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RESUMEN 

Las Transformaciones del Estado Chileno 
Baja el Regimen Militar 

En el trabajo se describen las principales trans
formaciones que han experimentado las atribuciones y 
funciones del Estado chileno en el terreno economico, 
en la organizacion politica y en los aspectos ideologi
cos durante los primeros seis anos del gobierno militar. 
En el se intenta inscribir el analisis de las transfor
maciones ocurridas en las funciones del Estado en los 
diferentes ambitos en el marco mas amplio del proyecto 
revolucionario de refundacion de la sociedad que el re
gimen autoritario busca construir. 

En la primera seccion se analizan los cambios en 
las funciones economicas del Estado. En ella se mues
tra que durante los ultimas anos, el aparato economico 
del Estado se ha jibarizado institucionalmente al mismo 
tiempo que ha transferido las principales decisiones 
economicas al sector privado y ha abandonado la mayor 
parte de las funciones de corrector de las desigualda
des sociales que desempeno en el pasado. 

En la seccion segunda se examinan las modif icacio
nes que ha experimentado la organizacion politica del 
Estado, mostrando coma a traves de la eliminacion de la 
division de poderes entre los diferentes organos estata
les, de la descentralizacion politico-administrativa, 
del reforzamiento del sistema de seguridad interna y 
de la eliminacion de todas las normas e instituciones 
de un regimen de representacion, se ha ido generando un 
marco politico-institucional que de hecho concentra 
practicamente todo el poder politico en manos del Pre
siden te del Ejecutivo. 

Finalmente el trabajo intenta mostrar que en el 
ambito ideologico-cultural, el Estado autoritario ha 
tratado de asumir la direccion cultural de la sociedad 
a traves de la difusion de una ideologia liberal-auto
ritaria que pusiera fin a las formas culturales del 
pasado. Se trata de mostrar coma la cultura democra
tica del pasado, con SU caracter esencialmente iguali
tarista y su concepcion representativa a la politica 
que consagraba al Estado coma el principal generador 
de la igualdad ha cedido el paso a una ideologia que, 
orientada por una concepcion tecnocratica del poder, 
subordina la libertad politica a la libertad economica 
y adjudica al mercado la tarea de realizar la igualdad. 
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El objetivo de este trabajo es describir los cam 
bios que experimentan las atribuciones y funciones del 
Estado chileno en el terreno economico, la organizacion 
politica, y las funciones ideologicas durante el primer 
sexenio del regimen militar. Dada SU naturaleza, el 
trabajo estara centrado en lo que ocurre con el tamano 
y las funciones de la organizacion estatal, entendida 
esta como un conjunto estructurado de aparatos e ins 
tituciones . l Sin embargo, no es posible comprender la 
significacion real de las transformaciones que se ob 
servan en este ambito sin hacer ref erencia al caracter 
revolucionario del proyecto de sociedad que el regimen 
autoritario que se instala en el poder en 1973 busca 
construir. 

i,Por que usamos la palabra "revolucionaria," re 
servada comunmente a los procesos de cambios que buscan 
favorecer a las clases populares o subordinadas? Por 
una razon fundamental: porque se trata de un proyecto 
de reestructuracion global que rompe violentamente con 
la tradicion de la sociedad chilena, tanto al nivel de 
las relaciones economicas, como en cuanto a la natura
leza del Estado e, incluso, las concepciones ideologi 
co - culturales predominantes. 2 Es decir, no se trata 
de un proyecto conservador que busca restaurar las for 
mas previas del desarrollo capitalista, interrumpidas 
por la experiencia populista -o semi-populista- del go
bierno de Frei o por la experiencia popular de Allende, 
sino de un intento de reestructuracion radical de la 
organizacion economica pre - e x istente para superar los 
obstaculos que historicamente habian impedido un desa 
rrollo capitalista pleno. Pero tal empresa requeria 
tambien constituir un nuevo tipo de organizacion esta
tal y una nueva cultura, que rompieran con la ideolo 
gia democratica y "redistributiva" que se habia desa 
rrollado en el pasado. Es en ese sentido que puede 
hablarse de un proyecto de revolucion burguesa o, si se 
quiere, de una contrarrevolucion burguesa.3 
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Hasta 1973 existio en Chile un Estado que podria 
calificarse "de compromise," con un regimen politico 
democratico. Este ultimo revestia un caracter insti 
tucionalmente representative - con sufragio universal, 
elecciones del jefe del Ejecutivo y los miembros del 
Parlamento, distribucion contrabalanceada de poderes 
entre ambos organos , independencia del poder judicial, 
amplio espectro de partidos, etc.- y era socialmente 
representative, en el sentido que permitia la organi 
zacion y representacion de los intereses de las dife 
rentes clases y grupos y la competencia politica abier 
ta por el acceso al poder politico. 

En cuanto a su base social, su calidad de Estado 
de compromiso entre clases obedece a que estas debian 
forzosamente compatibilizar, en alguna medida al me 
nos, sus distintos intereses, a traves de la negocia 
cion, del conflicto institucionalizado, y de la con 
certacion de alianzas. 

Finalmente, desde el punto de vista economico, 
el Estado se apoyaba en un modelo de desarrollo basa 
do en la industrializacion sustitutiva, cuyo dinamis 
mo dependia de la permanente ampliacion del mercado 
interno . 

Estos rasgos centrales del Estado chileno expli 
can que su accion se canalizara en dos procesos simul 
taneos y compatibles entre si: (a) el desarrollo de 
una economia mixta , en la cual el Estado y los capi 
talistas privados, nacionales y extranjeros, consti 
tuian los agentes dinamicos del crecimiento, y (b) una 
"democratizacion sustantiva," a traves de la aplica 
cion de politicas publicas redistributivas destinadas 
tanto a expandir el nivel de empleo y def ender las 
remuneraciones de los trabajadores organizados y las 
clases medias, como a reducir mediante politicas de 
gasto social (educacion, salud, vivienda, y seguridad 
social) las desigualdades sociales generadas por el 
mercado. 

La existencia de un Estado con estas caracteris 
ticas - y, en especial, la capacidad de presion y or 
ganizacion de las clases subordinadas y la distribu 
cion contrabalanceada del poder4 - hacian posible in
troducir sistema cambios y reformas que posibilitaban 
la articulacion de los intereses de una base social 
cada vez mas amplia y diversificada, pero a condicion 
de que ello se realizara de un modo gradual y politi 
camen te negociado . 5 

El Estado autoritario que surge en 1973 es la 
antitesis del precedente, por cuanto desconoce todo 
principio de representacion . Aunque los regimenes 



autoritarios se caracterizan por negar ese principio 
-sino doctrinariamente, por lo menos en la practica
en el caso chileno el caracter no representativo del 
Estado y de la politica es absolutamente radical. 

3 

Ello obedece al predominio de una concepcion tecnocra
t ica del poder, segun la cual las autoridades deben 
gobernar tomando en cuenta unicamente criterios de co
herencia y eficacia respecto a las metas. Se postula 
una absoluta autonomia de la autoridad respecto al 
pueblo, ya que aquella tiene como mision realizar los 
"intereses generales" de la nacion y, en consecuencia, 
solo debe aplicar medidas que tengan una base cienti
fica, que no requieren de una legitimacion social. 

Esta concepcion, que en Chile ha podido ser apli
cada sin reparar en obstaculos sociales o politicos, 
se encuentra asociada fundamentalmente con el caracter 
revolucionario del proyecto y, muy especialmente, con 
el contenido de la reestructuracion capitalista de la 
economia. Los "intereses generales" que se invocan 
son la aplicacion de un programa optima de desarrollo 
capitalista para la economia chilena, segun el cual 
el mercado libre de interferencias estatales consti 
tuye el principal mecanismo de asignacion de los re
cursos y el proceso de acumulacion debe basarse en 
las ventajas comparativas. 

Pero en las condiciones chilenas, una reestruc
turacion economica de esa naturaleza planteaba exigen
cias politicas e ideologicas. Por una parte, requeria 
que el Estado dispusiera de un poder institucional sin 
contrapesos a fin de desarticular las expresiones or
ganizacionales y politicas de las diferentes clases y 
grupos sabre los cuales debia recaer el peso de las 
transformaciones. Pero tambien el Estado debia neu
tralizar las presiones de ciertos sectores de las cla
ses dominantes. El proceso se diferenciaria entonces 
de lo ocurrido en otros paises, como Brasil, por ejem
plo, donde el proyecto de "profundizacion" de la eco
nomia propiciado por el regimen autoritario fue coin
ciden te con los intereses de las fracciones industria
les predominantes. En Chile, con un mercado reducido 
y una base fabril precaria, cualquier transformacion 
destinada a asegurar un desarrollo capitalista debe 
pasar por una apertura de la economia al exterior y, 
por lo tanto, por una reversion radical, y no solo 
por una "profundizacion" del modelo anterior. 6 Ello 
afectaria inevitablemente los intereses inmediatos de 
la mayor parte de los sectores dominantes que se ha
bian desarrollado al amparo de politicas proteccionis
tas y del apoyo estatal. La reestructuracion capita
lista exigia pues un profundo reajuste de la propia 
burguesia. De ahi la necesidad de crear una nueva 
organizacion estatal que no solo mantuviera a la 
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sociedad en una situacion de absoluta desmovilizacion, 
sino tambien que eliminara todas las instituciones y 
normas de un regimen de representacion: partidos, di 
vision de atribuciones entre los diferentes organos, 
formas de reivindicac£on pGblica, etc., de manera de 
suprimir cualquier forma de presion o negociacion. 

Por otro lado, en un pais con larga tradicion 
democratica, donde imperaba desde largo tiempo un ethos 
cultural igualitarista y democratico, un regimen au 
toritario con pretenciones revolucionarias estaba 
obligado a crear una nueva mentalidad y a difundir 
una ideologia que subordinara el orden politico a las 
exigencias planteadas por el modelo economico en apli 
cacion. Para ello, el nuevo Estado debia asumir la 
direccion cultural de la sociedad a traves del control 
de todos los aparatos de socializacion, educacion, y 
difusion ideologica. 

Pese a la estrecha interconexion y mutuo condi 
cionamiento que, dentro del proyecto revolucionario 
global, se da entre estas tres tareas , en las paginas 
que siguen examinaremos, con fines puramente analiti 
cos, cada una de ellas por separado. 

En la primera seccion del trabajo se examinan 
las modif icaciones en el tamano y en las funciones 
del Estado en la economia chilena que se han produci 
do durante los Gltimos seis anos. La segunda secc i on 
aborda el analisis de los principales cambios ocurri 
dos en el modelo de organizacion politica durante el 
regimen militar y en las funciones propiamente poli 
ticas del Estado. En la seccion siguiente se anali 
zan los esfuerzos realizados por el Estado chileno 
en el terreno de la cultura, tendientes a modificar 
las formas ideologicas democraticas del pasado. Fi 
nalmente, en la Gltima parte del trabajo se presentan 
algunas conclusiones. 

I. Las Transformaciones en las Funciones Economicas 
del Estado 

El rol del Estado en la sociedad chilena entre 
1940 y 1973. El analisis de la evolucion de la econo
mia chilena a partir de 1939 revela una progresiva ex 
tension de la ingerencia del Estado, el cual pasa a 
convertirse en uno de los principales agentes dinami 
cos del modelo de desarrollo basado en la industriali 
zacion sustitutiva. Para ello utilizo un conjunto de 
instrumentos de politica directos e indirectos, 7 des 
tinados a estimular la formacion de capital en el sec 
tor, transfiriendole un volumen considerable de recur 
sos pGblicos via la Corporacion de Fomento de la Pro
duccion (CORFO). Estas inversiones, que definieron la 
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estructura productiva industrial del pals, fueron rea 
lizadas en forma directa y mediante aportes de capital 
para la formacion de empresas mixtas , o apoyo financie 
ro a la iniciativa privada. Surgen asl grandes empre 
sas publicas no solo en actividades poco rentables pa
ra el sector privado , sino principalmente en las ramas 
mas pesadas de la industria, especialmente en productos 
intermedios (celulosa, petroqulmica, productos metali 
cos , caucho). 

El Estado tambien desempeno un significativo pa 
pel en la generacion de la demanda final de productos 
industriales, a traves del gasto publico, especialmente 
en inversiones en obras publicas reactivadoras , de gran 
importancia en una economla con un mercado reducido y 
una base industrial precaria. 

La intervencion estatal con fines redistributivos 
no fue menos importante. Las presiones de los sectores 
medias y de obreros organizados en favor de mejoramien
tos de sus remuneraciones r eales y mayor bi e nestar con 
duj eron a una notable e x tension del gasto social (salud, 
vivienda, educacion, y prevision social) y a una poll 
tica de remuneraciones que procure defender el poder 
adquisitivo de la poblacion, erosionado por una persis 
tente inflacion . Con ese proposito se establecieron 
reajustes obligatorios de remuneraciones, se fijaron 
remuneraciones mlnimas para los empleados y despues pa 
ra los obreros y se establecieron precios maximos a una 
amplia gama de bienes y servicios. 

El ascenso de la Democracia Cristiana al gobier 
no inicia una fase en la que se acentua la ingerencia 
estatal en la vida economica, polltica, y social del 
pais. El gasto publico como porcentaje del PGB aumen 
to de 35,7 en 1965 a 46,9 en 1970, y la inversion pu 
blica como porcentaje de la inversion geografica bruta , 
desde 61 a 77%. 

La presencia del Estado en el sector financiero 
fue tambien en constante expansion. En 1970 el Banco 
del Estado efectuaba el 44% del total de colocaciones 
y recibla el 48% de los depositos en moneda corriente 
y extranjera . A traves de CORFO y del Banco del Esta 
do, el sector publico llego a controlar la casi tota 
lidad del credito de mediano y largo plazo. 

Al mismo tiempo, el Estado chileno adquirio una 
parte de las principales companlas del cobre, lo que 
le permitio un mayor control sobre los ingresos del 
sector e x portador, e impulse un vasto proceso de Re 
forma Agraria, que al cabo de 6 anos habla expropiado 
un 15% de la superficie agrlcola del pals . 
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El gasto social aumento del 8,2 al 9,4 por cien
to del PGB, y el empleo publico en los sectores socia
les de 119 a 153, en miles de personas, lo que se tra
dujo en un apreciable progreso en las condiciones de 
vida de los trabajadores, en especial los campesinos. 
El sistema tributario fue modificado a fin de procurar 
mayores recursos al Fisco y hacerlo mas progresivo. 

La instalacion en 1970 del gobierno de la Unidad 
Popular significo un nuevo impulso al fortalecimiento 
del aparato estatal y un cambio cualitativo en el ca
racter de la intervencion publica en la sociedad. Su 
proyecto de transf ormacion radical de la econom1a y de 
la sociedad chilena se tradujo en la estatizacion de 
las principales empresas industriales y del sistema 
bancario; la intensificacion del proceso de Reforma 
Agraria y la nacionalizacion de toda la Gran Mineria 
del Cobre. De ese modo, el gobierno intentaba asegu
rar el control estatal sabre todos los procesos econo
micos, a fin de reestructurar la organizacion economi
ca y revertir de acuerdo a una nueva racionalidad el 
patron de desarrollo pre-existente. 

Los objetivos redistributivos del Estado adqui
rieron similar importancia. Una vez mas se expandio 
fuertemente el gasto publico y se aumento el volumen 
de recursos transf eridos a los programas de apoyo a 
pobladores urbanos y pequenos propietarios rurales 
iniciados durante el gobierno anterior; se incremen
taron los subsidios a los bienes de consumo esencial 
y a sus insumos, y se controlaron los precios de la 
mayor1a de los productos. 

Pese a la importancia de la accion directa del 
Estado en la produccion y el fomento a la inversion, 
merece senalarse que hasta 1970 no pretendio en modo 
alguno sustituir a la burguesia industrial ni erigirse 
en SU competidor. La organizacion economica vigente 
en Chile hasta entonces puede ser descrita a traves de 
la nocion de capitalismo de Estado, ya que el rasgo 
central de la intervencion publica era SU caracter 
complementario y de fomento a la actividad privada. 
La CORFO constituyo siempre un mecanismo de apoyo al 
sector privado a traves de la creacion de infraestruc
tura basica en proyectos que este no podia 0 no desea
ba abordar y del traspaso de recursos financieros a un 
precio subsidiado.8 

Reestructuracion capitalista y papel del Estado. 
La estrategia de desarrollo impulsada por el regimen 
militar que se hace cargo del pa1s a fines de 1973 
constituye un intento por alterar radicalmente las ba
ses de la organizacion economica pre-existente. El 



7 

proyecto de reestructuracion capitalista no busca pro 
fundizar la sustitucion de importaciones ni tampoco 
intensificar la industrializacion mediante una apertu
ra selectiva y moderada de la economia al exterior. 
Lo que se propane es revertir en f orma brusca el mode 
lo de desarrollo, hacia un esquema de libre mercado en 
una economia abierta irrestrictamente al comercio in 
ternacional. 9 Esto significaba no solo la reaparicion 
de los sectores capitalistas privados - nacionales y ex 
tranj eros - como agentes dinamicos del proceso de acu 
mulacion, y la ampliacion de su esfera de accion y au 
tonomia frente al Estado, sino tambien un desplazamien 
to de la industria como sector prioritario del proceso 
de desarrollo. A traves de la politica de precios li 
bres y de la liberacion del comercio exterior se ha 
pretendido encauzar el proceso de acumulacion hacia las 
actividades en las que el pais tiene ventajas compara 
tivas naturales y, por lo tanto, puede competir en los 
mercados externos . 

De ahi que consustancial al nuevo modelo sea la 
minimizacion de las funciones del Estado en la conduc 
cion de la actividad economica. Este no solo debe re 
nunciar a su papel de promotor activo del desarrollo 
economico y regulador de la mayor parte de los proce 
sos economicos, sino tambien a SUS funciones de mode 
rador de las desigualdades sociales. 

De acuerdo a la ortodoxia que inspira la rees 
tructuracion de la economia, la intervencion estatal 
debe restringirse a garantizar el orden, la entrega de 
bienes y servicios publicos (justicia, defensa), y la 
sustentacion de las actividades del sector privado me 
dian te: (a) la creacion de infraestructura basica que 
no es posible o no resulta rentable producir en forma 
privada, (b) la eliminacion de las distorsiones presen 
tes en la estructura economica, y (c) el establecimien 
to de ciertas orientaciones generales que enmarquen la 
libre iniciativa de los individuos.10 Los sectores 
capitalistas privados, guiandose por las senales que 
emiten los mercados, deben reemplazar al Estado en el 
papel de agente economico dinamizador del proceso de 
desarrollo. 

La liberalizacion extrema de los mercados, la 
reduccion del gasto y del empleo publico y la priva 
tizacion de la mayor parte de las empresas en poder 
del Estado, incluso en areas tradicionalmente consi 
deradas estrategicas (instalaciones portuarias, explo 
racion petrolera, entre otras) han significado redu
cir drasticamente en el transcurso del primer sexenio 
de regimen militar el tamano y la esfera de accion del 
Estado (cuadro 1). Pero no solo se han eliminado pro 
gresivamente sus funciones de fomento, sino que tambien 
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se lo ha debilitado en su tarea reguladora de las de
sigualdades sociales, al rebajarse los gastos sociales 
y avanzarse hacia una privatizacion creciente de los 
servicios de educacion, salud, vivienda, y prevision 
social. 

CUADRO 1 

INDICADORES DEL TAMANO DEL ESTADO 

1970 1974 1975 1976 19 77 1978 

Gasto fiscal 
(% del PGB)~ / 22,7 25,8 19,4 17,6 18,6 n. d. 

Empleo en el sector 
publico (% de la 
PEA)E_ / 9 '0 11,1 9,8 9,2 8 '5 8 '2 

~ / Excluye Servicio de la Deuda Publica. 

b / Excluye Defensa, las empresas filiales CORFO, y 
los asentamientos del sector agricola, por no 
estar disponible la informacion. 

FUENTES: -Gasto fiscal: Ministerio de Hacienda, Direc
cion de Presupuesto. 

-PGB: ODEPLAN. 
-Empleo: O.Munoz, J.Gatica, y P.Romaguera, 

"Crecimiento y estructura del empleo estatal 
en Chile, 1940-1970," Notas Tecnicas N°22 
(Santiago: CIEPLAN, enero 1979); O.Munoz, 
"Crecimiento y estructura del empleo estatal 
en Chile, 1970-1978," (Santiago: CIEPLAN, 
trabajo en proceso). 

( a) Las actividades estatales de fomento a la pro
duccion. La manifestacion mas evidente de la reduccion 
de la importancia del Estado coma conductor del proce
so economico la constituyen la progresiva y casi total 
privatizacion de las empresas en poder de CORFO. Como 
consecuencia de esta politica, las empresas en poder 
de CORFO disminuyeron de 480 en 1974 a 32 en 1979, va
le decir mucho menos que en 1970, cuando eran 46. A 
fines de 1980, una vez completado este proceso, las 
empresas estatales quedaran reducidas a 15, a las que 
se considera estrategicas para el desarrollo y la 
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seguridad nacional. Estas incluyen, ademas de la Gran 
Mineria del Cobre, del hierro y el salitre, las comuni
caciones (Compania de Telefonos, ENTEL), algunas empre
sas que entregan servicios de utilidad publica (CHILEC
TRA, ENDESA), y las industrias mas importantes de cier
tos subsectores, coma el petroquimico y el azucarero. 

En forma paralela se puso termino a la reforma 
agraria, devolviendo a sus antiguos duenos el 28% de 
las tierras expropiadas. Otro 55% fue distribuido en 
forma de parcelas individuales a unos 40 mil campesi
nos. El saldo fue transferido a la Corporacion Nacio
nal Forestal o licitado al mejor pastor. 

CUADRO 2 

EM PRESAS y BAN COS CONTROLADOS FOR CORFO 

1970 1973 a / 1979 1980* 

Empresas 46 460 31 15 

-Intervenidas 233 b / 2 ~ / 
- Filiales CORFO d / 46 227 29 15 

Bancos 19 2 e / 

TOTAL 46 479 b / 32 15 

* Previsto. 

~/ A la caida en septiembre del regimen de la Unidad 
Popular. 

b / Para evitar una doble contabilizacion, se han exclui
do las empresas que figuraban en mas de una categoria. 
Especificamente, se excluyeron 26 empresas interveni
das o requizadas en las cuales CORFO (o sus filiales) 
ya tenian participacion accionaria en el capital social. 

c / Corresponden a sociedades que par problemas financie
ros y / o legales aun no ban sido restituidas a SUS 

propietarios. 

~ / Corresponde a empresas en las cuales CORFO tiene par 
ticipacion accionaria en el capital social y a filia
les de filiales CORFO. 

e / Bancos en que restan par vender paquetes accionarios. 

FUENTE: CORFO. Gerencia de Normalizacion de Empresas. 
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La inversion publica, que en 1974 represento mas 
del 90% de la IGB, cae casi a la mitad de 1974 (cua 
dro 3). Como nose produce una mayor inversion pri 
vada, el resultado es un fuerte descenso de la tasa 
de inversion geografica bruta. 1 1 La caida mas apre
ciable ocurre en la inversion publica destinada a ac
tividades productivas (cuadro 4), lo que evidencia la 
intencion del Estado de reducir sustancialmente su 
participacion en el proceso de formacion de capital. 
Solo aumenta la inversion en energia, con lo cual el 
Estado cumple su papel tradicional de entregar insu 
mos difundidos a las actividades del sector privado. 

CUADRO 3 

SIGNIFICACION DE LA INVERSION PUBLICA* (porcentajes) 

Anos 

1969 
1974 
1975 
1976 
1977 

Respecto de la IGB 
en capital fijo 

65,6 
91,5 
71,3 
64,2 
51,5 

Respecto del G. P.G.B . 

9 '9 
11,9 

7, 6 
6 '3 
5 '5 

* Hasta bien avanzado 1980 se carecia de inf ormacion 
acerca de cifras nominales del PGB en las anos pos 
teriores a 1977 . 

FUENTE: Inversion publica: Ministerio de Hacienda, Ba
lances Consolidados del sector publico; Contra
loria General de la Republica, "Informe sabre 
la gestion financiera del sector publico." 

I.G . B . en C. F.: 1969 - 1976: ODEPLAN, Cuentas 
Nacionales. 

G. P.G.B. 

1977: estimacion del Departa 
mento de Economia de la Uni 
versidad de Chile, en Comenta 
rios sabre la situacion economica, 
segundo semestre, 1978. 

ODEPLAN, Cuentas Nacionales 



CUADRO 4 

COMPOSICION Y TASA DE CRECIMIENTO DE LA INVERSION PUBLICA TOTAL * 

ADMINISTRACION PUBLICA 

ECONOMIA 

- Agricultura y pesca 
- Industria y comercio 
- Mineria 
- Obras publicas 
- Transporte y comu -
nicaciones 

- Energia 

SOCIAL 

- Salud . 
- Educacion 
- Asistencia social y 
trabajo 

- Prevision social 
- Vivienda 
- Otros 

TOTAL 

Composicion 
1969 1974 1975 1976 1977 1978 a/ 

2,1 

50,6 

11,6 
14,5 

0,9 
20,8 

2,8 
0,1 

42,1 

2,1 
4 '3 

0,6 
6,5 

28,6 
0,0 

9,2 

55,6 

6,0 
18,9 

0,3 
29,3 

1,0 
0,1 

35,2 

0,8 
1,6 

0,1 
4,1 

28,8 
0,0 

8,3 

54,2 

4,0 
22,1 
0,5 

26,7 

0,7 
0,2 

37,6 

0,9 
2 '7 

0,1 
7 '6 

26,3 
0,0 

8,5 

57,0 

6 '2 
25,4 

24,3 

0,8 
0,3 

34,6 

1,0 
2,1 

0,1 
5 '3 

25,4 
0,7 

7 '7 

45,6 

6,7 
12,7 
0,0 

25,2 

0,6 
0,4 

46,8 

0,5 
4,4 

0,0 
7 '5 

32,3 
2,1 

6,7 

52,6 

7 '2 
22,9 
0,0 

21,7 

0,6 
0,2 

40,7 

0,6 
2 '8 

0,0 
6 '3 

29,6 
1,4 

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

(porcentajes) 
Tasa de variacion 

promedio anual 
1969 - 1974 1974 - 1977 

11. 3 

8,4 

- 6,8 
12,2 

- 13,5 
13,9 

- 13,7 
10,5 

2 '7 

- 12,5 
- 13,3 

- 31,6 
- 3,1 

6,5 
6,0 

- 9,2 

- 17,3 

- 27,6 

- 20,0 
- 32,2 
- 69,1 
- 26,4 

- 35,1 
12,9 

- 15,0 

- 35,2 
9 '6 

-36,7 
- 5,3 
- 19,6 
232,8 

-22,7 

* Considera la inversion publica en moneda nacional y extranjera, excluido el servicio de 
la deuda publica. 

a/ Considera solo la inversion en moneda nacional. 

FUENTES: - Ministerio de Hacienda, Direccion de Presupuesto, Balances Consolidados del 
Sector Publico. 

- Contraloria General de la Republica, Informe sobre la gestion financiera del sector 
publico. 

I-' 
I-' 
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En lo que se refiere a la inversion publica en 
los otros sectores, cabe destacar la sustancial cai 
da en la que se efectua en la mineria, que ya habia 
exhibido una baja inversion durante 1970-1973. Tam
bien es importante la disminucion en transporte y co 
municaciones y en industria y comercio. Aunque la 
importancia relativa de los recursos publicos que se 
destinan a construccion y obras publicas se ha mante
nido constante, la inversion en esos rubros muestra 
una marcada tendencia descendente. 

Por otra parte, los gastos publicos en los sec
tores productivos disminuyen fuertemente su participa
cion en el gasto total (cuadro 5). 12 Tendencias simi
lares se observan al examinar la evolucion del empleo. 
Entre 1973 y 1978 la fuerza de trabajo nacional crecio 
en un promedio anual de 2,5% y la ocupacion de 1,1, 
pero el empleo publico disminuyo a una tasa anual de 
5,4 % (cuadro 6). 

La declinacion del empleo y del gasto publico en 
agricultura y pesca, que es una de las mas abruptas, 
se e x plica casi en su totalidad por la reduccion de 
las funciones y del personal -o simplemente por la de 
saparicion- de los organismos publicos orientados al 
desarrollo de la actividad agropecuaria y a programas 
de reforma agraria y de capacitacion y asistencia tec 
nica y crediticia en favor de los pequenos productores 
agricolas.13 

Lo ocurrido con el gasto y empleo en industria y 
comercio se explica por el debilitamiento de las fun
ciones estatales de fomento a la produccion que cum
plian CORFO y SERCOTEC, que brindaba apoyo y capacita
cion a los pequenos empresarios, y por la reduccion del 
personal de la Empresa de Comercio Agricola (ECA). 
Cabe senalar que las cifras de empleo publico no inclu 
yen a las empresas filiales CORFO, que en su inmensa 
mayoria han sido licitadas y traspasadas al sector pri
vado, por lo que la declinacion del empleo publico en 
este sector se encuentra evidentemente subestimada. 

Al igual que en el caso de la inversion publica, 
la energia es el unico de los sectores productivos en 
los que el empleo se e x pande, si bien la significacion 
de este aumento es escasa en terminos absolutos. 

Los desembolsos publicos en defensa, en cambio, 
elevan significativamente su participacion en el gas
to publico total, pese a que ya representaban una pro
porcion bastante elevada. Lo mismo ocurre con el gas 
to y el empleo publico en Administracion Genera1.14 
Ello revela que en ningun caso la reduccion del gasto 
publico se ha traducido en una mayor eficiencia en el 
aparato administrative del Estado . 
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CUADRO 5 

COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO a / (porcentajes) 

1969 1974 1977 

Administracion publica 7 '8 9 '6 10,2 

Def ensa 7 ' 8 14,2 14,6 

Economia 24,5 2 6 '6 15,9 

- Agricultura y pesca 5 '7 4'1 3 , 0 
- Industria y comercio 6,0 8,1 3 '6 
- Obras public as 7 '8 11,5 7 '1 
- Transporte y comunicaciones 4,0 2 '6 1,7 
- OtrosE_ / 1,1 0 , 4 0 ' 6 

Social 5 9 '9 49 '5 59,2 

- Salud 8 '7 7 '4 8 ' 9 
- Educacion 12,9 11 , 3 13 '7 
- Asistencia social y trabajo 0,9 0,8 4 ' 2 
- Prevision social 28,0 19,0 24,9 
- Vivienda y urbanismo 9 '4 10,9 6 '7 
- Otros 0,1 0,1 0,8 

TOTAL 100,0 100,0 100 , 0 

~/ Las cifras consideran el gasto publico en moneda 
nacional y extranjera, excluido el servicio de la 
deuda publica y los subsidios a las e x portaciones . 
La distribucion del gasto en moneda extranjera al 
interior de cada subl.tem es aproximada; por esta 
r azon, los porcentajes presentados deben considerar 
se como e st i mativos. 

b/ Comprende los sub - rubros mineria y energia. 

FUENTE: DIPRES, Ministerio de Hacienda, Balances Con 
solidados del Sector Publico; Contraloria Ge 
neral de la Republica, Informes sobre la ges 
tion financiera del sector publico . 



CUADRO 6 

EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO, SEGUN CLASIFICACION FUNCIONAL, 1 9 70 , 1973 - 79 
(porcentajes) 

Composicion 
1970 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979~/ 

Administracion publica 6,8 13,5 

- Administracion gene-
ral 10,8 8,3 

- Administracion eco -
nomica 5,1 

- Administracion s ocial 0,9 

Economia 

- Agricultura y pesca 
- Industria y comercio 
- Obras publicas 
- Transporte y comuni -

caciones 
- Energia 

Social 

- Salud 
- Educacion 
-Asistencia social y 
trabajo 

- Prevision social 
- Vivienda y urbanismo 
- Otros servicios cul -
turales y de esparci 
miento 

31,9 

4 '5 
1,6 
7 '7 

18,1 
0,1 

51,3 

20,5 
21,8 

2,0 
3,2 
3 '5 

0,3 

4,0 
1,1 

31,5 

7 '1 
2 '6 
8,0 

13,7 
0,1 

55,0 

18,9 
21,7 

1,7 
2 '4 

10,0 

0,3 

14,9 15,3 15,7 

9,4 9,6 9,7 

4,4 
1,1 

32,7 

8,1 
2 '0 
8,3 

14,2 
0,2 

52,4 

21,0 
23,2 

1,9 
3,1 
2 '8 

0,3 

4,5 
1,2 

27,9 

5 '6 
1,9 
6,9 

13,4 
0,2 

56,8 

20,9 
27,1 

2,0 
2 '8 
3 '6 

0,3 

4,7 
1,2 

26,4 

4,9 
1,6 
6,6 

13,1 
0,2 

58,0 

20,7 
28,2 

2 '1 
2 '9 
3,8 

0,3 

15,9 16,1 17,1 

10,0 10,3 10,6 

4,6 
1,3 

22,8 

4,0 
1,0 
6 '2 

11,4 
0,2 

61,3 

22,0 
31,2 

2 '2 
2 '9 
2 '7 

0,3 

4,5 
1,3 

21, 1 

3 '3 
0,7 
5,9 

11,0 
0,3 

62,8 

22,8 
32,2 

2,0 
3 '0 
2 '5 

0,4 

5 , 1 
1,4 

20,2 

3,2 
0 , 6 
5,1 

10,9 
0,3 

62,8 

2 2 '7 
32,0 

2,1 
3 '2 
2,5 

0,4 

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 
! 1 Corr es ponde a empl e o presupue s t a do s e gGn l a Ley d e Pre s upue s to. 

Tasa media anual de . . .,. 
variacion 

1964/70 1970/73 1973/78 

3,7 

3,1 

3 '9 
13,7 

3,4 

10,5 
5,9 
3,6 

1,7 
7 '8 

6,4 

4,9 
7'1 

16,2 
1,4 

14,6 

10,2 

4 ' 9 

3,5 

2,0 

3,2 
19,5 

7 '8 

12,6 
27,1 
13,4 

1,7 
18,6 

13,7 

8,3 
10,5 

6,5 
1,2 

58,2 

5 '9 

10,2 

- 2,0 

- 1,3 

3,0 
- 3,3 

- 12,7 

- 18,8 
- 41,8 
-10,8 

- 9,6 
8,6 

- 2,9 

- 1,7 
2,4 

- 2,7 
- 1,3 
- 28,6 

0,2 

- 5,4 

FUENTE: Munoz: "Crecimiento y estructura del empleo estatal en Chile, 1970-1978." 

I-' 

"""'" 
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El aumento del gasto en estos dos rubros es in
compatible con los propositos de las autoridades de 
reducir el gasto publico total y de reasignarlo hacia 
programas de caracter social. 

(b) La regulacion del Sistema economico. La pro
gresiva transferencia al sector privado de las varia
bles claves del sistema economico ha sido tanto 0 mas 
importante que la reduccion del tamano del aparato es
tatal. Siguiendo las prescripciones librecambistas, 
el Estado ha renunciado no solo a intervenir directa
mente en la inversion, sino tambien a utilizar gran 
parte de los instrumentos de politica economica que le 
permitian regular la marcha de la economia e influir 
sobre el ritmo y la orientacion global del proceso de 
acumulacion. 

La logica que orienta el uso que actualmente se 
hace de los instrumentos de politica economica respon
de a las necesidades de una economia capitalista de li
bre mercado, cuyo dinamismo reposa mas en las exporta
ciones que en la expansion del mercado interno. Los 
instrumentos escogidos y la velocidad y secuencia tem
poral con que se han aprobado liberalizaciones y con
troles en los diferentes mercados obedecen entonces al 
proposito central de asegurar, por una parte, la apro
piacion del excedente y el control sobre las decisiones 
economicas claves por parte de los capitalistas privados 
que operan en los nuevos sectores potencialmente dina
micos y, de la otra, la mantencion de las remuneracio- ! 

nes a un nivel compatible con la expansion sostenida de 
las exportaciones. 

(i) Liberacion del mercado de bienes. Al libe
rar a fines de 1973 los precios de la mayoria de los 
bienes que habian estado sometidos al control de las 
autoridades economicas,15 el Estado perdio una de las 
principales herramientas de regulacion de las activi
dades productivas y de transferencia de excedentes en
tre diversos sectores de la actividad economica. Ello 
sumado al control que se ejercio sobre los salaries, 
modifico drasticamente los mecanismos de asignacion y 
control de los recursos al inducir un cambio en los 
precios relativos de bienes y factores en favor de las 
empresas productivas, suscitando por otra parte un de
terioro de los precios industriales en relacion a los 
agricolas. 

(ii) La liberalizaci6n del sistema financiero. 16 

El desarrollo de la intermediaci6n financiera privada, 
en una economia con altisimas tasas de inf lacion y agu
dos desequilibrios en todos los mercados, en forma si
multanea con la aplicacion de politicas monetarias 
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restrictivas que provocaron una severa y prolongada 
contraccion crediticia, contribuyo a que las tasas de 
interes alcanzaran niveles extraordinariamente altos. 
Estas transformaron al mercado de capitales en un ve 
hiculo de la especulacion financiera que permitia una 
redistribucion continua del excedente en favor de la 
esfera financiera, con repercusiones negativas sabre 
la tasa de inversion real y las esfuerzos anti - infla
cionarios. 

La secuencia con que se fueron aprobando libe 
ralizaciones y controles para los diferentes interme 
diarios financieros pone de manifiesto un esfuerzo 
deliberado ~or aumentar la capacidad de decision del 
sector privado en la captacion del ahorro y en la asig 
nacion del credito, al permitir que sean las grupos 
privados que operaban en el mercado de capitales las 
que capten las utilidades generadas via especulacion 
financiera. 

En efecto, en 1974 se dejo a las financieras pri 
vadas en libertad para pactar libremente las tasas de 
interes, sin exigencias del encaje y con instrumentos 
de gran liquidez. Al sistema financiero pre - existen 
te, en cambio, - esto es, a la banca comercial todavia 
estatizada o semi - estatizada y el Sistema Nacional de 
Ahorro y Prestamos (SINAP) - se lo mantuvo sujeta a mul 
tiples controles monetarios, especialmente a altas ta 
sas de encaje en el caso de las bancos, y a la fijacion 
de tasas de interes sabre las depositos muy inferiores 
a la inflacion esperada. La consecuencia logica de es 
tas medidas fue una acelerada transferencia de recurses 
financieros desde las bancos y el SINAP hacia las fi 
nancieras privadas, gue pagaban mas altos intereses y 
par plazas menores.11 

Una vez avanzada la privatizacion de la banca 
comercial, se fueron liberando las restricciones que 
hasta entonces habian discriminado en contra de las 
bancos comerciales y el SINAP. Sin embargo, la igua 
lacion de la posicion competitiva de las distintas ins 
tituciones financieras del sector privado que implico 
esta medida se vio acompanada de nuevos controles a las 
instituciones financieras del sector publico al conge
larse en junio de 1975 las Valores Hipotecarios Rea 
justables (VHR), principal instrumento financiero del 
SINAP. El cambio en las disposiciones que regulaban 
las fondos invertidos en VHR origino una nueva trans 
ferencia masiva de recurses desde el SINAP hacia los 
bancos - ya entonces en su mayoria en manos de las gran 
des grupos economicos del sector privado - y hacia las 
financieras privadas. 
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Mas adelante, una vez que se hubo consolidado la 
posicion de los grupos economicos en la banca comer
cial, las medidas en favor de la liberalizacion del 
sistema bancario se vieron acompanadas de restricciones 
crecientes a las financieras privadas -ampliacion de 
las exigencias de capital, prohibicion a las socieda
des informales para operar en la captacion y colocacion 
de ahorros, entre otras- igualandose as1 las condicio
nes de funcionamiento entre los bancos comerciales y 
las financieras privadas. Pero, al mismo tiempo se 
limito aun mas la capacidad de accion del SINAP en el 
sistema financiero, al imped1rsele definitivamente 
operar en el mercado del credito de corto plaza. Por 
otro lado, las mayores exigencias de capital a las fi
nancieras sirvieron para consolidar a las grandes ins
tituciones financieras ya establecidas, que eran las 
Gnicas capaces de sobrevivir a las nuevas exigencias, 
acentuandose de ese modo el proceso de concentracion 
en el mercado financiero. 

(iii) La apertura de la econom1a. La drastica 
apertura de la econom1a al comercio internacional, que 
significo en apenas 5 anos reducir los elevados grava
menes arancelarios, que llegaban incluso al 500%, a un 
arancel uniforme y casi generalizado de 10%, sumada a 
la eliminacion de las prohibiciones de importar cier
tos bienes privo a las autoridades economicas de uno 
de los instrumentos mas eficientes para estimular se
lectivamente el desarrollo de ciertas actividades eco
nomicas y regular las importaciones de modo de poner 
los recursos externos al servicio de un incremento de 
la tasa de inversion.18 

La apertura de la econom1a al capital financiero 
internacional -menos drastica y mas gradual que la 
apertura en el sector real de la econom1a- se ha cons
titu1do tambien en una fuente de control del sector 
privado sabre la asignacion de los recursos externos. 
En efecto, ha reforzado la capacidad de los grupos 
economicos que operan en el mercado f inanciero para 
decidir sabre el destino del credito y ha atado de ma
nos a las autoridades economicas para controlar la ex
pansion monetaria. 

Las instituciones financieras y las grandes com
pan1as nacionales fueron autorizadas a fines de 1977 a 
contraer prestamos de corto plaza en el exterior. Sin 
embargo, esta liberalizacion fue gradual, imponiendose 
restricciones en cuanto al monto y la velocidad del en
deudamiento con el exterior. De haber existido una 
apertura mayor -mas consecuente con los postulados li 
brecambistas que orientan el modelo economico y con la 
drasticidad que asumio la apertura en la esfera real y 
la liberalizacion del sistema financiero interno- la 
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mayor afluencia de creditos externos habria generado 
una tendencia hacia la igualacion de las tasas de in
teres real domesticas y las internacionales.19 Pero 
al establecerse limites cuantitativos al endeudamien
to se crearon las condiciones para que quienes dispo
nian de acceso prefe~encial a las recurses financieros 
externos -las grandes empresas privadas y las institu
ciones financieras- obtuvieran cuantiosas utilidades 
aprovechando las diferencias entre la tasa de interes 
domestica y la internaciona1. 20 

El grueso de las utilidades asi obtenidas pro
venia de las empresas privadas que no tenian acceso 
al credito externo y de las empresas publicas que, al 
ver limitados los aportes fiscales y el credito del 
Banco Central y al estar sometidas a un estricto con
trol al endeudamiento en el exterior, se veian obli
gadas a recurrir al mercado financiero local. 21 

Se aprecia asi como tambien la forma que asum10 
la apertura financiera externa y los instrumentos uti
lizados para controlar el flujo de recurses foraneos 
se convirtieron en un mecanismo mas para el traspaso 
de recurses publicos -y de las empresas de menor sol
vencia economica- hacia los grupos economicos vincu
lados a las principales instituciones f inancieras pri
vadas. 

Por otro lado, la afluencia de montos significa
tivos de recurses externos que se canalizaron a traves 
del sector privado, en un pais con una base monetaria 
pequena como es Chile, convirtio al endeudamiento ex
terno en el principal determinante de la expansion de 
la liquidez interna de la economra, hasta anular los 
esfuerzos realizados par el gobierno, a traves de la 
contraccion del credito interno y de la disciplina fi
nanciera impuesta al sector fiscal, con el objeto de 
controlar la expansion de los medias de pago. En efec
to, durante 1978 y 1979, el 100% de las variaciones en 
la emision se origino en el credito externo. Este ha 
venido pues a sustituir al credito interno, afectando 
seriamente las posibilidades de control monetario por 
parte de las autoridades economicas. 

Finalmente, la apertura irrestricta de la econo
mia a la inverBion extranjera ha significado que el 
Estado renuncie a su papel regulador y negociador fren
te al capital foraneo. La dictacion de un nuevo es
tatuto para la inversion extranjera22 garantizo a esta 
un tratamiento uniforme respecto del capital nacional. 23 

Cabe concluir entonces que el aparato estatal no solo 
se ha jibarizado, sino que ademas ha ido perdiendo su 
capacidad de conducir y controlar la marcha de la eco
nomia y del proceso global de acumulacion. 
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Debe senalarse, no obstante que, en contradiccion 
con las concepciones liberales que gu1an la accion pu 
blica, el Estado ha mantenido bajo su control algunas 
decisiones economicas claves. Lo que mas contrasta 
con las amplias libertades para la operacion del mer
cado de bienes, el sistema financiero y el comercio 
exterior , es el fuerte control que el Estado ha segui 
do ejerciendo sabre el sector laboral. De las restan 
tes variables sabre las cuales se mantiene control, 
la mas importante es la fijacion del tipo de cambio. 

(c) Cambia en las funciones redistributivas. En 
esta seccion intentaremos mostrar que el Estado ha 
abandonado tambien gran parte de las responsabilidades 
que hab1a ejercido tradicionalmente para procurar una 
distribucion mas equitativa del ingreso y del bienes 
tar. Para tal efecto, examinaremos someramente el 
uso que se ha hecho de las pol1ticas de remuneracio 
nes, tributaria, y de gasto publico social. 

(i) La politica de remuneraciones. La pol1tica 
de remuneraciones no ha seguido criterios consistentes 
con los adoptados en las otras esferas de la econom1a. 
Si bien se liberaron la mayor parte de los mercados, 
el laboral continua sujeto a fuertes restricciones. 
Se ha mantenido una fuerte intervencion estatal en la 
regulacion de los sueldos y salarios, y hasta 1979 es 
tuvo prohibida la negociacion colectiva . De ah1 que 
el contenido de la accion publica en este campo haya 
cambiado radicalmente: antes el Estado interven1a pa 
ra defender las remuneraciones reales de los trabaja 
dores y servir de arbitro en los conflictos laborales, 
de modo de hacer respetar los derechos de los mas de 
biles en el proceso de negociacion. En la actualidad 
la accion publica esta dirigida a mantener una pol1ti 
ca salarial restrictiva. 

En enero de 1974 se fijaron por decreto nuevos 
montos para las remuneraciones del sector privado, el 
sueldo vital y los ingresos m1nimos de los trabajado 
res, prorrogandose indefinidamente las disposiciones 
de los contratos colectivos. Se establecio asimismo, 
para los trabajadores del sector privado, un sistema 
automatico de reajustes trimestrales de acuerdo a la 
inflacion del periodo precedente, pol1tica que se man 
tuvo sin modificaciones hasta 1979, cuando entro en 
vigencia el Plan Laboral. Al mismo tiempo se fueron 
eliminando gradualmente todos los subsidios a los bie 
nes de consumo esencial. 

Todo esto, junta a la liberacion de la mayor 
parte de los precios, se tradujo en una fuerta ca1da 
de las remuneraciones reales, llegando estas a repre -
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sentar en 1975 apenas el 60% del valor alcanzado en 
1970. Recien en 1978 recuperaron ellas el nivel de 
comienzos de la decada . 

En junio de 1979 se dicta el Plan Laboral , que 
creo un espacio legal para la negociacion colectiva, 
pero dentro de 11mites institucionales muy estrechos 
y referida Gnicamente a los trabajadores del sector 
privado. El Plan establece ademas que las negocia 
ciones se lleven a cabo sin la intervencion del go 
bierno, con lo cual el Estado renuncia al papel de 
arbitro y mediador que tuvo en el pasado. 

(ii) El sistema tributario. Las pol1ticas tri
butarias han experimentado modificaciones sustancia 
les, que ha llevado a una distribucion mas regresiva 
de la carga . Dentro de los gravamenes directos, el 
impuesto que grava las utilidades de la s empresas fue 
objeto de sucesivas rebajas, con lo que esta, que as 
cend1a al 17% en 1973 llego a solo 10 un par de anos 
despues . Resultaron tamb i en favorecidos con disminu 
ciones en las ta s as tributarias los ingresos de los 
integrantes de sociedades de profesionales y los di 
rectores de sociedades anonimas (de 12 y 30%, respec 
tivamente, a un 7%); en cambio, se mantuvo inaltera 
ble la tasa que afecta a los sueldos, salarios, y ju
bilaciones, y se aumento la que rige para los peque 
nos empresarios . Por ultimo, quedaron abolidos dos 
impuestos de considerable potencial redistributivo: 
el patrimonial y el que reca1a sobre las ganancias de 
capital. 

El impuesto al valor agregado, cuya aplicacion 
fue e x tendida gradualmente a todos los productos, in 
cluyendo los de consumo mas imprescindible y, tambien, 
los libros , aumento en forma considerable su importan 
cia dentro del total de la recaudacion tributaria (de 
34,5 a 43,1 entre 1970 y 1978) . Ello masque compen 
so la ca1da de los ingresos provenientes de otro im
puesto indirecto de importancia, el que grava el co 
mercio exterior, evolucion que se explica por la re 
duccion de los gravamenes arancelarios. Ademas se re 
bajaron las tasas tributarias que reca 1 an sobre trans 
ferencias de bienes ra1ces (de 8 a 1%) y se elimino 
el que afectaba a los intereses bancarios . 

Como fruto de estas modificaciones, se aprecia 
una tendencia a una mayor significacion de los impues 
tos indirectos sobre el total de la recaudacion tri 
butaria (cuadro 7), fenomeno que se asocia a una dis 
tribucion mas regresiva de la carga. 24 A ello se 
suma el hecho de que tanto en el ambito de los grava 
menes directos como de los indirectos , ha perdido im 
portancia relativa los que exhib1an un mayor contenido 
redistributivista. 



CUADRO 7 

COMPOSICION Y EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS (porcentajes) 

1970 1974 1975 1976 1977 1978 

IMPUESTOS DIRECTOS 27,3 30 , 3 32,6 28,2 26,2 25,4 

- A la renta 22,5 25,1 28,7 24,4 21,8 21,0 
- A la propiedad 4,7 2 '2 3,5 3 '7 4,4 4,4 
- Otros 0,1 3,0 0,4 0,1 0,0 0,0 

IMPUESTOS INDIRECTOS 7 2 '7 69,7 67,4 71,8 73,8 7 4 '6 

- IVA 34,5 33,3 32,0 3 7 '2 3 9 '9 43,1 
- A productos especificos 8,7 14,4 15,8 16,9 15,7 13 , 3 
- Al comercio exterior 20,2 18,0 13,9 11,3 11,4 10,0 
- Otros 9,3 4,0 5,7 6,4 7,0 8,2 

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Tasa de variacion 
media anual 

1970 - 1973 1974 - 1978 

- 3,4 5,4 

0,1 5,4 
- 25,0 30,4 
- 19,8 - 73,9 

- 6,3 12,1 

- 1,3 17,5 
3,1 7 '9 

- 19,4 - 4 '9 
- 13,3 48,1 

- 5,5 10,2 

FUENTES: - Calculo de ingresos generales de la nacion (anos 1968 - 1970). 

- Tesoreria General de la RepGblica, Refundido Nacional de Abonos (anos 1971-
1978). 

N 
I-' 
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La significacion de los ingresos tributaries con 
respecto al PGB no solo no ha disminuido, sino que ha 
aumentado (16,6% en 1970 y 18% en 1977), pese a que el 
regimen estima que la disminucion de la carga imposi 
tiva constituye una f orma de aminorar la ingerencia 
del Estado en la economia . 

(iii) Los gastos sociales. Estudios referidos 
a fines de la deoada del sesenta ponen de manifiesto 
que el gasto publico en los sectores sociales consti 
tuia un importante mecanismo de reduccion de las de 
sigualdades. 25 Cabe preguntarse entonces hasta que 
punto la accion publica en este terreno durante los 
ultimos anos ha contribuido a compensar los efectos 
negativos que la politica de remuneraciones ha tenido 
sobre la distribucion del ingreso . 

Los antecedentes disponibles revelan que en 1978 
el monto del gasto social y su significacion dentro 
del gasto publico total (alrededor del 60%) recupera 
ron, despues del fuerte deterioro de los anos 1975 y 
1976, los niveles de fines de la decada anterior. 

No obstante, si se excluyen del analisis el Plan 
del Empleo Minimo y el subsidio a la contratacion de 
mano de obra, que explican la casi totalidad del au 
mento del desembolso en asistencia social y trabajo, 
y las actividades de la Direccion General de Deportes 
y Recreacion, institucion que depende actualmente del 
Ministerio de Def ensa y que explica la expansion en la 
categoria "otros servicios culturales y de esparcimien 
to," se tiene que la participacion del gasto en salud, 
educacion, prevision social, y vivienda dentro del 
gasto total es inferior, en aproximadamente 4,15 puntos 
a la de 1969. 

El empleo publico en los sectores sociales, des 
pues de la fuerte expansion que experimento entre 
1970 y 1973 - de 144 mil a 213 mil personas - , disminuyo 
a partir de 1974 para mantene~se desde entonces en al 
rededor de 180 mil personas . 20 Por ot r a parte, en 
1978 habia unas 3.700 personas empleadas en los orga
nismos publicos de administracion social, versus unas 
2.500 en 1970; dado que el gasto es aproximadamente 
el mismo, o incluso menor, ello estaria revelando una 
mayor ineficiencia en las labores administrativas. 

Se han producido, sin embargo, modificaciones 
sustanciales en el monto de los recursos asignados a 
cada programa. Los antecedentes disponibles coinci 
den en detectar en 1977 un leve aumento, en compara
cion con los niveles de 1969 - 1970, del gasto social 
total y per capita y del empleo total en educacion, 
salud, y prevision social, lo mismo que una sustancial 
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caida en el porcentaje del empleo y del gasto destina
do a los programas de vivienda y urbanismo.27 Ello re
viste especial gravedad si se considera que el Estado 
ha sido tradicionalmente el responsable de la construc
cion de mas del 50% de las nuevas viviendas y que se 
trataba de uno de los programas sociales con mayor 
efecto redistributivo. 28 Se estima que, dado el cre
cimiento de la poblacion y el tamano promedio de los 
hogares, se necesitan construir 50.000 viviendas al 
ano solo para mantener Constante el deficit habitacio
nal existente en 1975. En 1978, sin embargo, el sec
tor publico inicio la edificacion de poco mas de 4 mil 
en todo el pais.29 El sector privado ha sido incapaz 
de sustituir al Estado la responsabilidad de satisfacer 
las necesidades habitacionales de la poblacion, en 
especial de 1ss sectores mas modestos y mayoritarios 
(cuadro 10). 

CUADRO 8 

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL Y PER CAPITA 
(Indice, 1969 = 100) 

Total Per capita 
1974 1977 1974 1977 

Salud 94,2 100,7 103,1 116,4 
Educacion 98,1 104,4 107,4 110,7 
Asistencia social y trabajol04,2 481,3 114,0 556,6 
Prevision 
Vivienda 
Otros 

Total 

FUENTE: 

social 75,7 8 7 '3 82,9 100,9 
y urbanismo 129,0 69,9 141,2 80,9 

146,6 1.208,7 160,5 1.397,8 

92,1 97,0 100,8 112,2 

Empleo: Munoz, "Crecimiento y estructura del 
empleo estatal en Chile, 1970-1978." 

Poblacion: INE 
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CUADRO 9 

EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO EN LOS SECTORES SOCIALES~ / 
(Indice, 1970 = 100) 

Sector es 

Salud 
EducacionEJ 

1973 

127,1 
138,0 

Asistencia social 
y trabajo 120,9 

Prevision sociall03,6 
Vivienda y ur-

banismo 
Otros 

Total 

396 , 3 
118,8 

148,3 

1974 

131,7 
137,4 

122,2 
124,7 

103,7 
121,8 

131,3 

1975 

118,7 
145,1 

117,8 
100,5 

120,9 
111 , 1 

128,8 

1976 

113,4 
145,7 

116,5 
99,9 

120,3 
112,1 

126,9 

1977 

113,2 
151,4 

114,6 
96,3 

82,8 
108,2 

126,3 

1978 

116,4 
155,1 

105,5 
9 7 '3 

73,5 
120 , 1 

128,3 

1979 

115,6 
153,6 

110,7 
102,7 

74 '6 
125,3 

128,0 

~/ La informacion esta referida al mes de diciembre. 
1979 constituye una estimacion. 

La de 

b / No considera el personal docente par hara de clase. 

FUENTE: Munoz, "Crecimiento y estructura del empleo estatal en 
Chile, 1970 - 1978." 

CUADRO 10 

VIVIENDAS EDIFICADAS POR LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO* 
(promedios anuales) 

Anos 

1965 - 70 
1971 - 73 
1974 - 78 

Sector publico 

17.300 
28.198 
10.925 

Sector publico 
y privado 

33 . 481 
41. 342 
27.967 

Participacion (%) 
sector publico en 

total 

51,7 
68,5 
39,1 

* Corresponde a la edificacion aprobada en 80 comunas seleccio 
nadas. 

FUENTE: INE, Boletin de Edificacion 
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Los gastos en salud y educacion han resultado 
mas inflexibles a la baja debido a que en un 90% co 
rrespondian a remuneraciones, por lo que no se trata
ba solo de suprimir actividades , sino sobre todo de 
reducir personal.3l 

El hecho de que en algunos sectores sociales el 
gasto publico haya alcanzado los niveles de 1970 sig 
nifica en el mejor de los casos que su impacto redis 
tributive se ha mantenido, pero, en ningun caso, que 
haya sido suficiente para compensar los perniciosos 
efectos de la politica de remuneraciones sobre el bie
nestar de la poblacion. 

Para ir en auxilio de los trabajadores afecta
dos por las altisimas tasas de desocupacion, se esta
blecio un sistema de subsidios por cesantia y uno de 
trabajo minima asegurado, el Plan del Empleo Minimo 
(PEM) , al queen 1978 estaba adscrito el 5% de la 
fuerza laboral del pais . Estos trabajadores percibian 
un ingreso de $ 1.000 (de 1979) al mes, alrededor de 
US$ 25, sin derecho a ningun beneficio de seguridad 
social . 

Simultaneamente, se han estado prnduciendo modi 
ficaciones importantes en el contenido de los progra 
mas sociales, las cuales apuntan hacia una reduccion 
progresiva de la esfera de accion e influencia esta 
tal. Las reformas de los sistemas de salud , educa 
cion, vivienda, y seguridad social son consideradas 
requisito indispensable para la nueva institucionali
dad economica que se intenta implantar. Se afirma que 
tambien en este campo la accion publica demostro ser 
ineficiente y que, desde el punto de vista redistri 
butive, los programas publicos habrian contribuido en 
el pasado a acentuar, y no a reducir, las desigualda 
des sociales. De acuerdo al principio de subsidiari
dad del Estado, el sector privado debe entonces asumir 
la principal responsabilidad en la satisfaccion de las 
necesidades de educacion, vivienda, salud, y prevision 
social . Al sector publico le corresponderia solamen 
te concentrar sus esfuerzos en los programas dirigi 
dos hacia los grupos sumidos en condiciones de pobre 
za extrema . La privatizacion de los sectores sociales 
compatibilizaria as1 una mayor eficiencia en la pro 
vision de servicios sociales basicos y una mayor pro 
gresividad distributiva en la accion publica. 

De acuerdo a la nueva politica educacional, por 
ejemplo, anunciada a comienzos de 1979, el Estado no 
e x pandira mas SU presencia en este Campo, centrando 
SU accion unicamente en el nivel basico, por lo que 
transferiria al sector privado las funciones educa 
tivas y la responsabilidad de atender las necesidades 
educacionales no resueltas. 32 
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La nueva politica habitacional apunta tambien 
hacia la entrega al sector privado de la tarea de 
construir viviendas sociales. Las instituciones publi 
cas se limitaran a conceder subsidies directos a las 
familias de mas bajos ingresos, para que estas com
pren las viviendas disponibles en el mercado . Cabe 
senalar, sin embargo, que el monto del subsidio solo 
cubre parcialmente el costo , debiendo el beneficia-
rio recurrir al financiamiento privado. Sin embargo, 
el ingreso minimo exigido por los bancos para otorgar 
estos prestamos excluye desde la partida a mas de la 
mitad de la poblacion de bajos ingresos.33 

Se ha propuesto por otra parte una profunda 
reestructuracion y jibarizacion del Servicio Nacional 
de Salud, responsable principal de las actividades de 
fomento, proteccion, y recuperacion de la salud de la 
gran masa de la poblacion, y a cuya labor se atribuye 
el acelerado avance en diversos indicadores, coma ex 
pectativas de vida y tasa de mortalidad infantil. Se 
propicia en cambio un fortalecimiento de la medicina 
privada. La reforma pone fin asi a la concepcion so 
cial de la medicina que habia imperado en Chile, res 
tringiendo la accion publica a la entrega de subsidies 
a las que no tienen capacidad de pago suficiente. 

Tambien se ha anunciado para 1980 la reforma del 
sistema previsional, mediante una reestructuracion to 
tal del actual sistema que ponga fin al crecimiento 
del gasto y entregue su manejo al sector privado. 

II. Ca~bios en lA OttgariizAcion y Furiciones del Estado 
en el Terreno Politico - Institucional 

El proyecto de restructuracion capitalista ha 
exigido la instauracion de un Estado capitalista au 
toritario que, a diferencia de otros del mismo genero, 
no deje espacio alguno a la representacion de intere 
ses. En esta parte del trabajo describiremos algunos 
de los cambios producidos en el modelo de organizacion 
politico-institucional y en las funciones propiamente 
politicas del Estado, a traves de los cuales se ha 
ido configurando esa sociedad "cerrada" a la presion 
social. 3 4 

Modificaciones en la organizacion politica. Las 
transformaciones que se han generado en las formas de 
organizacion politica del Estado pueden, con fines 
descriptives, ser clasificadas as1: a) cambios en el 
ejercicio de poderes entre las organos del Estado y en 
el proceso de generacion de la ley; b) modificacion 
de la residencia de la soberania; c) descentralizacion 
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politico-administrativa a nivel regional; d) elimina
cion de todas las normas e instituciones de un regimen 
representativo, y e) reforzamiento del sistema de se
guridad interior. 

(a) Concentracion de poderes y generacion de la 
ley. El regimen democratico ante~ior se habia basado 
en una distribucion muy contrabalanceada de poderes 
entre las tres 6rganos del Estado: Ejecutivo, Legis
lativo, y Judicial. Ello se veia reflejado en el pro
ceso de generacion de las leyes, en el cual participa
ban tanto el gobierno coma el Parlamento. 

La situacion a partir de 1973 acusa un profundo 
cambio. La Junta Militar asumio por decreto del 11 
de sept£embre de ese a5o el ejercicio de los Poderes 
Constituyente, Legislativo, y Ejecutivo. El control 
juridico de sus decisiones se encuentra regulado par 
ella misma, al igual que las atribuciones de la Con 
traloria General de la Republica y del Foder Judicial. 

Al ejercer la Junta de Gobierno la facultad le 
gislativa, la ciudadania perdio su capacidad de deci
dir, a traves de sus representantes, las normas de de 
recho destinadas a regular la organizacion social, si
tuacion que se mantiene hasta ahora sin variaciones de 
importancia. La Junta Militar legislo desde un prin 
cipio mediante decretos leyes, hasta el punto que en 
los primeros seis meses fueron dictados cerca de 350, 
sobre materias diversas. Se trata de disposiciones 
que tacita 0 expresamente revisten caracter de refor 
mas constitucionales, por lo que priman sobre cualqui e r 
otra disposicion legal vigente hasta entonces. 

El ejercicio del Foder Constituyente por parte 
de la JMG implica de hecho la derogacion organica de 
la Constitucion Politica de 1925, la que en parte ha 
sido reemplazada por las Actas Constitucionales de 
1976 y 1977, tambien modificables par decreto si la 
propia Junta lo considera necesario.J 5 Con ello de
saparece toda norma objetiva e impersonal en la gene
racion del poder politico y en el ejercicio y limites 
de las facultades de las autoridades de gobierno . 

En el Foder Ejecutivo, se ha tendido a producir 
una paulatina concentracion de atribuciones en manos 
del Presidente de la Republica, junta con una progre 
siva personalizacion del poder en el Jefe de Estado, 
a quien las medias propagandisticos oficiales atribu 
yen casi la totalidad de las iniciativas importantes 
dentro del gobierno. A medida que el General Pinochet 
ha ido asumiendo paulatinamente el poder supremo de la 
Nacion, la formalidad de la division de poderes no ha 
ce mas que ocultar la concentracion real de poderes. 
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(b) Cambios en la residencia de la soberania. 
Como consecuencia directa de lo anterior, la sobera 
nia deja de residir en el pueblo, que manifestaba su 
voluntad a traves de las elecciones, con mandatos re
novables a plazo fijo. Actualmente la soberania es 
ejercida sin limitaciones por la JMG. 36 El gobierno 
actual pretende ser depositario de un mandato tras 
cendental, construir una sociedad nueva que realice 
"los intereses superiores de la Nacion," meta no re 
ductible a plazos, por lo que la legitimidad del re 
gimen no requiere (ni puede) ser sancionada por elec 
ciones . 37 En ese sentido, justifica su accion recu 
rriendo a argumentos de caracter doctrinario y no a 
razones juridicas. 

(c) Descentralizacion politico - administrativa a 
nivel regional. Las normas que regulan este proceso, 
fuertemente inf luenciadas por el pensamiento geopoli
tico y por los postulados de la doctrina de la Segu 
ridad Nacional, estan contenidas en el proyecto de re 
gionalizacion del gobierno.38 Su objetivo es hacer 
mas eficiente la labor del gobierno, al descentrali 
zar el proceso de las decisiones que no revisten ca 
racter politico. Sin embargo , a traves de la descen 
tralizacion administrativa y regional se busca robus 
tecer , y no debilitar, la influencia del poder central 
(lo que se ve confirmado por las declaraciones de sus 
propios propulsores) en la medida que refuerza el 
sistema vertical de mando, que ubica al Presidente de 
la Republica en la cuspide del poder . 

El proyecto de regionalizacion divide el terri 
torio nacional en regiones, y estas en provincias, 
cuyas administraciones residen en un intendente regio 
nal y en gobernadores provinciales respectivamente, 
estos ultimos subordinados al primero, quienes ejer 
cen sus tareas de acuerdo a las leyes e instrucciones 
que emanan del Ejecutivo y permanecen en el cargo mien 
tras cuentan con la confianza del Presidente de la 
Republica. La administracion de las comunas, por su 
parte, compete a las municipalidades, cuya autoridad 
es el alcalde, tambien designado por el Jefe de Esta 
do y permanece en su cargo mientras cuente con su con 
fianza. 

De ese modo, la regionalizacion del pais repro 
duce , en lo regional, la estructura vertical del man 
do, centrada exclusivamente en el Pr e sidente de la 
Republic a . 

(d) Eliminacion de las normas e instituciones 
de un regimen de participacion. A diferencia del 
regimen democratico anterior, que permitia la compe 
tencia abierta por el poder politico, otorgaba amplias 
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libertades para el funcionamiento de los partidos y 
permitia la organizacion y participaci6n de los dis 
tintos sectores y grupos sociales en todos los nive 
les, el regimen militar chileno puso desde un prin 
cipio fuera de la ley a los partidos de la izquierda 
y, en una primera etapa, declar6 en receso a las res 
tantes colectividades y a las demas entidades, agru 
paciones, o movimientos de caracter politico . Pos 
teriormente, en marzo de 1977, todos los partidos, 
sin excepcion , fueron declarados ilegales . 39 

Junto con la eliminacion de estas entidades se 
dictaron una serie de normas tendientes a privar a 
las organizaciones sindicales de toda autonomia y li 
bertad, con lo que su actividad qued6 restringida al 
minimo . La Central Unica de Trabajadores fue proscri 
ta. 40 Muchos dirigentes sindicales de base fueron 
reemplazados, se prohibieron las elecciones sindica 
les y la negociacion colectiva, y las huelgas estuvie 
ron suspendidas durante casi seis anos, hasta que a 
mediados de 1979 entr6 en vigencia el denominado Plan 
Laboral del Gobierno. 

Se reglamentaron tambien las actividades de las 
organizaciones gremiales, vecinales, estudiantiles, y 
comunitarias, asi como de los colegios profesionales, 
prohibiendoseles realizar elecciones para renovar sus 
directivas y autorizandose a las autoridades militares 
para remover de sus cargos a los dirigentes . En octu 
bre de 1973 se designaron en todas las universidades 
del pais rectores delegados del gobierno dotados de 
amplias facultades, que les permitieron neutralizar 
o eliminar las instancias de participaci6n estudiantil 
vigentes hasta entonces . 

(e) Reforzamiento del sistema de seguridad in 
terna. A principios de 1974 se cre6 la Direccion de 
Inteligencia Nacional (DINA), cuya funcion era con 
centrar en un solo 6rgano especializado todas las ta 
reas de proteccion de la seguridad del Estado, hasta 
entonces dispersas en los aparatos de inteligencia de 
las diferentes ramas de las FF . AA. Aunque inicial 
mente la DINA era un organo dependiente de la Junta, 
jerarquicamente dependia del Ministerio del Interior, 
lo que la hacia en la practica subordinada al Presi 
dente de la Republica. Ante las acusaciones internas 
e internacionales en el sentido de que el mencionado 
organismo habia incurrido en violaciones de derechos 
basicos, el gobierno resolvi6 suprimirlo en agosto de 
1977, reemplazandol a por la Central Nacional de Infor 
maciones (CNI) sujeta a disposiciones legales mas 
restrictivas. 
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El regimen militar chileno, a traves de la su
presion o del control sobre todas las instancias de 
participacion y representacion de intereses - incluso 
de aquellas que le hubieran permitido movilizar a sus 
adeptos - y de la fuerte concentracion del ejercicio 
del poder en el Presidente de la Republica ha creado 
pues un marco politico - institucional que le otorga un 
poder sin contrapesos para implementar el proyecto de 
reestructuracion capitalista y el establecimiento de 
un nuevo tipo de sociedad. 

Cambios en las funciones propiamente politicas 
del Estado . A diferencia del Estado de compromiso, que 
se caracte r iza por la generacion de alianzas y la ar 
ticulacion de intereses de grupos sociales diversos, 
en el Estado autoritario chileno la funcion coerciti 
va pr~domina por sobre la funcion de legitimacion so 
cial . 1 

Las medidas coercitivas son aplicadas por el re 
gimen militar haciendo uso de las facultades que le 
concede el regimen juridico de emergencia, que, aun 
que tiene un plazo maximo de seis meses de duracion, 
a la postre ha terminado teniendo un caracter perma
nente , ya que la facultad de prolongarlo, antes radi 
cada en el Congreso, reside ahora en el propio gobier 
no . Este utiliza la legislacion de emergencia para 
asegurarse el control de practicamente todas las ac 
tividades de la poblacion. Sin embargo, el enfasis 
que el Estado autoritario chileno ha puesto en las 
funciones coercitivas hace que la funcion de legiti 
macion que todo Estado necesita abordar enfrente se 
rios y crecientes obstaculos. 

(a) La reproduccion de la legitimidad . La re 
produccion de legitimidad constituye el principal pro 
blema que enfrenta el Estado autoritario en el terreno 
propiamente politico. Durante los primeros anos el 
problema de la reproduccion de legitimidad no revis 
tio mayor gravedad, ya que el regimen habia logrado 
un conjunto relativamente amplio de adhesiones: la 
de aquellos que veian en la nueva situacion politica 
la oportunidad de dar un nuevo impulso al desarrollo 
capitalista y la de aquellos que visualizaban la in 
tervencion militar como mal menor, vale decir como 
situacion de emergencia destinada a resolver la cri 
sis social y politica desatada durante el gobierno de 
la Unidad Popular. El rechazo a esta experiencia era 
lo que permitia conseguir la adhesion activa o pasiva 
de sectores no burgueses, por ejemplo, de capas medias , 
profesionales, de empleados o incluso de obreros. 
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Sin embargo, con el correr del tiempo, sectores 
cada vez mas amplios fueron convirtiendo gradualmente 
su adhesion original en critica parcial o global. A 
ello contribuyeron dos factores principales: (i) la 
instalacion de un regimen autoritario "duradero," que 
se sentia llamado a asumir una tarea revolucionaria, 
y no solamente a resolver la crisis precedente; y (ii) 
la naturaleza excluyente de la estrategia de reestruc 
turacion capitalista, que provocaba transformaciones 
radicales en la estructura de clases derivadas de la 
industrializacion sustitutiva . El caracter de la re 
constitucion capitalista puso en evidencia los efectos 
de clase del caracter no representative de la politica 
que estaban imponiendo los grupos que manejan el Esta
do autoritario. La ausencia de un espacio publico en 
el cual los dif erentes sectores sociales pudieran 
plantear legitimamente sus contradicciones o conflic 
tos, junto con la incapacidad de la politica economica 
para resolver, mediante articulacion de intereses y 
alianzas, las reivindicaciones de las fracciones mar 
ginalizadas de la burguesia o de las capas medias, 
fueron erosionando la legitimidad inicial y otorgando 
nueva significacion, para esos ~rupos, a ciertas rei 
vindicaciones representativas. 4 

Por otro lado, las reacciones internas y exter 
nas producidas en torno al tema de la violacion de los 
derechos humanos contribuyeron tambien al deterioro, 
entre ciertos grupos, de la legitimidad inicial. De 
ahi la importancia que, especialmente a partir de 1977, 
el Estado autoritario otorga al problema de la repro 
duccion de la legitimidad . Para abordarlo recurrio a 
dos mecanismos: (i) se modificaron las modalidades de 
la coercion, lo que se tradujo en la disolucion de la 
DINA, y (ii) se inicia un proceso de institucionaliza
cion politica, con los anuncios del General Pinochet 
en Chacarillas en julio de 1977. 

(b) El problema de la institucionalizacion poli 
tica . El programa de institucionalizacion politica, 
o "Plan de Chacarillas" como se le ha llamado, intenta 
dar un paso hacia la legalizacion de la dictadura y, 
al mismo tiempo, promete, para un futuro aun lejano, 
un regimen politico representative sin participacion 
amplia. Al mismo tiempo, traza el itinerario del 
proceso de "institucionalizacion democratica," para 
lo cual crea la Comision de Estudio de la Nueva Cons
ti tucion, encargada de elaborar el proyecto correspon 
diente. 

El programa de institucionalizacion politica 
constituye una solucion institucional al problema de 
la erosion de la legitimidad; en efecto, permite con 
servar lo esencial del actual sistema de dominacion: 
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participacion restringida, exclusion de los partidos y 
las ideologias antidemocraticas - que para estos efectos 
son los partidos de izquierda- y garantias constitucio 
nales para la supervivencia del modelo economico . 

Con el anuncio del proyecto juridico de institu 
cionalizacion politica se inicia la llamada "fase de 
transicion," que ha avanzado con extrema lentitud ha 
cia el establecimiento de una "democracia protegida . " 

En comparacion con la Constitucion del 25, el 
regimen politico que se propane en el proyecto forta 
lece el poder de las Fuerzas Armadas, a las que trans 
forma en custodias del "orden institucional de la Re 
publica . " Fortalece tambien las atribuciones del Eje 
cutivo, en desmedro del Parlamento y de la Corte Su 
prema, sin crear ningun contrapeso al poder del Presi 
dente de la Republica. Reconoce, aunque de manera muy 
ambigua, los partidos politicos y consagra una serie 
de disposiciones destinadas a regular la intervencion 
del Estado en la economia y a asegurar la autonomia del 
Banco Central para el manejo de la politica monetaria 
y cambiaria. Al mismo tiempo, crea un sistema de su 
fragio que en la practica excluye la representacion de 
las minorias . 43 

I I I. La Nueva Organizacion de la Cultura 
en el Estado Autoritario 

Los cambios economicos y politicos suscitados en 
la organizacion y funciones del Estado no pueden ser 
comprendidos en toda su significacion si no se anali 
zan las transf ormaciones que este ha producido en el 
ambito cultural. En efecto, lcomo podrian un modelo 
economico excluyente y concentrador del ingreso y la 
riqueza y un esquema politico - autoritario que niega 
toda forma de representacion de intereses resultar com
patibles con los habitos, los valores, y la mentalidad 
democratica e igualitarista tan profundamente arrai 
gada en la sociedad chilena? La pregunta se plantea 
no solo respecto de las clases subordinadas, sino 
tambien de los dominantes y de sus grupos aliados. 
Otro tanto ocurre con las Fuerzas Armadas : icomo lo 
gran estas hacer compatibles la ideologia militar, 
especialmente sus ideas sobre las relaciones entre 
defensa nacional y desarrollo, la doctrina de la Se 
guridad Nacional, que sirve de inspiracion al proyec 
to politico - institucional, y las concepciones ultra
liberales del equipo civil que maneja la politica 
economica?44 
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El caracter revolucionario del proyecto global 
de dominaci6n que se busca construir exige una refor
mulaci6n profunda de los valores, de los modos de ha
cer politica, y de las modalidades culturales pre-exis
tentes. Para ello el Estado autoritario ha debido en
frentar la tarea de desarrollar una ideologia liberal
autoritaria que modifique radicalmente los valores y 
la~ conductas de los individuos y los adapte a los re
querimientos del modelo econ6mico y a las exigencias 
de "orden" social y de estabilidad del nuevo esquema 
politico.45 

Es evidente que ert la bGsqueda del conformismo o 
del consentimiento pasivo de las clases subordinadas, 
los mecanismos coercitivos han jugado un papel prepon
derante, sobre todo durante la fase de instauraci6n 
del regimen, pero es err6neo creer que el nuevo mode
lo de sociedad pueda funcionar basado s6lo en el uso 
de la fuerza. El Estado se ha vista en la necesidad 
de legitimar incluso la utilizaci6n de la fuerza, me
diante la declaraci6n del estado de emergencia. Pero 
aun asi, las necesidades de relegitimaci6n limitan 
crecientemente su posibilidad de hacer uso de los me
canismos coercitivos. 

Es por eso que el Estado autoritario en Chile 
ha buscado tambien ejercer sobre la sociedad una fun
ci6n de dominaci6n ideol6gico-cultural que rompa con 
los valores culturales del pasado. Tal funci6n debia 
servir para otorgarle legitimidad y como marco de re
ferencia para su estrategia politica. 

Desarrollar contenidos ideol6gicos que via la 
generaci6n de un consentimiento activo o pasivo ase
guraran el funcionamiento cotidiano de un modelo eco
n6mico excluyente y de un regimen politico no partici
pativo (o de participaci6n restringida) exigia trans
formar o eliminar los contenidos culturales imperantes, 
esto es, romper con la cultura democratica tradicional 
que se habia gestado en el Estado de compromiso y, es
pecialmente, con las concepciones que existian respec
to del papel del Estado en la economia y en la socie
dad. 46 Se sustentaba dicha cultura en un modelo de or
ganizaci6n econ6mica y politica que admitia la parti
cipaci6n de los diferentes sectores sociales organiza
dos en la orientaci6n del proceso global de acumulaci6n 
y en los beneficios de la vida econ6mica y social del 
pais. Ademas, para que el Estado pudiera procesar 
esas demandas, se requeria que la lucha politica pu
diera invadir tambien el campo de la cultura y que las 
diferentes fuerzas sociales pudieran acceder a los me
dias de difusi6n ideol6gica, de tal modo de presentar 
y legitimar publicamente sus demandas y, a la vez, al
canzar una mejor capacidad de negociaci6n para imponer
las.47 Esta cultura se caracterizaba entonces por: 
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(i) Su naturaleza igualitaria y publica, que 
consagraba al Estado coma el principal generador de la 
igualdad. 48 Este -que aparecia actuando "por encima" 
de los intereses particularistas de los grupos y cla
ses sociales- era concebido como la instancia llamada 
a realizar, en su esfera, la igualdad formal de todos 
los ciudadanos y a hacerse cargo de atenuar las dif e
rencias sociales generadas por el mercado. Era, al 
mismo tiempo, el que deb1a resolver los conflictos rei
vindicativos entre los diferentes grupos y sectores de 
la sociedad. 

(ii) Su concepcion de la libertad, la que no 
admitia subordinacion a ningun otro principio (al or
den, por ejemplo) y que era ejercida en todos los am
bitos y modalidades: derecho de reunion, de expre
siOn e informaciOn, de organizaciOn, etc. 

(iii) Su vocacion liberal-representativo, que 
reconocia el derecho de cada persona, grupo, u orga
nizacion de movilizar recurses de diferente tipo (mar
chas, huelgas, declaraciones publicas, etc.), para 
presionar publicamente por sus reivindicaciones y pa
ra luchar por imponer sus proyectos de sociedad. Al 
Estado no le correspondia asumir el control cultural 
de la sociedad, sino, por el contrario, garantizar 
que la lucha economica y politica se expresara tam
bien en el ambito de la cultura como lucha ideologica. 

Resulta evidente que las transformaciones eco
nomicas y politicas impulsadas por el nuevo regimen 
autoritario no pod1an desenvolverse en el marco de una 
ideologia democratica de esa naturaleza. Es por ello 
que desde un principio el Estado autoritario ha in
tentado sistematicamente concientizar a la poblacion, 
en un claro esfuerzo par asumir un liderazgo cultural 
de la sociedad. Haciendo uso de las atribuciones que 
le otorga el regimen de excepcion, ha asumido el con
trol directo o indirecto de los medios de comunicacion 
de masas, el sistema educative, y las organizaciones 
sociales que constitu1an medios de accion ideologica. 
Se ha logrado as1 el silenciamiento de la sociedad a 
traves de la monopolizacion de todos los mecanismos 
de expresion publica. 

El control de las medios privados de comunica
cion de masas se ha conseguido sin necesidad de ex
propiarlos. Basta con imponer un drastico control 
sobre el ejercicio de la libertad de informacion. 
En efecto, se suprimio el derecho a exponer y divul
gar sin censura previa ideas u opiniones considera
das por el gobierno como "de origen foraneo," "diso
ciadoras," o "atentatorias contra la Seguridad Nacio
nal." Se prohibio la difusion de ideas pol1ticas. 
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Se abolio el derecho de las organizaciones sindicales 
a poseer diarios, revistas, o estaciones de radiodifu
sion. Se impuso censura a todo libro que pretendiera 
ser impreso dentro del pais y a la importacion de pu
blicac iones. En el ambito periodistico, apenas se hi
zo cargo del poder el gobierno clausuro varios medias 
de comunicacion de tendencia izquierdista e impuso a 
los demas censura directa, que fue mas tarde reempla
zada por la autocensura. 

Tambien la libertad educacional es objeto de 
restricciones, las que son justificadas en funcion de 
la seguridad del pais: 

Ninguna libertad de ensenanza puede ... contra~ 
venir los objetivos mismos de la educacion .... 
La educacion no podra ser usada con fines de 
politica contingentes •... (De ahi que) ... la ins
titucionalidad debera contemplar mecanismos de 
control de la actividad educacional tanto res
pecto de la idoneidad de su contenido coma de 
la calidad con que se imparte.49 

El control sabre el sistema educacional y su ins
trumentalizacion al servicio del modelo economico y 
politico se logra a traves de cambios tanto en su es
tructura coma en los contenidos que intenta transmitir. 
Unos y otros favorecen el acceso selectivo al sistema 
y la difusion de los valores de la competencia y el 
exito individual. Mediante la privatizacion del sis
tema se busca la selectividad en el acceso a la edu
cacion y la mantencion y legitimacion de las relacio
nes de desigualdad y subordinacion. A traves de la 
accion fiscalizadora y de las atribuciones normativas 
que el Estado se reserva para si, se asegura la super
vision de los contenidos. 

Las unicas entidades sociales a las que se ha 
permitido tener acceso sin trabas a la expresion pu
blica son aquellas que desde un principio sirvieron 
de base para la difusion de la ideologia del regimen, 
coma es el caso de las organizaciones de grandes pro
ductores y, en menor medida, de los sindicatos adic
tos al regimen. Solo la Iglesia Catolica ha conser
vado espacios ideologicos que le han permitido muchas 
veces constituirse en un importante media de difusion 
de ideas opositoras y de valores y concepciones ideo
logicas alternativas. 

Ahora bien, lcuales son las contenidos fundamen
tales de la nueva cultura, con la cual se ha buscado 
despertar la adhesion de las clases aliadas y desarro
llar pautas de conformismo y desmovilizacion en los 
sectores subordinados? 
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En terminos generales, puede decirse que la nue
va concepcion autoritaria se ha configurado a partir 
de la fusion o asimilacion de dos tendencias ideolo
gicas: las doctrinas de la seguridad nacional y el 
liberalismo economico, cada una de las cuales ha pre
dominado sobre la otra en dif erentes momentos del re
gimen autoritario (la doctrina de la seguridad nacio
nal en la fase de instauracion, y el liberalismo eco
nomico durante la consolidacion del regimen).SO Merced 
a esta amalgama, se ha logrado desarrollar una ideolo
gia en la cual la libertad se encuentra subordinada al 
orden, y que consagra al mercado como la unica instan
cia en la que se puede hacer efectiva la verdadera li
bertad. 

En oposicion a la cultura democratica tradicio
nal, los rasgos constitutivos de la cultura autorita
ria son: 

(i) Su forma ultra-liberal de concebir el pro
blema de la igualdad: no niega la igualdad como ob-
j etivo de la sociedad, pero adjudica al mercado, li
bre de interferencias estatales -ambito donde todos 
son formalmente iguales- la tarea de realizarla. Es 
el mercado, y no el Estado, el que debe distribuir las 
oportunidades economicas y sociales. 

La ideolog1a cumple asi la doble funcion de jus
tificar la privatizacion de la economia -como mecanis
mo de creacion de las condiciones para el funciona
miento del nuevo sistema- y de encubrir las desigual
dades generadas por la liberalizacion de los mercados. 
Las desigualdades economicas y sociales y la forma de 
jerarquizacion que estas producen, en la cual cada in
dividuo ocupa una posicion en una escala definida por 
su acceso diferencial al mercado (y no por su capaci
dad de presion ante el Estado y de negociacion con 
otras clases), son presentadas como consecuencia de un 
ordenamiento "natural" producido por un mecanismo 
"automatico," impersonal," y, por lo tanto, "neutral." 

(ii) Su modo de concebir la libertad: para la 
ideologia liberal-autoritaria, la libertad de desple
gar iniciativas economicas sin ser coartado por el Es
tado constituye la verdadera libertad. El Estado en 
Chile habria atentado contra ella puesto que durante 
mucho tiempo asfixio la iniciativa privada, base de 
la libertad real, y la libertad de los individuos pa
ra ejercer plenamente su soberania como consumidores. 
La base de la libertad entonces reside en la propiedad 
privada y en la libre competencia en el mercado, y es 
fundamentalmente libertad de consumir. Los derechos 
de las personas se hacen valer no en el espacio publi
co -en la esfera del Estado y la politica-, sino en el 
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Deben por tanto subordinarse al orden, de 
el Estado pueda garantizar la plena r eali 
la libertad economica . 5 1 
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Al mostra r la e x tensa gama de posibilidades que 
una economia de mercado abie r ta al exterior ofrece a 
los habitantes de un pais en desarrollo (televisores a 
color, equipos electronicos sofisticados, automoviles 
de lujo, etc.), el modelo exacerba las expectativas 
de consumo, que las rest r icciones salariales impiden 
realizar; pero ofrece un horizonte de posibilidades 
que estaria mas proximo cuanto mejor funcione el es 
quema economico y logre , mediante un supuesto "rebalse" 
de sus beneficios, incorporar tambien a los estratos 
de menores ingresos al consumo importado masivo. Se 
genera asi una suerte de apatia y conf ormismo pasivo 
en vastos sectores de la sociedad . 

(iii) Su concepcion no representativa de la po 
litica: se afirma la s oberania absoluta del Estado en 
la determinacion de los intereses nacionales y la ile 
gitimidad de la presion co r por a tiva . Es el Estado el 
que define el "bien comun" 0 los "intereses generales" 
de la nacion . Frente a ellos, la reivindicacion de 
intereses sectoriales o cualquier demanda social pu 
blicamente expresada aparece como la defensa mezquina 
e ilegitima de intereses particularistas que se oponen 
a los intereses universales del pais . 

Esta pretension del Estado autoritario de encar 
nar los intereses generales de la nacion por encima de 
los intereses de los diferentes grupos y clases socia 
les se asocia directamente con una concepcion tecno 
cratica del poder, que ve en las formas democraticas 
pre - e x istentes la raiz del estancamiento y de la cri 
sis economica . Las presiones que, a traves de las 
diferentes instancias de representacion, podian ejer 
cer los distintos sectores sociales son visualizadas 
como interferencias que obstaculizaban la aplicacion 
sostenida de cualquier programa de desarrollo coheren 
te . De ahi que un proyecto de sociedad capaz de rea 
lizar los intereses generales de la nacion solo podra 
ser impulsado por una autoridad fuerte que actue en 
nombre de la ciencia, esto es, guiada por una racio 
nalidad puramente tecnica, y cuya eficiencia requeri 
ra de un marco politico - institucional que neutralice 
las interferencias "participacionistas" o "redistri 
butivistas" en el pro c eso de decisiones.5 2 Deese 
modo, la politica se sustituye por la tecnica, la 
cual legitima la eliminacion de todas las institucio 
nes y normas de un regimen de representacion y las ac 
ciones impuestas disciplinariamente por el Estado . 
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Cabe preguntarse entonces como estos contenidos 
ideologicos provenientes de vertientes doctrinarias 
tan disimiles logran fusionarse en una sola ideolo 
gia coherente . Basta senalar par ejemplo, la contra 
diccion aparente entre la concepcion del problema de 
la libertad economica, que deriva del mas puro libe 
ralismo economico, y el caracter anti - liberal de la 
concepcion no representativa de la politica, deriva 
das de la doctrina de la Seguridad Nacional y de su 
concepcion tecnocratica del poder. 

En general, las documentos y declaraciones de 
la Junta Militar relacionados con el proyecto poli 
tico institucional estan inspirados claramente en 
las concepciones de la Seguridad Nacional, en tanto 
que el discurso economico esta dominado, en especial 
desde mediados de 1975, par las nociones ultralibera 
les. 

La compatibilizacion entre ambas corrientes 
ideologicas, que permit e conciliar el lib er alismo 
economico con el auto r ita r ismo politico, pa r ece darse 
basicamente a traves de una reformulacion de ciertas 
nociones de la doctrina de la Seguridad Nacional, a 
partir de categorias conceptuales propias del libe 
ralismo economico.53 Par una pa r te, a traves de la 
primacia adjudicada a la libertad economica par sa 
bre la libertad politica, ambas concep c iones coinci 
den en asignar al Estado el papel de guardian del or 
den publico. Este se convierte en condicion de la 
libertad, justificandose asi el control que asume sa 
bre todas las actividades e instituciones de la so 
ciedad civil, con e x cepcion de las economicas. 

Par otra parte, el rol asignado al mercado lo 
convierte en la instancia en la cual se realiza el 
interes general (o las "intereses permanentes y su 
periores de la nacion"). De ahi entonces que el Es 
tado autoritario realice la s intereses de la nacion 
al crear las condiciones para que las fuerza s del 
mercado operen libremente, puesto que alli las inte 
reses privados coinciden con el interes publico. 
Los intereses nacionales no son definidos par el con 
senso que se logra a traves de la participacion y ne 
gociacion politica, sino que directa y "automatica
mente" par el mercado, que se encarga de compatibili 
zar de un modo "neutro" las intereses particulares 
con el interes general . Al Estado solo le compete 
proteger el derecho de propiedad y cumplir funciones 
subsidiarias destinadas a evitar distorsiones en el 
func i onamiento del mercado. 

Esta nueva concepcion de las relaciones entre 
Estado y sociedad ha permitido al regimen autoritario 
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chileno desarrollar una nueva concepcion de la democra
cia, que modifica el concepto tradicional para desembo 
car en una democracia "protegida" o "autoritaria." En 
la medida que la libertad politica deriva de la econo 
mica, sin la cual la primera no puede existir, la con 
solidacion de una economia de libre mercado es presen 
tada como el unico camino para avanzar hacia la "verda
dera democracia." 

IV. Conclusiones 

El analisis de las principales transformaciones 
que ha experimentado el Estado chileno desde el ascen 
so de los militares al poder revela que estamos en pre
sencia de un Estado radicalmente distinto del vigente 
hasta en 1973. Los cambios en las funciones y atribu 
ciones del aparato estatal en los diferentes ambitos 
se han expresado en un triple proceso: una privatiza
cion de la economia, en una "desestatizacion" de las 
funciones ideologico - culturales, y un proceso de cen 
tralizacion - ode "estatizacion," por as1 llamarlo - de 
las atribuciones propiamente politicas. En efecto, en 
lo economico, se produce una acelerada jibarizacion 
del aparato economico del Estado, junto a un traspaso 
de las principales decisiones economicas al sector pri 
vado. En el terreno ideologico - cultural ocurre un pro 
ceso similar: pese a tener un proyecto cultural propio 
el Estado autoritario no pretende absorber para si las 
funciones ideologicas, lo que podr1a haber intentado 
mediante la creacion de organos estatales especiales. 
Se limita en cambio a disenar un marco juridico- insti 
tucional que asegure el monopolio por parte de ciertos 
grupos privados de la difusion de mensajes culturales, 
con los cuales comparte los principales medios de so 
cializ acion: el sistema educacional, la mayoria de 
los medios de comunicacion de masas, las universidades, 
etc. Cada vez menos el Estado asume a traves de ins 
tituciones propias las tareas de direccion cultural 
de la sociedad, prefiriendo transferirselas a las gru 
pos economicos predominantes del sector privado. El 
Estado "subsidiario" en lo economico se erige en lo 
ideologico - cultural en un Estado "monitor," que se re
serva para si solamente las tareas orientadoras y f is 
calizadoras. 

En lo politico en cambio, se produce el movi 
miento inverso: una fuerte concentracion del poder y 
la ampliacion de las atribuciones propiamente politi 
cas del Estado, que aseguran la exclusion de todos los 
grupos y fuerzas sociales opositores, requisito indis
pensable para generar condiciones estables de desmovi 
lizacion social. En ese sentido, el Estado guardian 
en lo politico constituye una condicion de la existencia, 



40 

dentro del nuevo proyecto de sociedad que se busca 
construir, de un Estado simplemente subsidiario en 
lo economico y meramente "monitor" en lo cultural. 

Sin embargo, se trata de un proceso que aun es 
ta en marcha, ya que todavia quedan muchas reformas 
pendientes. El desarrollo de nuevas condiciones po 
liticas plantea una serie de interrogantes acerca del 
curso definitivo de este proceso. El gobierno ha 
procurado canalizar a traves de un proyecto de ins 
titucionalizacion politica las reivindicaciones de 
representacion y libertad que se empiezan a manif estar 
en 1977. No obstante, en lo que va corrido de 1980 la 
situacion ha cambiado y el curso definitivo del proce 
so de institucionalizacion se ha tornado cada vez mas 
incierto. Los llamados sectores "duros" han ido ad 
quiriendo fuerza dentro del gobierno, en detrimento 
de los "aperturistas" o "blandos," que estan por el 
proyecto constitucional elaborado por la Comision que 
designara el gobierno. Los primeros se manifiestan 
contrarios al regimen de partidos y favorables a la 
mantencion del poder en manes de las Fuerzas Armadas, 
a la vez que proponen un nuevo tipo de organizacion 
politica, sin partidos y con un sistema de represen 
tacion funcional, a traves de los llamados "cuerpos 
intermedios" (gremios, organismos regionales, etc.). 

El General Pinochet aparece como el elemento de 
union entre ambos grupos, pero recientes declaracio 
nes suyas revelan una inclinacion con ciertas reser 
vas en favor de los "duros," ya que ha dejado de pro
nunciarse en favor de la democracia protegida, para 
acentuar en cambio el peligro que representaria la 
infiltracion marxista de la democracia liberal y de 
los partidos. De ahi que 1980 podria ser calificado 
como un ano de impasse en la transicion politica . 

Esa incapacidad para abordar satisfactoriamente 
el problema de la institucionalizacion ha impedido al 
gobierno dar por superado su proyecto de "emergencia," 
erosionandose asi su legitimidad. La situacion se 
torna mas critica a medida que aumenta la moviliza
cion social y se produce un mayor despliegue del mo 
vimien to democratico. Surge asi la interrogante acer 
ca de las posibilidades de que este Estado pueda fun 
cionar en condiciones de mayor normalidad politica, y 
no de emergencia. 

Las nuevas condiciones politicas redefinen tam
bien la importancia de los problemas ideologico - cultu 
rales . Los contenidos que se han difundido durante 
los ultimas anos han logrado cierto exito en cuanto a 
generar apatia y desmovilizacion, e incluso una adhe 
sion parcial - esto es, en favor de ciertos aspectos 



del modelo economico- en las clases subordinadas. 
lPuede, sin embargo, afirmarse que estamos en pre
sencia de una nueva cultura con fuerza movilizadora 
en torno al proyecto de sociedad que desde el Estado 
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se intenta construir? Aunque es dificil dar respues 
ta a una interrogante como esta en una sociedad silen
ciada y opaca en sus procesos sociales, pareceria que 
lo que se ha desarrollado esta mas cerca de lo que 
Linz llama una "mentalidad," que de una cultura. Ella 
entrega ciertos elementos que permiten entender el 
presente y comprender el pasado, pero no proyectarse 
hacia el futuro, en la medida que no hay un modelo de 
sociedad claramente especificado hacia el cual moverse. 
Se trata mas bien de un conjunto de valores, maneras 
de pensar y reaccionar frente a las nuevas condiciones 
que, al privilegiar la eficacia y la competencia en el 
mercado como valores sociales fundamentales, y el exi
to, expresado en el acceso al consumo suntuario impor 
tado, como horizonte de la accion individual, sirve de 
soporte ideologico al funcionamiento del modelo econo 
mico. Pero la incapacidad que ha mostrado el autori 
tarismo para definir un modelo politico-institucional 
elaborado le ha impedido construir una vision de la 
sociedad capaz de asumir la direccion cultural y moral 
de la sociedad chilena. 

Estos y otros problemas no deben hacer perder de 
vista el hecho central de que el nuevo Estado que se 
ha constituido y que ha logrado transformar profunda
mente la sociedad chilena constituye uno de los para 
metros centrales que definiran en el futuro los limi 
tes de las alternativas politicas. De ahi que se ha 
ga imprescindible un estudio profundo y acucioso de 
SUS rasgos mas fundamentales, con el objeto de visua
lizar las caracteristicas que deberia asumir, para te 
ner exito, un proyecto de restauracion democratica en 
Chile. 
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1 
Este analisis "institucionalista" del Estado 

es sin duda parcial e insuficiente, ya que a veces 
los sujetos historicos -las clases sociales- son ocul
tados mediante la referencia a un Estado que actua, 
habla, y vive por si mismo, en circunstancias de que 
el Estado es siempre el ambito de una relacion <so 
cial. N.Lechner, La crisis del Estado en America La 
tina (Caracas: El Cid Editor, 1977). 

2 
El uso de la violencia en el momento de la rup

tura y como mecanismo de preservacion del regimen 
constituye tambien una caracteristica central de los 
procesos revolucionarios. 

3 
T.Moulian y P.Vergara, "Estado, ideologia y po 

liticas economicas en Chile: 1973-1978," mimeo (San
tiago:CIEPLAN, 1979). Durante los primeros anos de 
la experiencia, los sectores proclives al regimen se 
muestran renuentes a calificarlo de "revolucionario" 
por considerar que el termino estaba muy "despresti 
giado." En 1977, empero, comienza a decirse cada vez 
con mayor frecuencia que las transformaciones econo 
micas impulsadas por el gobierno militar constituyen 
cambios revolucionarios. Desde 1979 en adelante se 
admite y proclama que la experiencia tiene el carac
ter de un a "verdadera revolucion." 

4 
M.A.Garreton y T.Moulian, "Procesos y bloques 

politicos en la crisis chilena, 1970-1973,n- Documento 
de Trabajo (Santiago~ FLACSO, 1977). 

5 
Al intentar el transito al socialismo desde 

dentro del Estado preex istente y, por lo tanto, ajus
tandose a sus normas y estilos politicos, el gobierno 
de la Unidad Popular puso en jaque ese principio de 
funcionamiento del Estado de compromiso: reformas par
ciales, politicamente negociadas. La crisis del Es
tado en 1973 fue en gran medida resultado del carac
ter de ese proyecto, pero tambien de un estilo poli
tico de la izquierda que le impidio construir la am
plitud de las alianzas requeridas para cambios tan 
profundos. 

6 
Con esto no pretendemos afirmar que la inten

sidad y drasticidad con que se aplico el modelo libre
cambista en Chile haya constituido la unica alterna-
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tiva de desarrollo capitalista. Moulian y Vergara, 
"Estado, ideologia y politicas economicas en Chile: 
1973-1978." 

7 
Entre las medidas indirectas utilizadas por el 

Estado en el estimulo a la sustitucion de importacio
nes se encuentra la fuerte proteccion arancelaria y 
tratamientos tributaries especiales, junto a subsidios 
a los costos de produccion (fijacion de un tipo de 
cambio subvaluado para la importacion de maquinarias, 
equipos y bienes intermedios, y creditos a tasas de 
interes subsidiadas~. Al respecto, ver a.Munoz "Estado 
e industrializacion en el ciclo de expansion del sa
litre, 11 Estudios CIEPLAN N°6 (Santiago: CIEPLAN, enero 
1977); a.Munoz, "Industrializacion y grupos de interes," 
Apuntes CIEPLAN N°7 (Santiago: CIEPLAN, noviembre 1977); 
M.Mamalakas, "Veinticinco anos de la Corporacion de Fo
mento de la Produccion," en E.Garcl.a y K.Griffin (eds.), 
Ensayos sobre Planificacion (Santiago: Universidad de 
Chile - Instituto de Economia, 1967); y caRFa, Instru
mentos de politica economica aplicados en el sector 
industrial (Division de Planificacion Industrial, Pu
blicacion N°48 a 70, 1970). 

8 
El caracter claramente subsidiario y complemen

tario que tuvo la accion publica en este campo queda 
de manifiesto en el hecho de que incluso en las so
ciedades mixtas que se crearon a traves de aportes de 
capital y creditos de CaRFa al sector privado y de la 
compra de acciones a sociedades privadas, la partici
pacion de CaRFa en los directories de las empresas era 
por lo general inferior a su participacion en el capi
tal de las sociedades. a.Munoz y A.M.Arriagada, 
"arigenes poll.ticos y economicos del Estado empresarial 
en Chile," Estudios CIEPLAN N°16 (Santiago: CIEPLAN, 
septiembre 1977). Incluso, fue poll.tica de la Corpo
racion vender aquellas empresas que despues de un pe
riodo de maduracion habian alcanzado rentabilidad eco
nomica y que, por lo tanto, resultaban ya atractivas 
para los inversionistas privados. M.Cavarozzi, "The 
Government and the industrial bourgeoisie in Chile, 
1938-1964" (Tesis doctoral, Universidad de California, 
Berkeley, 1975). 

9 
Debido a que no se trata simplemente de restau

rar la situacion imperante en 1970, antes del inicio 
del proyecto de la UP, sino de imponer un esquema cua
litativamente distinto de desarrollo capitalista, las 
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comparaciones estadisticas en este trabajo tomaran 
1970 como ano de referencia. 

10 
De acuerdo a esta concepcion, el proteccionis

mo y el intervencionismo estatal son los responsables 
del lento crecimiento economico, la persistencia de 
elevadas tasas de inflacion, la ineficiencia del apa
rato productivo y el retraso tecnologico, las eleva
das tasas de desempleo, y los problemas de balanza de 
pagos que ha debido enfrentar la economia chilena du
rante las ultimas decadas. El intervencionismo esta
tal, en un perfecto circulo vicioso, introduciria de
sequilibrios en el funcionamiento de los mercados y 
distorsiones en la asignacion de recursos, lo que lo 
obliga nuevamente a intervenir para corregir esas dis
torsiones y desequilibrios. Ello los lleva a concluir 
que solo el libre funcionamiento del mercado y el rol 
"subsidiario" del Estado pueden asegurar a la econom1a 
un desarrollo sostenido y estable. 

11 
Significacion porcentual de IGB dentro del 

gasto del PGB: 1966-70, quince; 1970-73, doce coma 
seis; 1974-76, once coma dos, 1977, diez coma seis. 
La informacion para 1978 y 1979 no se encuentra dispo 
nible aun. 

12 
El analisis de la evolucion de los gastos so

ciales se realiza en el examen de las funciones re
distributivas del Estado. Lo mismo ocurre en lo re
lacionado con el empleo en el sector publico en las 
funciones sociales. 

13 
El 95% de la disminucion total del empleo en 

este sector se explica por la desaparicion o reduccion 
de personal de 5 instituciones: CORA, CONAF, INDAP, 
SAG, y SEAM. 

14 
El incremento del empleo en Administracion Ge 

neral se encuentra explicado por un aumento -respecto 
de 1970- del numero de personas ocupadas en Adminis
tracion Politica, Relaciones Exteriores, y Proteccion 
y Justicia. Ver O.Munoz, "Crecimiento y estructura 
del empleo estatal en Chile, 1970 - 1978." 
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15 
En octubre de 1973 se decreto la libertad de 

la mayor1a de los precios, quedando bajo control alre 
dedor de 30 productos que posteriormente han sido pau
latinamen te liberados. 

16 
Un analisis detallado de la evolucion de este 

proceso se encuentra en T.Moulian y P.Vergara, "Pol1ti 
cas de estabilizacion y comportamientos sociales: , la 
experiencia chilena, 1973 - 1978," mimeo (Santiago : 
CIEPLAN, 1979) . 

17 
El plazo m1nimo de permanencia de los fondos 

para tener derecho a percibir interes era de solo 4 
d1as. En abril de 1975, este plazo se elevo a 15 y , 
posteriormente, a 30. 

18 
No es de extranar entonces que una fraccion no 

despreciable del ahorro interno y de los recursos fi 
nancieros externos se haya canalizado hacia la impor 
tacion de bienes de consumo para satisf acer la demanda 
de los estratos de altos ingresos o hacia la especula 
cion financiera de corto plazo, en desmedro de las im 
portaciones de bienes de capital e insumos, con el 
consiguiente impacto negativo sobre el proceso de in 
version. Ver R.Ffrench - Davis, "Pol1ticas de comercio 
exterior en Chile: 1973 - 1978" (Santiago: CIEPLAN, no
viembre 1979); P . Vergara, "Apertura externa y desarro 
llo industrial en Chile: 1974 - 1978," mimeo (Santiago: 
CIEPLAN, abril 1980). 

19 
Las necesidades de control monetario, argumen 

to esgrimido por el gobierno, ,podr1a haberse satisfe 
cho v1a controles cualitativos del endeudamiento . 

20 
R.Zahler, "Repercusiones monetarias y reales 

de la apertura financiera al exterior: el caso chile 
no, 1975-1978," Documento de Trabajo (Santiago: CEPAL, 
1979), presentado a la XVI Reunion de Tecnicos de 
Bancos Centrales del Continente Americana, San Jose, 
noviembre de 1979. Del total de creditos foraneos 
ingresados al pa1s entre 1976 y 1978 al amparo de las 
nuevas disposiciones liberalizadoras, el 90% corres
pondio a endeudamiento del sector privado, y solo 8% 
al sector publico. Los creditos a su vez se concen 
traron en unas pocas empresas y bancos comerciales: 
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los seis principales bancos comerciales utilizaron en 
ese periodo el 72% del credito obtenido por la banca 
comercial. J.Morales, "Principales usuarios y renta
bilidad potencial del endeudamiento," trabajo inedito, 
1979. 

21 
Segun estimaciones preliminares, las utilida

des obtenidas entre 1976 y 1978 por las empresas loca
les que tuvieran acceso preferencial a este tipo de 
credito externo fueron equivalentes al 25% del total 
del mismo. Zahler, "Repercusiones monetarias y reales 
de la apertura financiera al exterior: el caso chile
no, 1975-1978,"y Morales, "Principales usuarios y ren
tabilidad potencial del endeudamiento." 

22 
D.L.600, de mayo de 1977, dictado una vez que 

Chile se retiro del Acuerdo de Cartagena y dejo de es
tar sometido a las normas que regulaban el ingreso de 
capitales extranjeros a los paises de la subregion. 

23 
En la practica, no obstante, se discrimina 

claramente en favor de la inversion extranjera, al 
asegurarsele la no modificacion durante 10 anos de 
los gravamenes tributaries y al permitirseles reme
sar al exterior, al cabo de 3 anos, los capitales in
gresados al pais. 

24 
A.Foxley, E.Aninat, y J.P.Arellano, "La dis

tribucion de la carga tributaria," Notas Tecnicas 
N°l (Santiago: CIEPLAN, agosto 1977). 

25 
A.Foxley, E.Aninat, y J.P.Arellano, "Efectos 

en la seguridad social sobre la distribucion del in
greso," Estudios CIEPLAN N°8 (Santiago : CIEPLAN, mar
zo 1977); Foxley, Aninat, y Arellano, "lQuienes se 
benefician de los gastos publicos?" Estudios CIEPLAN 
N°10 (Santiago: CIEPLAN, mayo 1977); Foxley, Aninat, 
y Arellano, "Politica fiscal como instrumento redis
tributivo: la experiencia chilena," Estudios CIEPLAN 
N°14 (Santiago : CIEPLAN, agosto 1977). 

26 
O.Munoz, J.Gatica, y P.Romaguera, "Crecimiento 

y estructura del empleo estatal en Chile, 1940-1970," 
Notas Tecnicas N°22 (Santiago: CIEPLAN, enero 1979), 
y Munoz, "Crecimiento y estructura del empleo estatal 
en Chile, 1970-1978." 
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27 
Para un analisis de la evolucion de recursos 

financieros y humanos en el sector salud entre 1969 y 
1978, ver CPU, "El ' sector salud y sus recursos finan
cieros: analisis de una decada," Documento de Trabajo 
N°187 (octubre 1979). 

28 
Foxley, Aninat, y Arellano, ";,Quienes se bene

fician de los gastos publicos?" y "Politica fiscal como 
instrumento redistributivo: la experiencia chilena." 

29 
Las viviendas iniciadas en 1979 fueron solo 275. 

30 
Cabe senalar sin embargo que la edificacion en 

industria, comercio, y establecimientos financieros ha 
ido en constante aumento. De un promedio anual de 333 
mil y 220 mil m2 en 1965-70 y 1971-73 respectivamente, 
aumenta a 470 mil entre 1974 y 1978. 

31 
El mayor empleo en el sector educacional obe

dece a expansiones en el aparato administrativo del 
Ministerio del ramo y en la Junta Nacional de Jardi
nes Infantiles. 

32 
Esta politica esta contenida en la "Directiva 

presidencial sabre educacion nacional," de marzo de 
1979; en una Carta del Presidente al Ministro de Edu
cacion, anexa a la Directiva y en el discurso del Pre
sidente de la Republica al iniciar el ano escolar el 5 
de marzo de 1979. 

33 
Tanto es as1 que los creditos para vivienda 

refinanciados por el Banco Central a traves de los 
bancos comerciales y del Estado, de los bancos de fo
mento y de las APP se redujeron entre 1978 y 1979 en 
un 54%. 

34 
Es preciso reiterar que el Estado es un orga

no politico, por lo que la distincion entre funciones 
economicas, culturales, y propiamente politicas es pu
ramente descriptiva. No debe perderse de vista el he
cho que el Estado tiene que ver con la reproduccion de 
un sistema de dominacion; en consecuencia, al actuar en 
el terreno cultural, economico, 0 propiamente politico 
esta desarrollando esa funcion politica basica. 
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35 
Con la promulgacion de las Actas Constitucio 

nales N°1, 2, 3, y 4 la situacion parecio cambiar. 
Sin embargo, el analisis acucioso de SUS disposicio
nes revela que no contienen ninguna limitacion efec
tiva al poder de la Junta de Gobierno. Ellas crean 
el Consejo de Estado (Acta N°1), que en la practica 
constituye un mero organo consultivo del Presidente 
de la Republica y que esta integrado por personas de 
signadas por el; establecen que la soberania reside 
en la Nacion (Acta N°2), o mejoran la regulacion de 
algunos derechos individuales (Acta N°3); pero contie 
nen disposiciones que solo son procedentes en la me 
dida que sean compatibles con las normas legales que 
rigen en situaciones de emergencia. Por ultimo, el 
Acta Constitucional N°4 crea un nuevo ordenamiento 
juridico para los regimenes de emergencia. F.Adelmar, 
"Estado de Derecho en Chile," Revista Mensaje , 284 
(noviembre 1979). 

36 
El Acta Constitucional 

soberania reside en la Nacion. 
que tal soberania se ejerce de 
del Acta de Constitucion de la 

37 

N°2 establece que la 
Agrega, sin embargo, 

acuerdo a las normas 
Junta de Gobierno. 

En noviembre de 1973 se declaro la caducidad 
de los registros electorales , los que fueron destrui 
dos, eliminandose todas las normas de la Constitucion 
del 25 que hacian residir la soberania en el pueblo. 
La concepcion del Estado respecto al sufragio univer 
sal se ve reflejada en el proyecto de nueva institu
cionalidad. En este se tiende a limitar SU validez 
coma expresion de la voluntad ciudadana y se buscan 
formulas alternativas que expresen "la voluntad mas 
profunda de la Nacion." Dentro de la nueva democra 
cia, el sufragio universal solo podra ser ejercido 
dentro de limites que aseguren la permanencia de un 
"regimen institucional protegido." 

38 
La descripcion del proyecto esta contenida en 

el documento de CONARA: "Chile hacia un nuevo destino. 
Su reforma administrativa integral y el proceso de 
regionalizacion," Documento N°2 (Santiago: CONARA,1976). 
Para un analisis del proyecto, ver J.Chateau, "Geopo 
litica y regionalizacion: algunas relaciones," Docu
mento de Trabajo N°75 / 78 (Santiago: FLACSO, agosto 
1978) . 
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39 
La Declaracion de Principios del Gobierno de 

Chile de marzo de 1974 afirma que: " ... para perfec
cionar y desarrollar un legftimo poder social es nece
sario asegurar la independencia y despolitizacion de 
todas las sociedades intermedias entre el hombre y el 
Estado. Quedara por lo tanto expresamente prohibida 
toda intervencion partidista, directa o indirecta, en 
la generacion y actividad de las entidades gremiales, 
cualquiera sea su naturaleza." 

40 
En 1978 fueron declaradas ilegales algunas fe

deraciones y confederaciones en las que existia fuerte 
participacion de sectores opositores radicalizados. 

41 
La legitimidad social tiene relacion con el 

problema del poder y de la autoridad que plantea Weber. 
La autoridad implica no solo una capacidad de imponer 
la voluntad mediante el uso de la fuerza, si es nece 
sario. Implica sobre todo la obtencion de consenti
miento. 

42 
Ciertos sectores sociales que tuvieron una 

participacion decisiva en el derrocamiento del go
bierno de la UP, como los transportistas, los peque 
nos comerciantes, 0 los medicos se fueron convirtien
do, en la medida que la politica economica implemen
tada perjudicaba sus intereses materiales, en criti
cos de la ausencia de representacion. Ese es el modo 
en que se plantea para ellos el tema de la democracia, 
como reivindicacion de espacio para la expresion de 
sus intereses. 

43 
F.Adelmar, "Proyecto Nueva Constitucion," 

Revista Mensaje, 274 (noviembre 1978). 

44 
Los contenidos ideologicos de lo que se da 

cuenta aqui aparecen sistematicamente en discursos 
y documentos de distintas autoridades economicas y 
politicas del regimen, y en especial en el proyecto 
de Nueva Constitucion, por lo que se prefirio evitar 
referencias constantes a textos y fuentes que habrian 
recargado en exceso el trabajo. 
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45 
Las necesidades de desarrollar una nueva cul

tura, capaz de inducir conformismo en las clases su
bordinadas y adhesion de parte de las clases dominan
tes, se torno crecientemente importante a medida que 
transcurria el tiempo y comenzaba a perfilarse el 
proyecto de reestructuracion capitalista. 

Al principio, la capacidad de obtener el apo
yo de las clases subordinadas existio en forma mas 0 

menos extendida. Pero ella, antes que en factores 
positivo-constructivos, se fundaba en el rechazo a la 
UP y a los problemas que se habian suscitado durante 
su gobierno: desabastecimiento, desorden, e incerti
dumbre politica, incluido el temor para unos y otros, 
de que estallara una guerra civil. El principio mo
vilizador era la negacion y no la construccion comun 
de una alternativa. Cuando esta empieza a adquirir 
perfiles de una revolucion burguesa, pierde su capa
cidad movilizadora y el gobierno militar disminuye 
progresivamente su capacidad de despertar adhesiones. 

46 
J.J.Brunner, "La cultura en una sociedad au

toritaria," Documento de Trabajo (Santiago: FLACSO, 
1979), y Brunner,"La concepcion autoritaria del mundo," 
Documento de Trabajo (Santiago: FLACSO, 1979). 

47 
Este rasgo central se manifestaba por ejemplo 

en la expansion del sistema educacional, en el enfa
sis en la universalizacion de la ensenanza basica, 
y en el papel predominante que desempenaba en ella el 
Estado, asi como tambien en la extension de la ense
nanza universitaria y en los esfuerzos por entregar 
capacitacion a campesinos y pobladores urbanos. En 
otro plane, se manifestaba en el desarrollo progresivo 
de los medios de comunicacion y en la presencia activa 
de las organizaciones estudiantiles, politicas, y gre
miales en la vida nacional. 

48 
Brunner, "La cultura en una sociedad autorita

ria" y "La concepcion autoritaria del mundo." 

49 
Documento, "Objetivo nacional del gobierno de 

Chile," diciembre de 1975. 

50 
A ella habria que agregar el tradicionalismo 

catolico, que al principio tuvo considerable signifi
cacion, como se advierte al analizar la Declaracion 
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de Principios, de marzo de 1974. 

51 
La invocacion del "orden" -que aparece asocia

da a la eliminacion de la agitacion politica, pero, sa 
bre todo, a la supresion de la movilizacion popular 
parece haber tenido capacidad de inf luencia y persua
sion mas alla de las clases dominantes, especialmente 
en las sectores medias. La importancia concedida al 
orden y la seguridad, coma valor politico central, y 
su expresion en el mito de la autoridad fuerte, que no 
admite ser sobrepasada, sumada a sus aspiraciones de 
consumo, parecen haber constituido un factor importan 
te que ha favorecido la apatia y el conf ormismo y ha 
dificultado la movilizacion de las sectores medias y 
tambien de algunos estratos populares. 

52 
M.Moulian, "El futuro de la democracia en Ame 

rica Latina," mimeo: Seminario de Relaciones Interna
cionales, FLACSO, 1979 . 

53 
Al respecto, ver Moulian y Vergara, "Estado, 

ideologia y politicas economicas en Chile: 1973 - 1978"; 
Brunner, "La concepcion autoritaria del mundo." 




