LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA Y DEL
DESARROLLO EN CHILE: DESAFIOS Y TAREAS*

Osvaldo Sunkel

El autor, que se ha dedicado a lo largo de su vida académica al
estudio del subdesarrollo latinoamericano usando el enfoque estructu-
ralista de la escuela latinoamericana, realiza en este caso una reflexién
sobre algunos temas que son relevantes en el proceso de transxmén a
la democracia en Chile. En su opini6n, pasada la etapa inicial y a pesar
de la visién exitosa que se tiene de este proceso, las pre’ocupaaones:
actuales tienen que ver con planos més profundos rclacxonados con
contenidos socioecon6micos, la convivencia ciudadana y la-institucio-'
nalidad politica. Examina cuatro aspectos que constituyen unr desaffo
y cuyo esclarecimiento contribuird a que se avance en la consolidacién
de la democracia y el desarrollo: lo social, lo politico, lo econémico y
el papel del Estado. :

Me siento muy honrado con la distincién que me ha confendo la/_
Academia Chilena de Ciencias Sociales al elegirme uno de sus Miem-
bros de Numero. _

. Tan generosa acogida tiene para mi un doble sentido. Desde
luego, por su significado intrinseco: que se me considere merecedor
de integrar un selecto grupo de ciudadanos cuya obra intelectual, en
esta esfera del conocimiento, se valora como una contribucién a la
cultura nacional. Representa, ademds, la mesperada concrecién de
un anhelo personal muy sent1d0 mi reincorporacion a la vida acade—
mica del pais.

Cuando a comienzos del decemo de 1950 cursaba los Gltimos
afios en esta Universidad, e iniciaba en ella mi carrera docente, tuve
la forturay el privilegio de vincularme con la recién creada Comisin_
Econdmica para la América Latina de las Naciones Unidas. La CEPAL,
con la Facultad de Econormnia y el Instituto de Estudios Internaciona-
les de la Universidad de Chile fueron las instituciones en cuyo seno
inicié y luego desarrollé, durante las dos décadas siguientes, mis

*Trabajo basado en el Discurso de Incorporacién del Profesor Osvaldo Sunkel como Miem -
bro de Niimero de la Academia de Ciencias Sociales del Instituto de Chile pronunciado el 6 de
abril de 1992 en el Salén de Honor de la Universidad de Chile.
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actividades de docendia e mvestlgamon.

Las personalidades excepcionales con quienes tuve la suerte de
formarme y trabajar en ese periodo, y su compromiso pionero y
visionario con el desarrollo econémico y social de Chile y de América
Latina, me marcaron en forma indeleble. A quienes més debo, tanto
en lo intelectual como en lo personal, es a Raiil Prebisch, a Jorge
Ahumada y a Anibal Pinto.

“Durante la mayor parte de los.aflos setenta trabajé en institu-
ciones académicas norteamericanas y europeas, sobre todo en Ingla-
terra. Luego regresé a la cEPAL, volviendo al 4mbito latinoamericano.
Pero sélo ahora me reincorporo formalmente a las actividades aca-
démicas de mi pais. Dado este distanciamiento de casi dos décadas,
el gesto de la Academia, ademas de honrarme, compromete mi
gratitud en forma muy especial.

‘Mi pasado. estudiantil y docente me llevaron a solicitar a mi
amigo, el Rector Jaime Lavados, que esta ceremonia de incorpora-
cién se realizara en mi antigua casa de estudios. Le agradezco su
presencia y el privilegio de poder llevar a cabo este reencuentro
académico con el pais en el Salén de Honor de la Universidad de
Chile. Gracias también a todos ustedes por acornpanarme en esta
ocasién tan especial. ’

Las referencias anteriores exphcan mi dedicacién al estudio del
subdesarrollo latinoamericano, en especial a su desgarradora injusti-
cia social, y a las estrategias y politicas para su superacion. Utilizo
para ello el enfoque estructuralista de la escuela latinoamericana de
pensamiento sobre el desarrollo, que se caracteriza por un método
que es histérico, multidisciplinario y transnacional, en la tradicién de
la economia politica clasica. Desde este perspectiva he venido exa-
minando mudltiples aspectos y etapas del desarrollo de la regién a lo
largo de las ultimas cuatro décadas.

'La més reciente se ha caracterizado por una crisis econémica y
social muy severay drésticas politicas de ajuste y reestructuracién que
generan serias tensiones politicas en nuestras democracias. Esto me
ha llevado a concentrarme en el estudio de la problemética socioe-
condmica y politica contemporénea y sus perspectivas, y en especial,
en una revision critica del papel del Estado. Por ello he considerado
oportuno en esta ocasién reflexionar sobre algunos de esos temas,
que.mne parecen de especial relevancia en este momento de la tran-
sicién a la democracia en Chile.

En contraste con otros pafses de la regién que han pasado por
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procesos similares, a dos afios de recuperarse las instituciones demo-
craticas fundamentales, predomina amphamente en el pais y entre
los observadores internacionales la impresién que la transicién ha . -
sido exitosa y que se encuentra en buenas condiciones para consoli-
darse en el futuro. Satisfechas las prioridades iniciales, las preocupa- .,
ciones comienzan a desplazarse hacia planos mas profundos, .
relacionados con el contenido socioecondmico, la naturaleza de la:‘{.
convivencia ciudadana y la institucionalidad politica. Crece entonces
la conciencia que la consolidacién democritica en Chile presenta
deficiencias y problemas propios de un proceso que recién estd en. .
sus comienzos y que tiene atin un largo trecho por recorrer. .

En este periodo inicial se ha privilegiado la bisqueda de acuer-.,
dos para llevar a cabo las transformaciones que la mayona de 105«
chilenos consideraba mdlbpensables y urgentes en una primera etapa..,
En virtud de ello se reconocid explicitamente la necesidad de aceptar
ciertas restricciones y aun deformaciones del régimen democratico,
que se establecieron como condiciones esenciales de la transicién por,, A
poderosos sectores vinculados al régimen anterior, profundamente
desconfiados de lo que pudiera sigpificar para ellos y para el pais la
restauracién democrética. | .nane s

En estas circunstancias ha sido necesario que el nuevo gobxerno ;
infundiera confianza en sectores claves de la geonomiay la pohtlca,
tales como el empresariado nacional y extran]ero que’ ahora se
constituye como un actor social predominante en la economia de *
mercado, y en el decisivo mundo de las finanzas internacionales, en
los partidos de oposicién y en las propias Fuerzas Armadas, recién -
desplazadas del gobierno. -

Ha tenido que alentar también la moderacion, la oomprensxon
y el apoyo de los sectores sociales y politicos mayoritarios de centro’
y de izquierda. Estos habfan sido sistematicamente ignorados o per~
segu1dos durante largo tiempo, r&ctnngmndose su accesoy partxcxpa—
cién en la convivencia cultural, social, econémica y politica del pais,”-
incluso por medio del exilio y la violacién de los derechos humanos.
Este fue especialmente el caso de los dirigentes y militantes de los™
partidos y movimientos de izquierda.

De esta manera, el espectro politico del pafs, que antes del golpe -
militar extremaba las discrepancias y el conflicto, tiende ahora a k
converger hacia posiciones centristas. Las principales corrientes po-
liticas se autodefinen coro de centro-derecha o de centro-izquierda,

y hay incluso quienes se califican de "centro-centro”. Esto es conse-
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cuencia directa de nuestra convulsionada historia de las tltimas dos
décadas y media, pero tamblen de los trascendentales camblos ocu-
rridos en el contexto geopolitico, 1deologicoy economlco internacio-
nal. Asf; la dlSpOSlClOIl prevaleciente en las corrientes politicas y Jos
actores sociales més significativos ha sido atenuar, moderar y reducir
las controversias, a menudo evitando enfrentarlas y postergandolas
para el futuro.

Esta sifuacién relativamente confortable no debe ni puede ser
motivo de pasmdad y oompiacencxa. Por el contrario, constituye la
base para un ejercicio necesario e impostergable: levantar la vista de
loinmediatoy delo urgente para dirigirla al futuro de mediano y largo
plazo. No quisiera ser malentendido ni parecer injusto pues hay
importantes iniciativas en ese sentldo en vanados ambltos del que-
hacer nacional. _ )

Sin embargo, tengo ‘el arraigado convencitiento’que se ha
vuelto pnontano como una gran tarea nacional, comenzar a preo-
cuparse més explicita, sistematica y decididamente por la construc-
cién de un Chile finisecuiar que entre al siglo xx1 con una democracia
institucionalmente ‘pormalizada, socialmente integrada y pohtxca- :
menite cohesionada; con una economfa dinamica, flexible e innova-
dora, capaz de erradicar la pobreza y crear las condiciones para una
mayor, 1gua1dad de oportunidades, generando a la vez nuevas capacx-
dades para Continuar conquistando p051c10nes en la economia mun-
dial. Todo, €llo acompaifiado de una renovacién cultural que logre
conjugar las tendencias homogenexzantes internacionales con la va-
riedad y el pluralismo, procurando construir una identidad nacional
en base a los valores de una cultura auténticamente democrética, que
combine Jo propio y.nuestro con lo universal, los valores humanos y
espirituales con las exigencias concretas de la ciencia, la tecnologia y
la organizacidn eficaz, y la tradicién con la innovacién y la-moderni-
dad. , _ . :
- Enellimitado tiempo disponible, examinaré brevemente cuatro
temas: uno de carécter politico, otro econdmico, un tercero social y
el iltimo, derivado de los anteriores, sobre el papel del Estado.
Con51dero esencial su esclarecimiento para que, adelantada la tran-
sicién, se avance hacia la consolidacién de la democracia y el desa-
rrollo.

En el plano politico el proceso ha sido complejo predormnando
los aspectos positivos sobre algunas graves falencias. Pero, en defini- .
tiva, las autoridades de los poderes Ejecutivo y Legislativo han sido
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clegidas en forma Iegmma se han reestablecido las libertades funda-
mentales de opinién, de reunién y de asociacion, existen partidos

politicos que desempefian libremente sus funciones de apoyo u opo-

sicién al gobierno, hay un Estado de Derecho que opera razonable-

mente, con la debida separacidn de los poderes del Estado, y se han

~ reestablecido los derechos humanos y ciudadanos. Desde esta pers-

pectiva, de los procedimientos y el modo de convivencia politica

... inherentes a la democracia, podria incluso aceptarse que la transicién

se ha consumado en gran medida.

Pero es también evidente que algunos de estos procedlmxentos
adolecen de serias deficiencias. Algunas de ellas son el producto de
la institucionalidad heredada del gobierno anterior y de las condicio-

. nesque se negociaron para facilitar la transicién. Son bienconocidas.
. Para nuestros propdsitos basta destacar que su efecto es crear situa-
. ciones de privilegio politico, econémico, institucional y judicial para

quienes fueron actores sociales protagénicos del gobierno militar.
En la medida en que la transicién a la democracia progresa
satisfactoriamente crece su aceptacidn entre los que desconfiaban de
ella. Pero comienza a manifestarse la inquietud de otros sectores
sociales que, satisfecho su anhelo de recuperar el régimen politico
democratico, aspiran a que se traduzca en mayores, realizaciones en
los planos econdmico, social, cultural y judicial, Asi;la:razon de ser
de esas salvaguardias va desapareciendo para algunos, mientras se
agudiza en otros su percepcién como anomalias cada vez menos

~ justificables.

. Ellas cumpfieron un papel fstablhzador en Ias fases mlcxales de
la transicién. Pero comienzan a tener el-efecto.contrario, porque

. introducen un sesgo sistematico en favor de las corrientes y actores
.. politicos minoritarios que apoyaron al régimen militar, y porque
- suelen producir turbulencias internas e internacionales en las rela-

e

ARG

ciones civico-militares en circunstancias que no debieran provocar
mayor intranquilidad si esas anomalfas fueran despejadas. Constitu-
yen asi una persisiente fuente de irritacién, de frustracion, de con-
flicto y de presiones para la normalizacién del régimen politicoy para
reformar la Constitucién y el Poder Judicial.

Hay otros problemas politicos, de naturaleza més genérica, que

. tienen que ver con el procesc permanente de perfeccionamiento de
. la democracia. Se trata, por ejemplo, de Ia posibilidad de reformar el

régimen presidencial para darle mayor flexibilidad y mejorar el equi-
librio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo; de lograr una mayor
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participacién y representacion popular y de los diferentes-agentes
sociales al nivel nacional, de las regionesy del gobierno local; de una
legislacion més apropiada a las realidades y valores sociales en mate-
rias tales como la condicién de la mujer y la juventud, asi.como
respecto del aborto y el divorcio; de la necesidad urgente de revisar
lalegislacidn y la institucionalidad ambiental; de la modernizacién de
la. administracién y gestién ptblicas en general, en particular en
cuanto.concierne alos sectores sociales. Entre ellos creo que requiere
atencidn prioritaria la deplorable condicién de los servicios judiciales,
sobre todo su incapacidad congénita para atender las necesidades de
los. sectores populares.

Estos y otros temas similares se han venido hac1endo prexentes
con creciente fuerza en el debate piblico y algunos han Iogrado ser
incorporados en las agendas politicas y han sido, son o serdn materia
de legislacion. De esta manera se van configurando las caracteristicas
institucionales mas permanentes del Estado, en circunstancias que el
sesgo politico antes aludido significa objetivamente que el proceso
parlamentario no tiene suficiente representatividad. democrética.
Ello podria tener una grave consecuencia: que amplios sectores
ciudadanos subrepresentados consideren que la institucionalidad
emergente carece de legitimidad politica. .

. Alas limitaciones del Poder Legislativo, derivadas del pecuhar
sist_cma electoral y la institucién de los senadores designados, se
agregan, las restricciones constitucionales y legales que-cercenan
importantes facultades del Poder Ejecutivo, especialmente en su
relacién con las Fuerzas Armadas. Atn més grave, en mi opinidn, es
el caso del Poder Judicial y en especial de la Corte Suprema de
Justicia. Su reconocido anacronismo. concita en la ciudadania una
actitud escéptica acerca de los atributos en que reside su autoridad,
respetabilidad y eficacia. Esto debilita el Estado de Derecho, esencia
de la democracia. Por ello pienso que si los poderes del Estado
mantienen las caracteristicas sefialadas se ente-pe(;e;é seriamente la
consolidacidn de la democracia en la conciencia ciudadan& .

La principal tarea pohtlca actual es superar esta situacién ané-
mala. Para ello es preciso persistir mfaqgablemente en 1a$ actitudes,
dlSpOSlClOIlBS y procedlmxentos de didiogo y negociacion que tanto
éxito, tuvieron en superar la critica fase imclal,de la transicién. Es
necesario ademds avanzar en su. extc:z:,ién y profundizacion social
desde las é€lites politicas hacia el Cunjumc de los aciores sociales yla

ciudadania en general Hay que asumir en plenitud Jos: valores dela
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cultura democritica y perfeccionar la representatividad y'eficacia de
las instituciones que regulan su funcionamiento. A los dirigentes
sociales en general, y en especial a los partidos politicos, corresponde
en esta tarea una responsabilidad histdrica. Sobre todo cuando la
controversia politica se acentia en visperas de procesos eleccionarios
o de debates sobre reformas de fondo. e e

En sus aspectos econdémicos, la transicién chilena es ain mas
elogiada que en los politicos, pues.el contraste con-la mayoria de los
paises de la reg10n es especialmente marcado. No cabia duda que
durante el régimen militar se lograron rectificaciones fundamentales
e impostergables en aspectos claves.de la politica econémica. Pero
quedan pendientes tareas muy decisivas. Sin desconocer Jas impor-
tantes iniciativas en marcha, me parece imprescmdlble flamar tam-
bién la atencidn sobre la necesidad de acentuar y generalizar la
preocupacion y la reflexién por los problemas del mediano y largo
plazo.

Chile es un pais pequeno alejado geograficamente de los gran-
des centros, pero cada vez més incorporado a los circuitos transna-
cionales de la cultura, el medio ambiente, la tecnologfa, la economia
y la politica. Este es un fendémeno inevitable e irreversible de la
realidad contemporanea que presenta ventajas e inconvenientes.
Para minimizar las Gltimas y aprovechar las primeras, el pais requiere
realizar un esfuerzo maytsculo con el fin de responder el desafio
irrenunciable de participar en una sociedad mundial que se globaliza
aceleradamente. Como carecemos de una difensién territorial o
demogriéfica significativa, o de una localizacién geogréfica estratégi-
ca, s6lo podremos interactuar ventajosamente con el mundo sobre [a
base de la calidad, la creatividad, la eficacia, la seriedad y la competl—
tividad en todas nuestras formas internacionales de expresién. Esto
requiere un grade excepcmnal de cohesion, disciplina y cooperacmn
social, lo que plantea exigencias sobre las que insistir€ més adelante.

En materia de internacionalizacién, no he podido resistir la
tentacién de mencionar una coincidencia que sdlo permbl al escribir
estas lineas, ya establec1dos el lugar’y 14 fecha dé esta’ ceremoma, La
Ginica ocasidn anterior en que tuve el honor de ocupar este estrado
fue el 17 de noviembre de 1966, para, dictar una de las conferencias
inaugurales dei Instituto de Estudios Internacionales, cuyos 25 afios
se celebraron hace poco en este mismo salén. Mi pr&ccntacmn se
utulo "Politica nacional de desarrollo y dependencia externa’ ,”En

1Estudios Intéracionales, Afo-1, N21, abril 1967, pp. 43-75.
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ella'sefialaba que el ciclo expansivo de la industrializacién por susti-
tucién de importaciones se agotaba y se tornaba imprescindible un
radical vuelco hacia una estrategia exportadora. De hecho, 1a seccién
correspondiente de mi trabajo se titulaba "exportar o morir”". Desta-
caba también el fendmeno emergente de la gran expansién de las
corporaciones multinacionales y los peligros que entrafiaban, asi
como las oportunidades que ofrecian. Para aprovechar las dltimas en
materia de transferencia de tecnologia y de promocién de exporta-
ciones proponia una férmula de asociacién que denominé "co-pro-
duccién”, lo que viene a ser la actual "joint-venture".

El éxito logrado en los tltimos afios por la economia chilena en
los mercados internacionales se ha basado principalmente en el
reconocmnento de la necesidad imprescindible de pasar de una
estrategla de desarrollo hacia adentro a otra de insercién en una
nueva realidad internacional, que ya se percibia claramente en esa
.época. Por otra parte, en establecer un marco apropiado de condi-
ciones macroecondmicas, tener mayor confianza y ampliar el papel
del mercado y los agentes econdmicos privados, y lograr un gran
esfuerzo innovador empresarial. Llevar a cabo este impostergable
cambio de orientacion fue, a mi juicio, la funcién mas importante que
cumpli6 la politica econdémica del gobierno militar.

Esjustoreconocer que se contaba para ello con un considerable
acervo de potencial productivo heredado de las décadas anteriores
en materia de recursos naturales evaluados, de infraestructura ener-
gética y de transportes, de capacidad de produccién industrial y
silvoagropecuaria, de empresarios experimentados y de recursos hu-
manos calificados. Se habian realizado ademas cambios estructurales
e institucionales de mucha trascendencia que permitieron en defini-
tiva su- mejor aprovechamiento. En términos técnicos, existia un
conjunto nuevo y més favorable de condiciones iniciales para el
crecimiento.

Porotra parte, dicha reorientacién econémica significé también
ingentes sacrificios sociales: un prolongado periodo de elevado de-
sempleoy sustanciales reducciones de los salarios reales, junto a tasas
de rentabilidad anormalmente elevadas, con el consiguiente deterio-
ro en la distribucidn del ingreso y una fuerte concentracién de la
propiedad.

El aspecto més posmvo de estas transformaciones fue un gran
salto cualitativo y cuantitativo en la insercién internacional de la
economfa chilena. Pero tampoco en esta materia se puede ser com-
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placiente. Nada garantiza que ese dinamismo sea perdurable, porque
contiene tendencias contradictorias. Por un lado, un progresivo pro-
ceso de aprendizaje en la conquista de mercados externos y en el
desarrollo de vinculaciones internacionales, que serd preciso reforzar
para que se convierta en acumulativo; por el otro, una probable
desaceleracién en la medida que se vayan agotando los impulsos
derivados de los cambios en las condiciones iniciales. Después de una
primera fase excepcional, muchos de estos se encuentran, o pueden
entrar, en la etapa de los rendimientos decrecientes.

Los principales cambios institucionales y en la orientacién de
las politicas econdmicas ya se realizaron. Las excepcionales tasas de
rentabilidad tienden a nivelarse por la presidn a la baja del tipo de
cambio real y el aumento de la competencia interna y externa. Los
salarios vuelven a elevarse con la disminucidn del desempleo abierto
y la reorganizacién de la clase trabajadora. Los mercados externos
més asequibles comienzan a saturarse y surgen nuevos competidores
provenientes de paises que han o estin adoptando estrategias expor-
tadoras similares. La capacidad instalada de infraestructura y produc-
cién llega a sus limites. Los recursos naturales renovables se resienten
con la sobreexplotacién y los no renovables tienden al agotamiento.
Eldinamismo empresarialy la capacidad innovadora, radicados sobre
todo ~aunque no en forma exclusiva— en la gran empresa, enfrentan
el desaffo de vincularse y extenderse a la mediana, pequefia e incluso
a la micro-empresa. :

Se requieren nuevas iniciativas y esfuerzos adicionales, tanto
para contrarrestar estas restricciones, como para apoyar las nuevas
capacidades adquiridas. Porque no basta con el meritorio nivel alcan-
zado por las exportaciones, sino que es preciso mantener y aun
incrementar su ritmo de expansion. En un contexto dindmico, crecer
como los demas significa quedarse en el mismo lugar; para ganar
posiciones es preciso avanzar con mayor velocidad relativa. No es
suficiente continuar por las vias ya establecidas; es necesario crear
una dindmica de transformaci6n estructural recurrente en materia de
" mercados, productos, procesos, organizacion, tecnologia y recursos.

Esto significa moderar el consumismo y aumentar el esfuerzo
de inversién y ahorro; acentuar el proceso de innovacidn, incorpora-
cién, adaptacién y aprovechamiento del conocimiento cientifico y
tecnoldgico; penetrar nuevos mercados y profundizar los actuales;
dinamizar y modernizar los sectores productivos internos y estratos
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empresariales rezagados mediante su vinculacién con el sector expor-
tador; incorporar €l sector productivo informal a la-modernidad;
explotar en forma sustentable el potencial productivo de los recursos
renovables mediante una gestién que preserve los ecosistemas de que
depende susupervivencia, asi como reemplazar los recursos no reno-
vables que tiendan a agotarse; y transitar hacia la exportacion de
productos con mayor valor agregado y contenido tecnolégico.

Un aspecto de particular importancia en las economias expor-
tadoras exitosas han sido los cambios en la organizacién de las
empresas, tanto al interior como entre €llas, asi como en sus relacio-
nes con el Estado y los trabajadores. Este dltimo aspecto incluye la
estabilidad, la dignificacién y el perfeccionamiento profesional de los
obreros y su participacién y colaboracién activa con un empresariado
renovado en la gestién y el perfeccionamiento productivo, factores
que elevan la productividad y contnbuyen dec1swamente a'la flexibi-
lidad, eficiencia, disciplina y cooperacidn.

En definitiva, se trata de impulsar un desarrolio exportador

"industrializante", mediante politicas destinadas a aumentar la pro-
porcién de las exportaciones de mayor dinamismo en’ el COmEICio
internacional, y a eslabonar otras ramas productivas y estratos em-
presariales internos a la expansion del sector cxportador.2 '

Este conjunto de politicas de carécter estructural e institucional
tienen actualmente especial importancia en virtud de que el margen
de maniobra de las politicas econdmicas tradicionales es ahora, por
razones internas e internacionalés, sumamente estrecho.

En algunos de estos aspectos existen y se proponen iniciativas
importantes, tanto privadas como piiblicas. Pero preocupa la falta de
una conciencia nacional generalizada sobre la necesidad de un reno-
vado esfuerzo colectivo de suficiente envergadura, persistencia y
coherencia. Este debiera involucrar a los diferentes actores econd-
micos y sociales en un proceso informado y sistemético de exploracion
prospectiva, de indagacidn sobre escenarios posibles y probables de
reflexién compartlda sobre orientaciones mattices y acciones priori-
tarias con miras al. mediano y el larga plazo. Se trata de concentrar
los recursos limitados para encontrary aprovechar.en forma Gptima
Jos potenciales productivos y las oportunidades de un entorno inter-
nacional muy competitivo y dificil, También de comprender que no

2Q0svaldo Sunkel (ed.), El desarrollo desde dentro; un enfoque neoesmtcmmlma t,ara la
América Latina, (Fondo de Cultura Econdmica, Serie Lecturas, México, 1991).- 3
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s posible responder a todas las demandas sociales en forma safisfac-

toria, simultdnea e inmediata, por lo que es inescapable definir
prioridades y buscar compensaciones intertemporales concretas en-

tre lo que es factible en el presente y lo que sélo se podra obtener

gradualmente. Esto exige elaborar escenarios de futuro en que los

diferentes sectores de la sociedad chilena, en especial los mas desfa-

vorecidos, reconozcan un lugar por el que valga la pena esforzarse.
‘Hemos aprendido que el mercado constituye un sistema de

sefiales insustituible para ordenar el trafico econémico. Perotdmbién

que es insuficiente para resolver este tipo de cuestiones, que requie-
ren grandes decisiones estratégicas. Estas debieran elaborarse colec-
tivamente en una instancia de planificacién anticipativa y
articuladora, que estimule y concite la generacion de propuestas e
iniciativas complementanas a las que surjan del mercado. Ninguna
organizacidn, institucién o empresa moderna carece de esa funcién
y su correspondiente institucionalidad. Chile inventd en el pasado
una institucién de planificacién ejemplar para cumplir una funcién
que tuvo importancia histérica: la Corporacién de Fomento de la
Produccién. Tendrd que inventar una nueva institucionalidad de
acuerdo a las realidades y necesidades del presente y las que se
anticipan para el futuro. También aqui, desde sus propias perspecti-
vas, los actores sociales y el Estado, junto a los partidos pohtxcos
tienen una contribucién fundamental que hacer.

Paso ahora a la cuestion social, que es sin duda la mas d1f1011 El
1mprescmd1ble esfuerzo de insercién iternacional en que esta em-
pefiado el pafs no podré ser exitosoni i sostenible sino es acompanado
de un cambio profundo en las formas de organizaciény cooperacion
internas. Se ha prestado poca atencién al hecho que la dindmica de
I8’ 1ntegra<:1on transnacional génera con frecuencia condiciones de
segregacién social interna.® Esto se aprecia en los diferentes sectores
de la actividad econémica en donde se establecen nuevas empresas y
se reestructuran las de mayor capacidad innovadora para competir
en los mercados internacionales y en el interno. Ello significa nuevos
empleos bien remunerados de‘alta productividad para algunos, pero
también el desempleo de los trabajadores desplazados de las empre-

sas reestructuradas y de las que no resisten la competenc1a.

E"Osvzﬂdo Sunkel, "Integraci6n transnacional y desintegracién nacional®, Estudios Intemacio—
nales, Ao IV, N216, enero-marzo 1971, pp. 3-61.
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Se producen asi tendencias divergentes entre los que ingresan

" al segmento moderno de elevada productividad €n procesc de inter-

nacionalizacién y los que descienden al mundo del empleo’en activi-

™ " dades de baja preductividad, al subempleo o el empleo por cuenta

i;é-’.

e

propia, engrosando la economia informal yla pobreza. Por desgracia,
'~ entregados al juego espontineo del mercado, los primeros tienden a
“ser menos que los segundos, dados el crecimiento de la poblacxon y
la fuerza de trabajo, las severas exigencias de reestructuracién deri-
vadas de las politicas de liberalizacién, privatizacién y competencia
internacional, Ja masiva mcorporacxon de tecnologia intensiva en

+ capital, el insuficiente es{uerzo de inversién, y la falta de calificacio-

nes, educacién y habxtos laborales de gran parte de. la poblacién
activa. e

De este modo se conﬁgura una nueva sxtuac;on de hciero genei-
dad estructural con caracteristicas diferentes a las del pasado. Discri-
mina en contra de las personas de mayor edad, los numerosos
contingentes de jévenes sin experiencia laboral y las mujeres, sobre
todo si son jefes de hogar y carecen de conocimientos adecuados.
Favorece en cambio a los adultos urbanos con mejores calificaciones
|y conocimientos, mayor espiritu de iniciativa y capacidad de acceder

v ~ alos mercados segmentados de trabajo. -

Tenemos asi, en difererites sectores productivos, en Jas regio-
nes, en las 4reas urbanas y'rurales y en los distintos estratos sociales,

*""en proporciones muy desiguales, la coexistencia de modernidad y

]

N

¥l

e

atraso en las actividades ‘productivas, de riqueza y pobreza en los
niveles de ingreso, y de agudos contrastes ambientales, que determi-
nan tremendas diferencias de calidad de vida. Esta segmentacion se
caracteriza por diferencias culturales, institucionales, politicas y de-
mograﬂcas que tienden a su respe(,txva autoreproduccién. De modo

*# * “que las nuevas generaciones que viven en la pobreza tienen escasas

.f,;

g
FALS

*" posibilidades de superatla. El crecimiento-econdmico, sin duda con-

dicién indispensable para enfrentar estd situacion, no constituye, por
si mismo, la solucién. En ausencia de cambios institucionales y efica-
ces politicas econémicas y sociales, puede iriclusc acentuar las desi-
gualdades ye COIit[’lbLllI’ a fa discriminacidn y el conflicto social, a los

" comportanuentos delictivos, al enfrentamiento politico, y en general,

ala msatxsfacmon la inestabilidad y la violencia social. En definitiva,
a amenazar 16 que se ha logrado en los'iiltimos-afios: una incipiente
democracia, algunos consensos fundamentales y el indispensable

*“Crecimiento econdmico.
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Sabemos que se han hecho y se estdn haciendo esfuerzos sus-
tanciales en esta materia. Entre ellos merece recalcarse el cambio de
acento desde medidas basmamente asistenciales a pohtxcas producti-
vas, destinadas a crear las condiciones para la superacion permanente
de la marginalidad. Pero la tarea es de una envergadura abrumadora.
Nos6lo se trata de los enormes déficits acumulados: la "vieja pobreza®
heredada del modelo econémico anterior y la "nueva pobreza® gene-
rada por el cambio de.modelo, la crisis, el ajuste y la reestructuracion.
Ademis es preciso quebrar y revertir los mecanismos reproductores
de la desigualdad que derivan de las condiciones diferenciales de
acceso, calidad, eficacia y permanencia, tanto en las infraestructuras
y los servicios asistenciales como en los que apoyan las actividades
productlvas

Se requieren nuevas modahdades 1nst1tuc1onales publicas y: pn-
vadas. En especial esfuerzos imaginativos adicionales del sector pri-
vado en el campo de las relaciones laborales y de cooperacion intra
y entre empresas, que.se han convertido en uno de los factores
cruciales de superioridad y éxito empresarial. También un cambio de
prioridades y mayor eficacia en el gasto y la gestién ptiblicos, asi como
transferencias adicionales de activos y de ingresos entre sectores
productivos, regiones y estratos sociales mediante una progresividad
eficaz en los ingresos y en los gastos piblicos.

. Aparte de sus fundamentos éticos, la eliminacién de la pobreza,
la atenuacién de las desigualdades, la biisqueda de la equidad y la
apertura de un horizonte atractivo de oportunidades constituyen
requisitos imperiosos para la consolidacién de la democracia y el
afianzamiento de una economia dindmica y moderna.

Permitaseme recalcar la necesidad de una preocupacion prefe-
rente por la juventud que constituye una gran proporcién de la
poblacyon Es ]a mas afectada por el desempleo y el desaliento, la que
estd mas éxpuesta a todo tipo de riesgos y la que mayor necesidad
tiene de oportumdades y sobre todo, de aliento, comprensxon y
esperanza.

" Pienso que la envergadura de la tarea social reqmere de un
profundo cambio conceptual e institucional. Adviértase, por ejem—
plo, que la politica econdmica tiene ObjetIVOS pnon*anos bien preci-
sos de crecimiento, equilibrio macroeconémico y estabilidad de
precios. Para ello existe una institucionalidad conformada por el
Ministerio de Hacienda, el Banco.Central, la Direccién de Presu-
puestos y otros organismos, y los correspondientes procedimientos
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de control de actividades, programas y proyectos, de evaluacién de
resultados'y de monitoreo de una informacién estadistica amplia y -
oportuna. Hay incluso instituciones internacionales, publicasy priva- -
das, que controlan, complementan y refuerzan las internas. :

En materia social, que debiera ser en realidad el objetivo dltimo .
de la politica-econdémica, se requiere algo equivalente. Asi como.»
todos aceptan la necesidad de tener equilibrios macroeconmicos -
basicos, es preciso lograr también "equilibrios macrosociales bésicos”. .
Esta nocidn estd implicita en la accién politica de més alto nivel y.-
debiera reflejarse en una organizacion institucional que le diera Ia
mayor eficacia y coherencia a las tareas del gobierno en estas mate- -
rias. No obstante los loables esfuerzos y logros para coordinarlas, las; .
politicas y la accién social estdn de hecho organizadas sectorialmente, --
a través de miltiples programas en diversos ministerios. Ademas son
afectadas indirecta y, la mayorfa de las veces, implicitamente, por la
via de las politicas econémicas. Esta debilidad institucional resulta de
haberse supuesto histéricamente que el crecimiento y la estabilidad
econdmicos derivarfan inevitablemente en el mejoramiento social.
Como ese supuesto no se cumplié en la practica, se fueron ampliando -
con el tiempo los servicios sociales dando por resultado un conjunto -
de politicas sectoriales, complementadas con programas y proyectos.:
especiales. En periodos més recientes, incluso mediante la privatiza--
cién de parte de estos servicios para atender los grupos de mayores
Ingresos. :

Es imprescindible establecer una institucionalidad de suficiente. .
nivel politico y capacidad operacional para integrar eficazmente las.:
politicas sociales entre s{y con la politica econdmica. Ello presupone
una teorizacién y conceptualizacién que precise objetivos priorita-
rios, identifique y especifique sus contenidos y determinantes, y
permita la formulacién de las politicas correspondientes, incluyendo-.
Jos sistemas de informacién, de gestién, de monitoreo y de evalua--
cion. Se trata, a mi juicio, de una tarea indispensable para avanzar
miés decisivamente en la eliminacién de la pobreza, la atenuacion de-
las desigualdades e injusticias sociales y la apertura de un horizonte
de oportunidades atractivo sobre todo para la juventud, sin lo cual:
dificilmente se lograra la estabilidad y la cooperacién social necesa-
rias para consolidar la democracia y el desarrollo.

Y esto me lleva a la necesidad de reconsiderar critica y desapa-
sionadamente el papel del Estado. En primer lugar, como espero
haberlo demostrado, la accién y la reforma del Estado en los planos
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politico, econémico y social son imprescindibles si han de consolidar-
se conjuntamente aquellos objetivos. En segundo lugar, al Estado le
corresponde ser en buena parte la expresidn institucional orgénica
dela interrelacidn entre dichos planos. Si estas condiciones se refuer-
zan mutuamente se potenciarfa sinérgicamente la posibilidad de
consolidacién del desarrollo y la democracia. Si se falla en alguna de”
esas tareas se puede tener crecimiento sin democracia o democracia
sin crecimiento, o incluso, en el peor de los casos, ni democracia ni
crecimiento. En tercer lugar, es indispensable despejar la desmesu-
rada ideologizacidén que prevalece actualmente en esta materia, con
el fin de poder debatir racionalmente las orientaciones generales que
debiera tomar su reorganizacién en el futuro. '

Para ello también es conveniente levantar la vista de los proble-
mas y tareas del presente y examinar el cambiante papel del Estado
desde una perspectiva histérica.*

‘Después de la Gran Depresién mundial de inicios de los afios
treinta, el Estado pasé a jugar un papel protagdnico en el desarrollo
y transformacién estructural de la economia y sociedad chilenas.
Asumid nuevas funciones de intervencién en los mercados de bienes
y servicios, para reorientar la.economia hacia la industrializacién y la
modernizacidn; de financiamiento de proyectos y programas de in-
versién de-largo plazo, para suplir la inexistencia de un mercado
financiero que apoyara el desarrollo. de la actividad privada en la
industria y otros sectores; de redistribucién de ingresos, creando y
ampliando la infraestructura y los servicios sociales piblicos de salud,
educaci6n y cultura, vivienda y urbanismo, seguridad y previsién
social; de inversién estatal en infraestructura con el fin de integrar
fisicamente el mercado interno mediante la modernizacién y amplia-
cién de los servicios nacionales de transportes, comunicaciones y
energfa; -de creacién de empresas piiblicas en industrias que no
interesaban 0 no estaban al alcance de la iniciativa privada; de
generacion de oportunidades de empleo en las actividades sefialadas,
lo que contribuyd a la formacién de recursos humanos calificados, de
un importante sector asalariado organizado y de una amplia clase
media de empresarios, empleados, técnicos y profesionales.

En-esto Chile no hacia més que seguir tendencias mundiales.
Después de la edad de oro del laissez-faire decimondnico sobrevino

4Osvaldo Sunkel, "Auge, crisis y renovacién del Estado: una perspectiva de largo plazo”, en:
Matias Tagle (ed.), Los desaffos del Estado en los arios 90, Foro 90-CPU, 1991.
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una profunda crisis del capitalismo que se prolongd desde la Primera
hasta después de la Segunda Guerra Mundial, pasando por la turbu- -
lenta década de los afios veinte y la Gran Depresion de los treinta.
Durante su vigencia tuvieron lugar grandes cambios econdmicos,-
sociales y- pohtlcos que buscaban enfrentar y revertir dicha crisis y sus
COnSecuencias. :

" Laprimera fue la revolucién socialista.:Como es bien sabxdo en
la transformacién econdmica de la Unién Seviética; y:de-los paises
en que se impuso su modelo, el Estado asumi6: el control total-de la
economiay mediante una plamﬁcamon centralizada:realiz profun-
das transformaciones estructurales € impuso procesos de crecimiento
econdmico y mejoramiento social a marcha forzada. .

Dentro del 4rea capitalista también se recurrid a la accion del
Estado para enfrentar sus dificultades. Es el caso de los regimenes
corporativos fascistas que se establecieron en gran parte de Europa
en los afios veinte y treinta. En los paises escandinavos y anglosajones
emergieron. el Welfare State y el New Deal, que significaron una
intervencidn sin precedentes del Estado en la economia para superar
la crisis, redistribuir-el ingreso y remediar la inestabilidad ciclica del
capitalismo. En los paises subdesarrollados de América Latina, Africa
y Asia surgi6rel-Estado desarrollista,, para llevar a cabo transforma-
ciones modernizadoras en estas atrasadas sociedades periféricas.

En.contraste con la leyenda negra que se ha tejido en afios
recientes sobre este periodo, la evidencia empirica demuestra irrefu;
tablemente que aquellas politicas fueron muy exitosas durante variass
décadas. Desde fines de los afios cuarenta hasta los setenta se regis-
traron tasas de crecimiento econémico y de mejoramiento del bie-
nestar material sin precedentes histdricos en la mayoria de los paises
capitalistas, tanto desarrollados como subdesarrollados. Aunque pa-
rezca paradojal, a la luz de su descalabro actual, fue también el caso
de la mayoria de los paises socialistas.

No obstante, junto a una necesaria revalorizacion del rof del
Estado en ese periodo, se requiere igualmente su revision critica,
puesto que dicho ciclo histérico entrd en decadencia y llegé a su fin
en el decenio de los aflos setenta. En efecto, con el climulo de nuevas
funciones que el Estado fue asumiendo se generaron tendencias
contradictorias que se fueron agudizando con el tiempo.

En lo econémico, una intervencidn cada vez mayor y menos
justificada en los mercados, entorpeciendo y desvirtuando su indis-
pensable funcién complementaria en la asignacién de los recursos
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productivos, con crecientes efectos negativos sobre su ut1hzac10n més
adecuada, la eficiencia, la competitividad y el crecimiento. En lo
financiero, una sed insaciable de captacién de recursos frente %
crecienites dificultades tributarias, acentuando presiones inflaciona-
rias, demandas salariales y reducciones en los margenes de rentabili-
dad, con el consiguiente desaliento del sector privado. En'lo
institucional, una excesiva burocratizacién, interferencia'y control
administrativos en la vida econdmica y social, que genéraron.cada vez
mayores rigideces y arbitrariedades, cuestionando la legitimidad po-
litica del Estado. Enlo socioecondmico, una agudizacién del conflicto
entre el abrumador aparato estatal y €l fortalecimiento de las aspira~
ciones de mayor participacién, dela descentralizacidn, y de la libertad
individual y de las organizaciones ciudadanas. En las relaciones inter-
nacionales, la acentuacién del desajuste entre los procesos de trans=
nacionalizacién de la economia, las finanzas, la sociedad y la culturé-
frente a los esfuerzos del Estado nacional por restringirlos, dcotarlos:
y controlarlos. Estas y otras contradicciones terminaron por éntorpe-
cer la fase expansiva del mtervenmomsmo estatal y dieron lugar asu
cr151s terminal.

" 'Las contradicciones antes mencionadas estimularon’ algunas
importantes reorientaciones de signo liberalizante y racionalizador’
durante la década de los sesenta. Pero con el advenimiento del
gobierno de la Unidad Popular las funciones del Estado se ampliaron
desmesuradamente, incluyendo la sustitucién del mercado mediante’
el control generalizado de precios y la estatizacion de la banca y de
gran parte del aparato productivo, generdndose un caos econdémico-
financiero que resulté social y politicamente insostenible.

" El gobierno militar adoptd un programa radicalmente opuesto,
caracterizado por un apoyo irrestricto e indiscriminado al mecanismo
del mercado y a la empresa privada, mediante la liberalizacién, la
desregulacin, la apertura externa, la privatizacién de empresas y
servicios publicos y la reduccion del tamafio y las funciones del
Estado. No s6lo revirti6 asi las politicas del gobierno socialista sino
que desmantel6 y reemplazd incluso las formas méas moderadas de
intervencionismo estatal de los decenios previos.

Este conjunto de politicas se llevd a cabo con un sesgo fuerte-
mente regresivo, cargando todo el peso del drastico proceso de ajuste
y reestructuracién sobre las clases populares y los sectores medios.
Se-aument6 considerablemente el desempleo, el subempleo y los
sectores informales; se redujeron sus ingresos y salarios; se incremen-
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té su carga tributaria; se restringieron; deterioraron y encarecieron
los servicios piblicos de educamon, salud, vivienda y prevision social
Todo esto’en agudo’ trasté con los sustanciales beneficios que
recibieror los sectores minoritarios' que disfrutaban de condiciones
privilegiadas' pata acceder, pamcxpar y beneficiarse de los procesos
de privatizacién, desrégulacién y apemir&

En definitiva, a éclosién de la ctisis estructural del Estado enla
tltima década tiene, a mi parécer, tres raices principales. La primera,
la mis genérica y profunda, es la tendencia de largo plazo de auge 'y
decadencia del ciclo estatista, que comenzd en los afios interbélicos
y finaliz6 en la década de los setenta. La segunda fue el generalizado
y fallido intento de estatizacién y socializacién impulsado por el
gobierno de la Unidad Popular entre 1970 y 1973. La tercera se
origina en las drésticas politicas neoliberales implementadas desde
1975 y reforzadas posteriormente con motivo de la crisis de la deuda
y las politicas de ajuste y reestructuracién.

Los agudos movimientos pendulares que ha experimentado el
papel del Estado en Chile en su historia reciente ha tenido efectos
heterogéneos y complejos sobre sus caracteristicas estructurales,
institucidhales y de'fiincionamiento. No se dispone todavia de un
dlagnosﬁco realista, cqulhbrado y detallado de la verdadera natura-
leza del .aparato estatal que hemos heredado. Entretanto, enfrenta-
mos nuevas condicionts histdricas y se presentan problemas y retos
inéditos para el desarollo ‘hacional y para su eficaz interaccion con
el contexto mundial, entre ellos los que he sefialado en las secciones
anteriores. Ello me lleva finalmente a plantear la necesidad urgente
de enfrentar en toda su amplitud y envergadura el tema de la reforma
del Estado.

Es preciso abrir un debate amplio, pluralista y bien informado
sobre la naturaleza y caracteristicas que debiera adquirir en el futuro
para superar sus actuales deficiencias y responder en forma adecua-
da, entre otros, a los nuevos objetivos, realidades, desafios y tareas
que he destacado en esta presentacion. Sera preciso hacer un méximo
esfuerzo colectivo para confrontar los intereses de los grupos de
presién con el bien social comin, para identificar y superar hasta
donde sea posible los sesgos ideolégicos que caracterizan a las dife-
rentes escuelas de pensamiento sobre la materia, y para apelar al
mayor realismo posible, apoyandonos sobre todo en el examen critico
ydesapasionado de nuestra propia experiencia asi como enla de otros
paises. Contamos para ello, no obstante sus desvios, vaivenes y

[134]



Osvaldo Sunkel/La consolidacién de la democraciay. ..

detractores actuales, con una respetable y fructifera tradicién-de
servicio pablico y de un"Estado en forma", como lo calificé tempra-
namente Alberto Edwards. La trayectoria del Estado en toda nuestra
historia republicana merece un profundo respeto, que puede y debe
recuperarse. De hecho, aun cuando haya perdido unportantes fun-
ciones, representa sin duda, si se me perdona una expresién "econo-
micista", una de las mas importantes ventajas comparativas de nuestro -
pais. : :
La problemdtica del Estado, junto a las que he planteado en los
planos politico, econémico y social, constituyen en mi opinidn, los
principales desafios, y su resolucién las tareas més cruciales para que
la exitosa transicién que hemos experimentado hasta ahora, se con-
vierta efectivamente, como casi todos deséamos, en un proceso de
consolidacién de la democracia y del desarrollo en Chile.

El Presidente de nuestra Academia, en el discurso pronunciado
al asumir la Presidencia del Instituto de Chile, del que todas las
Academias forman parte, sefial$ lo siguiente: "Quien se 1ncorpora a
la Academia esta... obligado a un discurso de incorporacién que sea
una verdadera sintesis de su pensamiento, un buen testimonio de su
obra... :
Mis amigos mas cercanos, mi familia y sobre todo mi esposa han
sido pacientes testigos del arduo esfuerzo que he realizado durante
los Gltimos meses, para responder a la exigente norma planteada por
nuestro Presidente. Espero no haberlo defraudado a él, a nuestro
anfitridn, el sefior Rector de la Universidad de Chile, a los académicos
que me acogen como uno de sus pares, ni a ustedes, amigos mios, que
han tenido la paciencia de escucharmey la gentileza de acompanarme
en esta ceremonia. _

Muchas gracias a todos.
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