estos nuevos organismos. (Estaban las juntas de
vecinos destinadas a ser organismos efectivos de representacion popular o eran meramente

canales para facilitar la implementacion de las politicas del gobierno?”2".

La interpretacion tradicional que se hizo del contenido de la Ley N° 16.880, posiciond
a las organizaciones comunitarias, principalmente, como receptoras de los beneficios sociales
que entregaba el Estado. Bajo esta perspectiva, sus facultades para incidir en el
desenvolvimiento de la comunidad y sus capacidades para crear organizaciones funcionales
para fomentar la solidaridad y el desarrollo humano de los pobladores, pasaron a un segundo
plano. No obstante, esta percepcion limitada del contenido de la Ley N° 16.880, no impidid
que las comunidades, a través de los mecanismos contemplados por la misma ley, lograran un

alto nivel de participacion y organizacion.

Teniendo esta consideracién esta confusion que existio sobre el contenido y la
finalidad de la norma, a continuacion se expondran algunos elementos utiles para su
reinterpretacion. De esta manera, se tendrd una vision més completa respecto del alcance que
tuvo su implementacion, en el proceso de transformacion que vivid el modelo de Estado

chileno durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva.

3.1. Democracia y participacion

Dentro del analisis del programa de la Promocion Popular, junto a las problematicas
que surgieron durante la discusion e implementacion de la Ley N° 16.880 —que incidieron en
la percepcion restrictiva que existio respecto del contenido de la misma— se debe tener en

cuenta, ademas, otro factor de igual importancia; a saber, el ambiente social y politico presente

279 Fatndez, Julio. Democratizacion, Desarrollo y Legalidad. Op. cit., p. 194.
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en Chile durante la década del sesenta. Como es sabido, durante aquellos afos, la dinamica
social y su ambiente altamente ideologizado, tuvo diversas repercusiones en el proceso de

transformacion y movilizacion social que comenzaba a tomar fuerza a lo largo de todo el pais.

Para los pobladores particularmente, este contexto social y politico representd una gran
oportunidad y la apertura de las vias para ocupar la ciudad y conquistar sus demandas, las
cuales se enfocaron principalmente, en torno a la necesidad de conseguir sitios y viviendas
dentro de la ciudad. Para los democratacristianos, en cambio, este conflicto urbano —que se
fue agudizando sobre todo al final de la administracion de Frei— significo un serio problema
que termind por modificar los planes del gobierno, tanto en materia de vivienda, como
respecto de sus pretensiones para favorecer la integracion de los mas pobres de la ciudad. De
esta manera, la solucion al problema habitacional, cuya iniciativa estuvo en un comienzo en
manos del Estado, fue pasando lentamente en un principio, y aceleradamente luego, a manos
de los mismos pobladores y de la izquierda politica, quienes le impusieron al Estado su propia

politica de vivienda a través de las tomas de terreno.

En vista de estos antecedentes, y desde la perspectiva de la movilizacion de los
pobladores sin casa, cabe sefialar que, para éstos —especialmente durante los afios 1969 y
1970— resultd poco importante estar organizados, conforme a la ley, en juntas de vecinos; y
mas eficiente en cambio, continuar con su tradicion organizativa, a través de los comandos o
comités de pobladores, como venia haciéndose desde los afios 50%%°. Lo anterior no quiere
decir que la accion del Estado en favor de los pobladores no haya influido en su movilizacion,
por el contrario, junto a otros factores de coyuntura, sirvid para acelerar su proyeccion
estratégica para encarar el déficit de viviendas. Como sefala Garcés, “lo que ocurrio es que en
el contexto de movilizacion social los aspectos legales de la organizacion social perfectamente

podian ocupar un lugar secundario”?8!,

Ahora bien, independiente de que los mecanismos establecidos por la Ley N°® 16.880,
no hayan sido utilizados como las formas primarias de organizacion para articular la lucha
especifica de los pobladores por sitios y viviendas, no se puede desconocer los beneficios que
¢éstos generaron en la totalidad de la comunidad; la cual, a través de los mismos, consiguid por

un lado, organizarse a nivel de base, y por el otro, canalizar sus demandas de manera efectiva

280 Al respecto, Garcés, Mario. Op. cit., p. 338 y ss.
281 Ibidem. p. 336.
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hacia el Estado y los municipios. A través de un analisis general de las politicas sociales
implementadas por el programa de la Promocion Popular, se pueden identificar claramente
sus efectos, especialmente en materias de democracia y participacion, incluso en aquellos
sectores mas movilizados. Asi, “los pobladores, que portaban sus propias tradiciones
organizativas, encontraron igualmente en el discurso de la marginalidad y las politicas de
Estado de la Democracia Cristiana fuertes apoyos, tanto respecto de sus demandas como de
sus propias practicas organizacionales™®%?; lo cual les permiti¢ articular sus reclamos y
reivindicaciones frente al Estado y legitimar socialmente el derecho a un sitio y una casa
propia. De este manera, las juntas de vecinos y la demas organizaciones comunitarias, se

convirtieron en canales de comunicacion, legalmente habilitados, para que las comunidades

organizadas pudiesen expresar sus demandas, necesidades e intereses.

En los hechos, como ya se dijo, la Promocion Popular y la Ley N° 16.880, si lograron
el proposito para el cual fueron creadas, en el sentido de democratizar la estructura
institucional del Estado, conseguir la integracion social, la participacion y el empoderamiento
de los pobladores sin casa y de los habitantes de las poblaciones. Las cerca de 20.000
organizaciones de base que se constituyeron a lo largo de todo el pais, ademés de las
organizaciones intermedias, son una muestra visible de lo anterior, y permiten afirmar, que la

respuesta de la comunidad ante estas iniciativas fue claramente positiva.

La Ley N°16.880 significo un gran aporte para el modelo democratico chileno,
desarrollado a partir de la Constitucion de 1925, al incluir mediante su promulgacion,
mecanismos de participacion comunitaria dentro de la institucionalidad estatal. En este
sentido, su aprobacidon e implementacion representd uno de los primeros y mas importantes
proyectos para garantizar y promover la participacion ciudadana en el pais?*?. Desde la
perspectiva de la teoria de la democracia participativa, se puede sefialar que la participacion de
los pobladores en sus comunidades, a través de los mecanismos establecidos en dicha ley,
posibilitd el ejercicio de una importante funcidon que diversos autores le reconocen a la

participacion, a saber, la funcion pedagogica de la participacion?®*. Esta funcion educativa, en

282 Ibidem. p. 337.

283 Al respecto, Soto, Francisco. El derecho de participacion en el sistema constitucional chileno. En N° 37
Revista catalana de dret public, Espaiia, 2008. p. 465 y ss.

284 Los principales autores que han desarrollado este modelo tedrico, con importantes diferencias, sobre todo en el
lugar que le otorgan a la participacion en la democracia, son Gabriel Almond, Sydney Verba, Robert Putnam y
Carole Pateman. Véase Peruzzotti, Enrique. La democracia representativa como politica mediada: repensando
los vinculos entre representacion y participacion. En N° 33 Debates en Sociologia, Peru, 2008. p. 16 y ss.
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el sentido mas amplio de la palabra, incluye dentro de sus efectos, tanto el desarrollo de
“actitudes y cualidades psicoldgicas”, como la obtencion de “practica en materia de

capacidades y procedimientos democraticos™?%°.

En razon de lo anterior, es posible reconocer en los mecanismos de participacion
propuestos por la Ley N°16.880 —y en el esfuerzo realizado por el programa de la Promocion
Popular— un claro proposito de reforzar, en los miembros de dichas organizaciones, aquellas
capacidades de expresion y de accion que no son generadas, de manera natural, por los
poderes publicos; més alla de que en la préctica, como se menciono, estos esfuerzos por
institucionalizar la participacion desde abajo, se hayan visto, en muchos casos, sobrepasados
por la realidad social. De esta forma, el aumento de la participacion en las comunidades
locales y el conocimiento adquirido a través del ejercicio mismo de la participacion, se
convirtieron en elementos fundamentales dentro del proceso de democratizacion de aquellas
esferas sociales, que estaban por debajo de las instituciones representativas que existian dentro

del sistema politico nacional.

Por otro lado, cabe sefialar, que el ejercicio de la participacion —ademas de tener una
funcion pedagogica o educativa— también produce el efecto de dar voz a aquellos sectores
que no estan propiamente representados en el sistema politico, haciendo visible, ademas, sus
intereses, necesidades y opiniones. De este modo, frente a las democracias liberales
representativas, acusadas de favorecer la apatia politica de la mayoria con el fin de conservar
el orden existente, la participacion permite “que puedan reaparecer en este espacio publico de
discusion aquellos ciudadanos que el orden liberal moderno mantiene comtinmente al margen

de la cosa publica™?®,

Esta idea se refleja, expresamente, en las finalidades y atribuciones que la Ley
N°16.880 le reconoce a las juntas de vecinos en su articulo 22, y particularmente, en aquella
que buscaba promover el progreso urbanistico de la unidad vecinal, la cual se encuentra
estipulada en su numeral segundo. Esta facultad especifica, permitia a las juntas de vecinos
preparar un plan anual de obras de urbanizacion y mejoramiento, que contemplaba, ademas, su

presupuesto y condiciones de ejecucion, el cual, luego de ser aprobado de consuno por el

285 Pateman, Carole. Participacion y teoria democrdtica. Prometeo Libros, Buenos Aires, 2014. p. 79.
286 Blondiaux, Loic. El nuevo espiritu de la democracia. Actualidad de la democracia participativa. Prometeo
Libros, Buenos Aires, 2014. p. 62.
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alcalde y la Unién Comunal de Juntas de Vecinos, pasaba a formar parte del presupuesto

municipal.

Este mecanismo y modelo de participacion, que significoé una gran novedad con
respecto a las instancias de caracter puramente consultivo contempladas, tradicionalmente, por
el ordenamiento nacional —y que los académicos llaman presupuesto participativo— tiene
como principio “la idea de transferir directamente una parte del poder de decisién a la
poblacion, permitiéndole imponer sus directivas en materia presupuestaria®?®’. Gracias a su
implementacion, se logrd avanzar en la integracion de sectores cada vez mas amplios de la
sociedad, en el complejo proceso que involucra la toma de decisiones colectivas, viéndose
incrementada también, la influencia de éstos, tanto en el debate y la discusion publica, como

en las decisiones politicas.

Por ultimo, cabe destacar también, el rol fundamental que tuvieron las juntas de
vecinos en la creacion de conciencia politica y en el aumento de la confianza entre quienes
participaban de dichas organizaciones. Gracias a la notoriedad que adquirieron dentro de la
institucionalidad estatal —sobre todo por su capacidad de representar las demandas y
aspiraciones de sus miembros— durante el proceso que involucrd tanto el reconocimiento
legal de las juntas de vecinos, como su posterior desarrollo institucional, los miembros de
estas organizaciones comunitarias comenzaron a cambiar notoriamente su percepcion respecto

de la influencia que podian ejercer dentro del sistema politico nacional.

Asi lo demuestran los datos recogidos por los estudios realizados, a finales de la
década del 60, sobre las diferentes poblaciones marginales —como la investigacion realizada
por el socidlogo Alejandro Portes y los informes del Centro Interdisciplinario de Estudios
Urbanos (CIDU), especificamente— los cuales revelaron que el 78% de los pobladores
encuestados, creia que si estaban en condiciones de lograr que el gobierno cambie sus
decisiones para favorecerlos®®®. En el mismo sentido, Faundez sefiala que, antes del
establecimiento de las juntas de vecinos en 1965: “solo un 36 por ciento de los habitantes de
las poblaciones pensaba que podian influir en las decisiones del gobierno. Cuatro afios después

de su creaciodn, casi un 80 por ciento de los habitantes de las poblaciones expresé confianza en

287 Ibidem. p. 70.
288 Citados en: Vandershueren, Franz. Op. cit., p. 86.
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que podian efectivamente usar presion politica para convencer a los agentes del gobierno de

actuar en su beneficio o para revertir politicas con las cuales no estaban de acuerdo™?’.

3.2. Garantia de los derechos sociales

La interpretacion tradicional del contenido de la Ley N° 16.880, como se menciond
anteriormente, generd una percepcion bastante restringida sobre las juntas de vecinos y demas
organizaciones comunitarias; posicionandolas, inicamente, como simples destinatarias de las
politicas sociales del gobierno. Lo cierto es, sin embargo, que la implementacion de la Ley N°
16.880 —ademas de haber sido un gran aporte al modelo democratico chileno— también
representd un importante avance en materia de derechos sociales, al posibilitar el desarrollo de
aquellas garantias que son indispensables para dotarlos de eficacia y para darles una efectiva

proteccion y tutela.

En primer lugar, se debe mencionar que el punto de vista que aqui se sostiene, es
tributario de la teoria juridica del garantismo, y del vasto y complejo programa tedrico
desarrollado por el jurista italiano, Luigi Ferrajoli, quien ha sido uno de sus principales y mas
importantes tedricos*°. El garantismo reconoce, como uno de sus principales fundamentos, la
desconfianza hacia todo tipo de poder, ya sea publico o privado, politico o econémico, estatal
o internacional; y por esta razén, postula la necesidad de limitarlos mediante el
establecimiento de garantias o vinculos juridicos que los acoten, y al mismo tiempo, que

preserven los derechos subjetivos, sobre todo si tienen caracter de derechos fundamentales.

La teoria del garantismo resulta extensible, como paradigma de la teoria general del
derecho, a todo el campo de los derechos subjetivos, ya sean éstos patrimoniales o
fundamentales. Por esta razdén, existen diversos tipos de garantismo, “segun el tipo de

derechos para cuya proteccion se predispongan o prevean las garantias como técnicas idoneas

289 Fatundez, Julio. Democratizacion, Desarrollo y Legalidad. Op. cit., p. 195.

290 La teoria juridica del garantismo, nace en el ambito de la reflexion sobre el derecho y el sistema penal, y su
difusion se debe, principalmente, a la obra de Luigi Ferrajoli, quien a partir de la publicacion del libro Derecho y
Razon en 1989, comenzd a construir una completa y muy estructurada teoria del garantismo penal. En sus
trabajos posteriores, el autor se ha dedicado a desarrollar y ampliar la concepcion del garantismo y sus
postulados, llegando a conformar una especie de teoria general del garantismo, la cual se ha convertido en un
verdadero paradigma de la democracia constitucional.
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para asegurar su efectiva tutela o satisfaccion”?"!

. Asi, se puede hablar de garantismo
patrimonial, “para designar el sistema de garantias destinado a tutelar la propiedad y los
demas derechos patrimoniales”; de garantismo liberal, “para designar las técnicas de defensa
de los derechos de libertad”; y de garantismo social, “para designar el conjunto de garantias

[...] dirigidas a la satisfaccion de los derechos sociales” %% .

El garantismo social,
particularmente, estd conformado por diversas técnicas de coercidon y/o sancion contra la
omision de aquellas medidas obligatorias —previamente estipuladas y prevalentemente
positivas— que estan a cargo de la esfera publica y que son necesarias para la satisfaccion de
los derechos sociales reconocidos constitucionalmente. Por tanto, como senala Ferrajoli, el
objetivo principal de las garantias de los derechos sociales, apunta a reducir la distancia
estructural que existe entre la normatividad y la efectividad de los mismos, para asi posibilitar

su maxima eficacia en coherencia con su estipulacion constitucional®®?.

Es necesario sefialar que en el 4mbito de las garantias de los derechos sociales, también
se ha esbozado la tesis sobre la dificultad, de caracter inherente, que existiria para reconocer,
proteger y dotar de eficacia a este tipo de derechos. Su principal argumento se funda en la idea
de que los actos requeridos para la satisfaccion de éstos, “serian inevitablemente
discrecionales, no formalizables y no susceptibles de controles y coerciones
jurisdiccionales™*. Sin embargo, como se indicd en el primer capitulo, aun cuando su
satisfaccion sea costosa y exija la obtencidn, asignacion y distribucion de recursos fuera y
contra la logica del mercado; dentro del plano técnico, “nada autoriza a decir que los derechos
sociales no sean garantizables del mismo modo que los demds derechos™?%. Sin perjuicio de lo
anterior, en la préctica, como sefala Ferrajoli, la diferencia estructural existente entre los
derechos sociales y los demas derechos fundamentales —que fue analizada con mayor detalle
anteriormente— ha hecho de la elaboracion de técnicas para la garantia de los primeros, una
tarea compleja, sobre todo si se compara con la eficacia y sencillez que caracterizan a las

garantias previstas para el resto de los derechos fundamentales?*.

Ahora bien, la elaboracion de garantias para la proteccion de los derechos sociales, no

supone, Unicamente, la obligacion del legislador de crear disposiciones normativas y politicas

21 Ferrajoli, Luigi. Democracia y garantismo. 2* ed. Editorial Trotta, Madrid, 2010. p. 62.

292 Idem.

293 Ferrajoli, Luigi. Derechos y garantias. La ley del mds débil. 8 ed. Editorial Trotta, Madrid, 2016. p. 25.
294 Ibidem. 64.

295 Idem.

29 Jbidem. p. 109.
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presupuestarias orientadas a la satisfaccion de estos derechos. Tampoco representa un sistema
de proteccion establecido, exclusivamente, a nivel estatal. Por el contrario, los mecanismos de
garantia para la tutela los derechos sociales, pueden configurarse a través de diversas formas y

técnicas de proteccion, y en diversas escalas, ya sea infra o supra-estatales.

Desde la perspectiva de la teoria democratica, es necesario ademas, que los sistemas de
proteccion de los derechos sociales incluyan mecanismos de participacion que puedan
complementar, relativizar, y contrarrestar en ciertos casos, las mediaciones juridico-
institucionales establecidas por los poderes publicos; principalmente, a través de la creacion de
espacios en los que los destinatarios de los derechos, comenzando por los grupos mas

vulnerables, puedan hacer oir su voz en la construccion de su contenido.

Siguiendo esta linea de argumentacion, Gerardo Pisarello sefala que las garantias de
cierre en materia de derechos, solo pueden ser “formas de tutela que involucren a los propios
titulares de los derechos en la defensa y conquista de los mismos™?°’. Por esta razon, advierte,
que aun cuando el papel de las garantias politicas y jurisdiccionales es esencial para dotar de
eficacia a los derechos, todo programa constitucional de garantias institucionales, por mas
exhaustivo que fuera, resultaria incompleto sin la existencia de espacios de presion popular

que permitan asegurarlos socialmente?%®

. En razén de lo anterior, el autor distingue entre
garantias institucionales y garantias extra-institucionales o sociales, segin el punto de vista
de los sujetos a los que se encomienda la tutela principal de los derechos. Las primeras,
corresponderian a aquellos mecanismos de proteccion encomendados a las instituciones o
poderes publicos, y las segundas, a aquellas formas de tutela donde el resguardo de los

derechos “depende fundamentalmente de la actuacion de sus propios titulares™?%.

En base a este esquema tedrico, que ha sido ilustrado de forma general, el contenido de
la Ley N° 16.880 puede ser reinterpretado y reestructurado —segun la clasificacion de
Pisarello— como un mecanismo de garantia de los derechos sociales, de caracter extra-
institucional o social, donde los titulares de los derechos en cuestion, son quienes intervienen,
de manera directa, en la tutela y proteccion de los mismos. Esta idea se refleja, principalmente,
en aquellas atribuciones y finalidades reconocidas por la Ley N° 16.880, a las juntas de

vecinos y demds organizaciones comunitarias, que permiten la participacion de sus miembros

297 Pisarello, Gerardo. Op. cit., pp. 112-113.
298 Ibidem. pp. 122-123.
299 Ibidem. p. 123.
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en la defensa de los derechos sociales reconocidos por la Constitucion, las cuales se

encuentran, en su mayoria, en el articulo 22 de la norma.

En primer lugar, dicho articulo establece ciertos principios rectores, tales como el
desarrollo del espiritu de comunidad y solidaridad entre los miembros de cada organizacion, la
proteccion de los intereses de la comunidad, la colaboracion de los vecinos y de las
organizaciones populares, y la participacion de sus miembros. En base a estos principios, el
mismo articulo, en su numeral tercero, le reconoce a las juntas de vecinos, facultades para
colaborar en la fiscalizacion de precios, distribucion y venta de articulos de primera necesidad
y de uso y consumo habituales; posibilitando de este modo, que la comunidad organizada
pueda intervenir directamente en sus economias locales, y particularmente, en aquellos

ambitos relacionados con sus necesidades basicas de consumo.

Asimismo, el articulo les reconoce la facultad de colaborar en el control sanitario y en
la fiscalizacion del transporte, permitiendo que éstas se involucren en los ambitos mas
relevantes de su cotidianeidad, y que en definitiva, sean los propios vecinos los que puedan
decidir sobre aquellos aspectos esenciales para su desarrollo a nivel personal y comunitario.
En el mismo sentido, el articulo promueve, en su numeral cuarto, la integracion al trabajo de
aquellos miembros de la comunidad que se encuentren cesantes, a través de organizaciones de
desempleados, las cuales representaron una experiencia completamente innovadora en materia
laboral. También les reconoce la capacidad para crear cooperativas de consumo, artesanales,
de vivienda, produccién, y otras, con el objeto de mejorar las condiciones econdémicas y
sociales de los habitantes, y asi poder conseguir ese minimo de bienestar necesario para el

normal desenvolvimiento de todos los miembros de la comunidad.

Ahora bien, es el numeral quinto del articulo 22, el que permite ejemplificar, de mejor
manera, la funcidon de garantia de los derechos sociales que forma parte del contenido de la
Ley N° 16.880. En éste, se faculta a las juntas de vecinos para colaborar y asegurar la mas
adecuada prestacion de los servicios publicos. De igual modo, se les reconoce la facultad para
fiscalizar dichas prestaciones y aportar recursos humanos y materiales, para lograr la mayor
eficiencia de los mismos. Por tltimo, el numeral quinto permite también, que representantes
de las organizaciones comunitarias sean incorporados en la estructura orgénica de dichos

servicios, pudiendo solicitar incluso, sanciones contra los funcionarios de éstos.

111



Como se vio en el capitulo anterior, diferentes factores hicieron que las reformas
sociales impulsadas por el gobierno, en materia de derechos sociales, no alcanzaran la
extension prevista originalmente. Por consiguiente, esta ultima atribucion, que esta
directamente relacionada con el aseguramiento de prestaciones en materia de salud, vivienda y
educacion, permitio a las juntas de vecinos y demds organizaciones comunitarias, asegurar, en
gran medida, la efectiva satisfaccion de sus derechos sociales, y al mismo tiempo, intervenir
en la construccion real de su contenido. En razon de lo anterior, se puede afirmar que dichas
organizaciones si fueron capaces de incidir, de manera directa, en la construccion de su
realidad social; no solo bajo los parametros minimalistas que redujeron su actuar a la
obtencidn de recursos basicos, como son el agua potable y la luz eléctrica, sino que de manera

mas significativa, en la proteccion y conquista de los derechos sociales.

Por més que la satisfaccion de este tipo derechos constituya una obligacion
prevalentemente positiva para el Estado, segiin la propia estipulacion constitucional de los
mismos, la realidad muestra que, las acciones a nivel institucional encaminadas a lograr su
pleno cumplimiento, no son suficientes para satisfacer las necesidades de toda la poblacion.
Por esta razén, la Ley N° 16.880 resulta de gran importancia, dado que a través de su
implementacion y gracias a las facultades que les fueron reconocidas a las juntas de vecinos y
demas organizaciones comunitarias, se les permiti6 a éstas, intervenir directamente —pero
también en colaboracion con las instituciones y los poderes publicos— en la proteccion,
conquista y satisfaccion de los derechos sociales que les son reconocidos y garantizados a

todos los miembros de la comunidad, como sujetos titulares de los mismos.
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CONCLUSIONES

La presente investigacion se ha planteado, como objetivo principal, dar respuesta a la
problematica relativa a la posibilidad de identificar un Estado social de Derecho en Chile, a
partir del estudio del modelo de Estado que existi6 en el pais, entre los afos 1964 y 1970. Para
lograr lo anterior, se identificaron aquellos elementos fundamentales y constitutivos del Estado
social de Derecho, para luego confortarlos con los rasgos caracteristicos que dieron forma al
modelo de Estado chileno que fue implementado durante el gobierno del presidente Eduardo

Frei Montalva.

Una primera aproximacion a los resultados de lo expuesto en el presente trabajo,
permite afirmar —de manera general— que durante los afios 1964 y 1970, el modelo de
Estado chileno sufrid un transformacion radical respecto de sus estructuras politicas,
econdémicas y sociales. Esto fue posible, en primer lugar, gracias a las modificaciones que
introdujo la Constitucion Politica de 1925 en el ordenamiento nacional, las cuales provocaron
un notable cambio en la configuracion del Estado, que hasta ese entonces, era reconocido
como un Estado liberal de Derecho. A esta transformacion contribuyeron, principalmente, los
nuevos fines y funciones de caracter social que se incorporaron al Estado y el reconocimiento,

a nivel constitucional, de los llamados derechos sociales.

Al respecto, cabe sefialar, que la Constitucion de 1925 no solo habilito al Estado para
intervenir en el desarrollo econdmico, politico y social del pais, sino que ademas, le otorgd un
rol activo en la configuracion de la sociedad. Asimismo, a través de los derechos sociales
resguardados por la Carta Fundamental, se logré dar expresion a los nuevos fines sociales que
se le reconocieron al Estado, los cuales apuntaron, fundamentalmente, a proporcionar un
minimo de bienestar para cada habitante. En razén de lo anterior, se concluye que, a través de
la incorporacion de estos elementos al ordenamiento constitucional, se establecieron en Chile,

las bases para el desarrollo de un primer modelo de Estado social.

El hecho de que la Constitucion de 1925 no contemplara un cldusula que reconociera,
expresamente, la existencia de un Estado social de Derecho, no representdé un impedimento
para que se configurara, dentro del ordenamiento nacional, una estructura estatal de caracter
social. En efecto, la propia normativa constitucional se encargd de estipular, explicitamente,

los fines y funciones esenciales de un Estado social, permitiendo de esta manera, la
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intervencion directa del Estado en la sociedad. La inexistencia de un disposicion de estas
caracteristicas se explica, de todos modos, por la antigiiedad de la Carta Fundamental; en vista
de que, la primera vez que se estipulé un clausula que consagrara expresamente el Estado

social de Derecho, fue en la Ley Fundamental de Bonn de 1949.

Si bien la incorporacion de estos elementos en el ordenamiento constitucional,
representa un requisito fundamental para la configuracion de un Estado social de Derecho; es
indispensable ademads, que la estructura y organizacion estatal, oriente su actividad de manera
efectiva en torno a los fines sociales que se establecen en la propia Constitucion, y que al
mismo tiempo, asegure la satisfaccion de los derechos sociales reconocidos en ésta. Por
consiguiente, el cumplimiento y la ejecucion este mandato constitucional, seran los que, en

definitiva, permitan la realizacion material del Estado social.

En otras palabras, no basta con que las constituciones incorporen en sus textos
declaraciones solemnes de principios, sino que, es necesario ademas, que se integren junto a
¢éstas, un conjunto de normas que posibiliten la intervencion del Estado en la sociedad, y que a
su vez, le asignen a los poderes publicos, responsabilidades derivadas del fin social que debe
servir como guia para sus actuaciones; el cual, como se expuso, puede ser sintetizado a través
de la idea general que se deriva del aseguramiento de un minimo existencial para todas y cada

una de los personas.

La presente investigacion ha centrado su andlisis en el modelo de Estado chileno
implementado durante el gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva, entre los afios 1964
y 1970, justamente, porque durante este periodo, existidé un importante aumento en la actividad
estatal y un cambid significativo en la orientacion de la esfera de actuacion del Estado, en

comparacion con los gobiernos anteriores.

Como se expuso, la intencion de los democratacristianos de transformar la estructura
del Estado, y a través de éste, la realidad social, fue una consigna que estuvo presente, desde
un comienzo, en el proceso de formacion politica y doctrinaria del partido. Una vez en el
poder, su propuesta programatica, que llevd el nombre de Revolucion en Libertad, logrd
combinar politicas de desarrollo econémico, orientadas por la légica distributiva, y otras de
tipo social, que apuntaron a lograr una mayor justicia social a través del aseguramiento de

diversas prestaciones. Las reformas analizadas, y los efectos de éstas, dan cuenta de lo
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anterior, y permiten concluir, que a través de su implementacion, se modificod sustancialmente

la forma en que el Estado venia operando sobre la sociedad.

Un estudio completo del modelo de Estado implementado durante el gobierno del
presidente Eduardo Frei Montalva, hubiese excedido con creces la extension de la presente
investigacion; por esta razon, el analisis aqui propuesto se enfocd de manera particular en la
Promocion Popular y la Ley N° 16.880 —sobre Juntas de Vecinos y demas Organizaciones
Comunitarias— debido a la repercusion que tuvo su implementacion en el proceso de

transformacion que vivio el Estado chileno durante aquel periodo.

Ahora bien, como se explico, diversas fueron las razones que influyeron en la
percepcion limitada que se generd respecto de la Ley N° 16.880 y las organizaciones
comunitarias creadas por ésta. No obstante, los efectos de esta politica social en el proceso de
construccion de un Estado social de Derecho en Chile, fueron realmente significativos, sobre
todo si se analizan desde la perspectiva de la funcién democratica que se le reconoce a este
tipo de Estado; la cual tiene como objetivo principal, integrar a la sociedad al sistema politico

por medio de la participacion real de todos los sectores sociales.

Cabe mencionar, que un Estado social de Derecho se caracteriza, principalmente, por
su capacidad de intervenir en la configuracion de la sociedad; pero ademas, por ser capaz de
ser reestructurado por la sociedad misma, a través de la participacion de las personas y sus
comunidades en los procesos de discusion y toma de decisiones. Por esta razén, una
reinterpretacion del contenido de la Ley N° 16.880, resulta fundamental para comprender el
proceso de transformacion que afectd al modelo Estado chileno; debido a que, a través de su
implementacion, diversos sectores de la sociedad pudieron integrarse, organizarse y participar

en el sistema politico nacional.

De un primer andlisis, se concluye, que gracias a de la promulgacion de la Ley N°
16.880, se establecieron, por primera vez, canales de comunicacion, legalmente habilitados,
para que los individuos —organizados a través de las juntas de vecinos y demads
organizaciones comunitarias— pudiesen manifestar sus demandas, opiniones y necesidades,
hacia el Estado y los municipios. De igual modo, la implementaciéon de esta normativa
permitié democratizar la estructura institucional del Estado, al hacer posible la participacion
de aquellas esferas sociales que se encontraban por debajo de las instituciones representativas

del sistema politico nacional, viéndose incrementada también, la influencia de éstas en el
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proceso de formacion de la voluntad politica del Estado. De esta manera, fue posible
complementar y perfeccionar el sistema democratico vigente en el pais, gracias a la inclusion
de mecanismos de articulacion y participacion comunitaria; los cuales, ademdas de ser

reconocidos y habilitados por la ley, pasaron a formar parte de la institucionalidad estatal.

Asimismo, conforme a la reinterpretacion de la normativa aqui expuesta, el contenido
de la Ley N° 16.880 permiti6 introducir al ordenamiento juridico, un mecanismo de garantia
de los derechos sociales, extra-institucional o social, caracterizado por la intervencion directa
de los titulares de estos derechos. Esta garantia particular, como se menciond, permiti6 a los
vecinos organizados, resguardar sus derechos sociales, asegurar su efectiva satisfaccion, y al
mismo tiempo, intervenir en la construccion real de su contenido; complementando, de esta
manera, la accion positiva del Estado —el cual, por mandato constitucional, se encuentra
obligado a asegurar el cumplimiento de este tipo de derechos— o incluso sustituyéndola, ante

el incumplimiento total o parcial de esta obligacion.

Teniendo en consideracion los efectos de la Ley N° 16.880 recién expuestos, se puede
concluir, que a través la articulacion de estos mecanismos de participacion comunitaria, se
lograron importantes avances en materias de organizacion e integracion social, y al mismo
tiempo, se consiguid extender la democracia a grandes grupos de la sociedad que
anteriormente se encontraban excluidos del sistema politico nacional. Pero ademads, al
establecer un mecanismo de garantia de los derechos sociales dependiente de sus propios
titulares, se otorgd a los individuos, una herramienta indispensable para el aseguramiento y
conquista de sus derechos fundamentales, que los habilitd para actuar fuera del campo de las

mediaciones juridico institucionales.

En definitiva, la implementacion de la Ley N°® 16.880 significé una garantia para los
derechos sociales, y a su vez, la expresion de una democracia social, la cual, por su extension
generalizada, permitié legitimar la accion del Estado sobre la sociedad. El hecho de que la
normativa en comento permitiera a los titulares de los derechos sociales, tutelarlos
directamente, complementando de esta forma las garantias dispuestas por el Estado;
contribuy6 en gran parte, a asegurar las condiciones materiales, juridicas y sociales necesarias
para lograr la integracion social y ese tanto de igualdad material indispensable para el ejercicio
de los derechos individuales. En esta perspectiva, el aseguramiento de un minimo existencial y

de supervivencia, para todas las personas, representd una condicion de legitimidad para la
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institucionalidad y la actividad estatal, y ademas, una garantia para el sistema democratico. De
este modo, a través de la ejecucion de politicas sociales como la Promocion Popular, y
particularmente, por medio de la implementacion de la Ley N° 16.880, el Estado chileno fue
capaz de desarrollar una de las funciones mds caracteristicas y fundamentales del Estado

social de Derecho, a saber, la funcion democratica.

Finalmente, los argumentos presentados a lo largo de la presente investigacion y las
conclusiones recién expuestas, permiten corroborar la hipotesis aqui planteada y afirmar, por
consiguiente, que durante los afios 1964 y 1970 —correspondientes al periodo de gobierno del
presidente Eduardo Frei— existié en Chile, un Estado social de Derecho; el cual, si bien se
encontraba en un proceso de formacion y desarrollo, fue capaz de integrar dentro de su
estructura, aquellos elementos fundamentales y constitutivos de un modelo Estado con estas

caracteristicas especificas.
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