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Me siento muy honrado con la distincion que
me ha conferido la Academia Chilena de Cien-
cias Sociales al elegirme uno de sus Miembros
de Numero.

Tan generosa acogida tiene para mi un doble
sentido. Desde luego, por su significado intrin-
seco: que se me considere merecedor de inte-
grar un selecto grupo de ciudadanos cuya obra
intelectual, en esta esfera del conocimiento, se
valora como una contribucion a la cultura na-
cional. Representa, ademas, la inesperada con-
crecion de un anhelo personal muy sentido: mi
reincorporacion a la vida académica del pais.

Cuando a comienzos del decenio de 1950 cur-
saba los ultimos anos en esta universidad, e
iniciaba en ella mi carrera docente, tuve la for-
tuna y el privilegio de vincularme con la recién
creada Comision Econdomica para la América
Latina de las Naciones Unidas. La CEPAL,
con la Facultad de Economia y el Instituto de
Estudios Internacionales de la Universidad de
Chile, fueron las instituciones en cuyo seno
inicié y luego desarrollé, durante las dos déca-
das siguientes, mis actividades de docencia e
investigacion.

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 Ameérica Latina, me marcaron en forma in-
deleble. A quienes mas debo, tanto en lo inte-
lectual como en lo personal, es a Raul Pre-
bisch, a Jorge Ahumada y a Anibal Pinto.

Durante la mayor parte de los anos 70 trabajé
en instituciones académicas norteamericanas
y europeas, sobre todo en Inglaterra. Luego re-
gresé a la CEPAL, volviendo al ambito lati-
noamericano. Pero sélo ahora me reincorporo
formalmente a las actividades académicas 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 incorporacion se reali-
zara en mi antigua casa de estudios. Le agra-
dezco su presencia y el privilegio de poder lle-
var a cabo este reencuentro académico con el
pais en el Salén de Honor de la Universidad de

Discurso de incorporacion como Miembro de Numero de la Academia de Ciencias Sociales del Instituto de Chile pronunciado

el 6 de abril de 1992 en el Salon de Honor de la Universidad de Chile.

..

Economista, director de la revista Pensamiento Iberoamericano.



CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA EN CHILE O. SUNKEL.V 43

Chile. Gracias también a todos ustedes por
acompanarme en esta ocasion tan especial.

Las referencias anteriores explican mi dedi-
cacion al estudio del subdesarrollo latinoa-
mericano, en especial a su desgarradora in-
justicia social, y a las estrategias y politicas
para su superacion. Utilizo para ello el enfo-
que estructuralista de la Escuela Latinoa-
mericana de pensamiento sobre el desarro-
llo, que se caracteriza por un método que es
histérico, multidisciplinario y transnacio-
nal, en la tradicion de la Economia Politica
Clasica. Desde esta perspectiva he venido
examinando multiples aspectos y etapas del
desarrollo de la region a lo largo de las ulti-
mas cuatro décadas.

La mas reciente se ha caracterizado por una
crisis econdmica y social muy severa y drasti-
cas politicas de ajuste y reestructuracion que
generan serias tensiones politicas en nuestras
democracias. Esto me ha llevado a concentrar-
me en el estudio de la problematica socioeco-
nomica y politica contemporanea y sus pers-
pectivas, y en especial, en una revision critica
del papel del Estado. Por ello he considerado
oportuno en esta ocasion reflexionar sobre al-
gunos de esos temas, que me parecen de espe-
cial relevancia en este momento de la transi-
cion a la democracia en Chile.

En contraste con otros paises de la region que
han pasado por procesos similares, a dos anos
de recuperarse las instituciones democraticas
fundamentales, predomina ampliamente en el
pais y entre los observadores internacionales
la impresion de que la transicion ha sido exi-
tosa y que se encuentra en buenas condiciones
para consolidarse en el futuro. Satisfechas las
prioridades iniciales, las preocupaciones co-
mienzan a desplazarse hacia planos mas pro-
fundos, relacionados con el contenido socioeco-
nomico, la naturaleza de la convivencia ciuda-
dana y la institucionalidad politica. Crece
entonces la conciencia de que la consolidacion
democratica en Chile presenta deficiencias y
problemas propios de un proceso que apenas
esta en sus comienzos y que tiene aun un largo
trecho por recorrer.

En este periodo inicial se ha privilegiado la
busqueda de acuerdos para llevar a cabo las
transformaciones que la mayoria de los chile-
nos consideraba indispensables y urgentes en
una primera etapa. En virtud de ello se reco-
nocio explicitamente la necesidad de aceptar
ciertas restricciones y aun deformaciones del
régimen democratico, que se establecieron co-
mo condiciones esenciales de la transicion por
poderosos sectores vinculados al régimen an-
terior, profundamente desconfiados de lo que
pudiera significar para ellos y para el pais la
restauracién democratica. !

En estas circunstancias era necesario que el
nuevo gobierno infundiera confianza en secto-
res claves de la economia y la politica, tales
como el empresariado nacional y extranjero,
que ahora se constituye como un actor social
predominante en la economia de mercado y en
el decisivo mundo de las finanzas internacio-
nales, en los partidos de oposicion y en las pro-
pias Fuerzas Armadas, recién desplazadas del
gobierno.

Ha tenido que alentar también la moderacion,
la comprension y el apoyo de los sectores so-
ciales y politicos mayoritarios de centro y de
izquierda. Estos habian sido sistematicamen-
te ignorados o perseguidos durante largo
tiempo, restringiéndose su acceso y participa-
cion en la convivencia cultural, social, econé-
mica y politica del pais, incluso por medio del
exilio y la violacion de los derechos humanos.
Este fue especialmente el caso de los dirigen-
tes y militantes de los partidos y movimientos
de izquierda.

De esta manera, el espectro politico del pais,
que antes del golpe militar extremaba las dis-
crepancias y el conflicto, tiende ahora a con-
verger hacia posiciones centristas. Las princi-
pales corrientes politicas se autodefinen como
de centro-derecha o de centro-izquierda, y hay
incluso quienes se califican de centro-centro.
Esto es consecuencia directa de nuestra con-
vulsionada historia de las ultimas dos décadas
y media, pero también de los trascendentales
cambios ocurridos en el contexto geopolitico,
ideologico y economico internacional. Asi, la
disposicion prevaleciente en las corrientes po-
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liticas y en los actores sociales mas significati-
vos ha sido atenuar, moderar y reducir las
controversias, a menudo evitando enfrentar-
las y postergandolas para el futuro.

Esta situacion relativamente confortable no
debe ni puede ser motivo de pasividad y com-
placencia. Por el contrario, constituye la base
para un ejercicio necesario e impostergable:
levantar la vista de lo inmediato y de lo urgen-
te para dirigirla al futuro de mediano y largo
plazo. No quisiera ser malentendido ni pare-
cer injusto pues hay importantes iniciativas
en ese sentido, en variados ambitos del queha-
cer nacional.

Sin embargo, tengo el arraigado convenci-
miento de que se ha vuelto prioritario, como
una gran tarea nacional, comenzar a preocu-
parse mas explicita, sistematica y decidida-
mente por la construccion de un Chile finise-
cular que entre al siglo XXI con una democra-
cia institucionalmente normalizada, so-
cialmente integrada y politicamente cohesio-
nada; con una economia dinamica, flexible e
innovadora, capaz de erradicar la pobreza y
crear las condiciones para una mayor igual-
dad de oportunidades, generando a la vez nue-
vas capacidades para continuar conquistando
posiciones en la economia mundial. Todo ello
acompanado de una renovacion cultural que
logre conjugar las tendencias homogeneizan-
tes internacionales con la variedad y el plura-
lismo, procurando construir una identidad na-
cional con base en los valores de una cultura
auténticamente democratica, que combine lo
propio y nuestro con lo universal, los valores
humanos y espirituales con las exigencias con-
cretas de la ciencia, la tecnologia y la organi-
zacion eficaz, y la tradicion con la innovacion
y la modernidad.

En el limitado tiempo disponible, examinaré
brevemente cuatro temas: uno de caracter po-
litico, otro econémico, un tercero social, y el ul-
timo, derivado de los anteriores, sobre el papel
del Estado. Considero esencial su esclareci-
miento para que, adelantada la transicion, se
avance hacia la consolidacion de la democra-
cia y el desarrollo.

ANALISIS POLITICO No. 16, mayo a agosto de 1992

En el plano politico, el proceso ha sido com-
plejo, predominando los aspectos positivos so-
bre algunas graves falencias. Pero, en defini-
tiva, las autoridades de los poderes Ejecutivo
y Legislativo han sido elegidas en forma legi-
tima, se han reestablecido las libertades fun-
damentales de opinién, de reunion y de asocia-
cion, existen partidos politicos que desempe-
nan libremente sus funciones de apoyo u
oposicion al gobierno, hay un Estado de Dere-
cho que opera razonablemente, con la debida
separacion de los poderes del Estado, y se han
reestablecido los derechos humanos y ciuda-
danos. Desde esta perspectiva, de los procedi-
mientos y el modo de convivencia politica in-
herentes a la democracia, podria incluso acep-
tarse que la transicion se ha consumado en
gran medida.

Pero es también evidente que algunos de estos
procedimientos adolecen de serias deficien-
cias. Algunas de ellas son el producto de la ins-
titucionalidad heredada del gobierno anterior
y de las condiciones que se negociaron para fa-
cilitar la transicién. Son bien conocidas. Para
nuestros propositos basta destacar que su
efecto es crear situaciones de privilegio politi-
co, economico, institucional y judicial para
quienes fueron actores sociales protagdnicos
del gobierno militar.

En la medida en que la transicion a la democra-
cia progresa satisfactoriamente, crece su acep-
tacion entre los que desconfiaban de ella. Pero
comienza a manifestarse la inquietud de otros
sectores soclales que, satisfecho su anhelo de re-
cuperar el régimen politico democratico, aspi-
ran a que se traduzca en mayores realizaciones
en los planos econémico, social, cultural y judi-
cial. Asi, la razon de ser de esas salvaguardias
va desapareciendo para algunos, mientras se
agudiza en otros su percepcion como anomalias
cada vez menos justificables.

Ellas cumplieron un papel estabilizador en las
fases iniciales de la transiciéon. Pero comien-
zan a tener el efecto contrario, porque introdu-
cen un sesgo sistematico en favor de las co-
rrientes y actores politicos minoritarios que
apoyaron al régimen militar, y porque suelen
producir turbulencias internas e internacio-



CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA EN CHILE O. SUNKEL. 45

nales en las relaciones civico-militares en cir-
cunstancias que no debieran provocar mayor
intranquilidad si esas anomalias fueran des-
pejadas. Constituyen asi una persistente
fuente de irritacion, de frustracion, de conflic-
to y de presiones para la normalizacion del ré-
gimen politico y para reformar la Constitucién
y el poder Judicial.

Hay otros problemas politicos, de naturaleza
mads genérica, que tienen que ver con el proceso
permanente de perfeccionamiento de la demo-
cracia. Se trata, por ejemplo, de la posibilidad
de reformar el régimen presidencial para darle
mayor flexibilidad y mejorar el equilibrio entre
los poderes Ejecutivo y Legislativo; de lograr
una mayor participacion y representacion po-
pular y de los diferentes agentes sociales al ni-
vel nacional, de las regiones y del gobierno lo-
cal; de una legislacion mas apropiada a las rea-
lidades y valores sociales en materias tales co-
mo la condicién de la mujer y la juventud, asi
como respecto del aborto y el divorcio; de la ne-
cesidad urgente de revisar la legislacion y la
institucionalidad ambiental; de la moderniza-
cion de la administracion y gestion publicas en
general, y en particular en lo que concierne a
los sectores sociales. Entre ellos creo que re-
quiere atencion prioritaria la deplorable condi-
cion de los servicios judiciales, sobre todo su
incapacidad congénita para atender las necesi-
dades de los sectores populares.

Estos y otros temas similares se han venido
haciendo presentes con creciente fuerza en el
debate publico y algunos han logrado ser in-
corporados en las agendas politicas y han sido,
son o seran materia de legislacion. De esta ma-
nera se van configurando las caracteristicas
institucionales mas permanentes del Estado,
en circunstancias en que el sesgo politico an-
tes aludido significa objetivamente que el pro-
ceso parlamentario no tiene suficiente repre-
sentatividad democratica. Ello podria tener
una grave consecuencia: que amplios sectores
ciudadanos subrepresentados consideren que
la institucionalidad emergente carece de legi-
timidad politica.

A las limitaciones del poder Legislativo, deri-
vadas del peculiar sistema electoral y la insti-

tucion de los senadores designados, se agre-
gan las restricciones constitucionales y legales
que cercenan importantes facultades del po-
der Ejecutivo, especialmente en su relacion
con las Fuerzas Armadas. Aun mas grave, en
mi opinién, es el caso del poder Judicial y en
especial de la Corte Suprema de Justicia. Su
reconocido anacronismo concita en la ciudada-
nia una actitud escéptica acerca de los atribu-
tos 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 carac-
teristicas senaladas, se entorpecera seriamen-
te la consolidacion de la democracia en la con-
ciencia ciudadana.

La principal tarea politica actual es superar
esta situacion anémala. Para ello es preciso
persistir infatigablemente en las actitudes,
disposiciones y procedimientos de dialogo y
negociacion que tanto éxito tuvieron en supe-
rar la critica fase inicial de la transicion. Es
necesario, ademas, avanzar en su extension y
profundizacion social desde las élites politicas
hacia el conjunto de los actores sociales y la
ciudadania en general. Hay que asumir en
plenitud los valores de la cultura democratica
y perfeccionar la representatividad y eficacia
de las instituciones que regulan su funciona-
miento. A los dirigentes sociales en general, y
en especial a los partidos politicos, correspon-
de en esta tarea una responsabilidad histori-
ca, sobre todo cuando la controversia politica
se acentua en visperas de procesos elecciona-
rios o de debates sobre reformas de fondo.

En sus aspectos econémicos, la transicion
chilena es aun mas elogiada que en los politi-
cos, pues el contraste con la mayoria de los
paises de la region es especialmente marcado.
No cabe duda que durante el régimen militar
se lograron rectificaciones fundamentales e
impostergables en aspectos claves de la politi-
ca economica. Pero quedan pendientes tareas
muy decisivas. Sin desconocer las importantes
iniciativas en marcha, me parece imprescindi-
ble llamar también la atencion sobre la nece-
sidad de acentuar y generalizar la preocupa-
cion y la reflexion por los problemas del me-
diano y largo plazo.
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Chile es un pais pequeno, alejado geografica-
mente de los grandes centros, pero cada vez
mas incorporado a los circuitos transnacio-
nales de la cultura, el medio ambiente, la
tecnologia, la economia y la politica. Este es
un fenomeno inevitable e irreversible de la
realidad contemporanea, que presenta ven-
tajas e inconvenientes. Para minimizar los
ultimos y aprovechar las primeras, el pais
requiere realizar un esfuerzo mayusculo con
el fin de responder al desafio irrenunciable
de participar en una sociedad mundial que
se globaliza aceleradamente. Como carece-
mos de una dimension territorial o demogra-
fica significativa, o de una localizacion geo-
grafica estratégica, solo podremos interac-
tuar ventajosamente con el mundo sobre la
base de la calidad, la creatividad, la eficacia,
la seriedad y la competitividad en todas
nuestras formas internacionales de expre-
sion. Esto requiere un grado excepcional de
cohesion, disciplina y cooperacién social, lo
que plantea exigencias sobre las que insisti-
ré mas adelante.

En materia de internacionalizacién, no he podi-
do resistir la tentacion de mencionar una coin-
cidencia que solo percibi al escribir estas lineas,
ya establecidos el lugar y la fecha de esta cere-
monia. La unica ocasion anterior en que tuve el
honor de ocupar este estrado fue el 17 de no-
viembre de 1966, para dictar una de las Confe-
rencias Inaugurales del Instituto de Estudios
Internacionales, cuyos 25 anos se celebraron
hace poco en este mismo salén. Mi presentacion
se titulo: “Politica nacional de desarrollo y de-
pendencia externa”. En ella sefialaba que el ci-
clo expansivo de la industrializacion por susti-
tucion de importaciones se agotaba y se tornaba
imprescindible un radical vuelco hacia una es-
trategia exportadora. De hecho, la seccion co-
rrespondiente de mi trabajo se titulaba “Expor-
tar o morir”. Destacaba también el fenémeno
emergente de la gran expansion de las corpora-
ciones multinacionales y los peligros que entra-
naban, asi como las oportunidades que ofrecian.
Para aprovechar las ultimas en materia de
transferencia de tecnologia y de promocion de

1 Estudios Internacionales, Santiago, abril de 1967.
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exportaciones proponia una férmula de asocia-
cion que denominé coproduccion, que viene a ser
la actual joint-venture.

El éxito logrado en los ultimos anos por la eco-
nomia chilena en los mercados internacionales
se ha basado principalmente en el reconoci-
miento de la necesidad imprescindible de pa-
sar de una estrategia de desarrollo hacia den-
tro a otra de insercion en una nueva realidad
internacional, que ya se percibia claramente
en esa época; por otra parte, en establecer un
marco apropiado de condiciones macroecono-
micas, tener mayor confianza y ampliar el pa-
pel del mercado y los agentes econémicos pri-
vados, y lograr un gran esfuerzo innovador em-
presarial. Llevar a cabo este impostergable
cambio de orientacion fue, a mi juicio, la fun-
cion mas importante que cumplio la politica
economica del gobierno militar.

Esjusto reconocer que se contaba para ello con
un considerable acervo de potencial producti-
vo heredado de las décadas anteriores en ma-
teria de recursos naturales evaluados, de in-
fraestructura energética y de transportes, de
capacidad de produccion industrial y silvoa-
gropecuaria, de empresarios experimentados
y de recursos humanos calificados. Se habian
realizado, ademas, cambios estructurales e
institucionales de mucha trascendencia que
permitieron en definitiva su mejor aprovecha-
miento. En términos técnicos, existia un con-
junto nuevo y mas favorable de condiciones
iniciales para el crecimiento.

Por otra parte, dicha reorientacion economica
significé también ingentes sacrificios sociales:
un prolongado periodo de elevado desempleo y
sustanciales reducciones de los salarios rea-
les, junto a tasas de rentabilidad anormal-
mente elevadas, con el consiguiente deterioro
en la distribucion del ingreso y una fuerte con-
centracion de la propiedad.

El aspecto mas positivo de estas transformacio-
nes fue un gran salto cualitativo y cuantitativo
en la insercidn internacional de la economia chi-
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lena. Pero tampoco en esta materia se puede ser
complaciente. Nada garantiza que ese dinamis-
mo 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 in-
ternacionales, que sera preciso reforzar para
que se convierta en acumulativo; por el otro, una
probable desaceleracion en la medida en que se
vayan agotando los impulsos derivados de los
cambios en las condiciones iniciales. Después de
una primera fase excepcional, muchos de éstos
se encuentran, o pueden entrar, en la etapa de
los rendimientos decrecientes.

Los principales cambios institucionales y en la
orientacion de las politicas economicas ya se rea
lizaron. Las excepcionales tasas de rentabilidad
tienden a nivelarse por la presion a la baja del
tipo de cambio real y el aumento de la competen-
cia interna y externa. Los salarios vuelven a ele-
varse con la disminucion del desempleo abierto
y la reorganizacion de la clase trabajadora. Los
mercados externos mas asequibles comienzan a
saturarse y surgen nuevos competidores prove-
nientes de paises que han adoptado o estan
adoptando estrategias exportadoras similares.
La capacidad instalada de infraestructura y
produccion llega a sus limites. Los recursos na-
turales renovables se resienten con la sobreex-
plotacion y los no renovables tienden al agota-
miento. El dinamismo empresarial y la capaci-
dad innovadora, radicados sobre todo —aunque
no en forma exclusiva— en la gran empresa, en-
frentan el desafio de vincularse y extenderse a la
mediana, pequena e incluso a la microempresa.

Se requieren nuevas iniciativas y esfuerzos
adicionales, tanto para contrarrestar estas res-
tricciones, como para apoyar las nuevas capa-
cidades adquiridas. Porque no basta con el me-
ritorio nivel alcanzado por las exportaciones,
sino que es preciso mantener y aun incremen-
tar su ritmo de expansion. En un contexto di-
namico, crecer como los demas significa que-
darse en el mismo lugar; para ganar posiciones
es preciso avanzar con mayor velocidad relati-

va. No es suficiente continuar por las vias ya
establecidas; es necesario crear una dinamica
de transformacion estructural recurrente en
materia de mercados, productos, procesos, or-
ganizacion, tecnologia y recursos.

Esto significa moderar el consumismo y au-
mentar el esfuerzo de inversion y ahorro; acen-
tuar el proceso de innovacion, incorporacion,
adaptacion y aprovechamiento del conocimien-
to cientifico y tecnoldgico; penetrar nuevos
mercados y profundizar los actuales; impartir
dinamismo y modernizar los sectores producti-
vos internos y estratos empresariales rezaga-
dos mediante su vinculacion con el sector ex-
portador; incorporar el sector productivo infor-
mal a la modernidad; explotar en forma
sustentable el potencial productivo de los re-
cursos renovables mediante una gestion que
preserve los ecosistemas de que depende su su-
pervivencia, asi como remplazar los recursos
no renovables que tiendan a agotarse; y tran-
sitar hacia la exportacion de productos con ma-
yor valor agregado y contenido tecnologico.

Un aspecto de particular importancia en las
economias exportadoras exitosas han sido los
cambios en la organizacion de las empresas,
tanto al interior como entre ellas, asi como en
sus relaciones con el Estado y los trabajadores.
Este ultimo aspecto incluye la estabilidad, la
dignificacion y el perfeccionamiento profesio-
nal de los obreros y su participacion y colabo-
racion activa con un empresariado renovado
en la gestion y el perfeccionamiento producti-
vo, factores que elevan la productividad y con-
tribuyen decisivamente a la flexibilidad, efi-
ciencia, disciplina y cooperacion.

En definitiva, se trata de impulsar un desa-
rrollo exportador “industrializante”, median-
te politicas destinadas a aumentar la propor-
cion de las exportaciones de mayor dinamis-
mo en el comercio internacional, y a eslabonar
otras ramas productivas y estratos empresa-
riales internos a la expansion del sector ex-
portadorz.

2 Osvaldo Sunkel (Ed.), El desarrollo desde dentro; un enfoque neoestructuralista para la América Latina, Fondo

de Cultura Econémica, Serie Lecturas, Mexico, 1991.
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Este conjunto de politicas de caracter estruc-
tural e institucional tiene actualmente espe-
cial importancia en virtud de que el margen de
maniobra de las politicas econémicas tradicio-
nales es ahora, por razones internas e interna-
cionales, sumamente estrecho.

En algunos de estos aspectos existen y se pro-
ponen iniciativas importantes, tanto privadas
como publicas. Pero preocupa la falta de una
conciencia nacional generalizada sobre la ne-
cesidad de un renovado esfuerzo colectivo de
suficiente envergadura, persistencia y cohe-
rencia. Este deberia involucrar a los diferen-
tes actores economicos y sociales en un proce-
so informado y sistematico de exploracion
prospectiva, de indagacion sobre escenarios
posibles y probables, de reflexion compartida
sobre orientaciones matrices y acciones prio-
ritarias con miras al mediano y al largo plazo.
Se trata de concentrar los recursos limitados
para encontrar y aprovechar en forma 6ptima
los potenciales productivos y las oportunida-
des de un entorno internacional muy compe-
titivo y dificil. También de comprender que no
es posible responder a todas las demandas so-
ciales en forma satisfactoria, simultanea e in-
mediata, por lo que es inescapable definir
prioridades y buscar compensaciones inter-
temporales concretas entre 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 desfavo-
recidos, reconozcan un lugar por el que valga
la pena esforzarse.

Hemos aprendido que el mercado constituye
un sistema de senales insustituible para or-
denar el trafico economico, pero también que
es insuficiente para resolver este tipo de cues-
tiones que requieren grandes decisiones es-
tratégicas. Estas deberian elaborarse colecti-
vamente en una instancia de planificacion
anticipativa y articuladora, que estimule y
concite la generacion de propuestas e iniciati-
vas complementarias a las que surjan del
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mercado. Ninguna organizacion, institucion o
empresa moderna carece de esa funcion y su
correspondiente institucionalidad. Chile in-
vento en el pasado una institucién de planifi-
cacion ejemplar para cumplir una funcién que
tuvo importancia historica: la Corporacion de
Fomento de la Produccién. Tendra que inven-
tar una nueva institucionalidad de acuerdo
con las realidades y necesidades del presente
y las que se anticipan para el futuro. También
aqui, desde sus propias perspectivas, los acto-
res sociales y el Estado, junto a los partidos
politicos, tienen una contribucion fundamen-
tal que hacer.

Paso ahora a la cuestion social, que es sin
duda la mas dificil. El imprescindible esfuerzo
de insercion internacional en que esta empe-
nado el pais no podra ser exitoso ni sostenible
si no es acompanado de un cambio profundo en
las formas de organizacion y cooperacion in-
ternas. Se ha prestado poca atencion al hecho
de que la dinamica de la integracion transna-
cional genera con frecuencia condiciones de
segregacion social interna’. Esto se aprecia en
los diferentes sectores de la actividad econo-
mica en donde se establecen nuevas empresas
y se reestructuran las de mayor capacidad in-
novadora para competir en los mercados inter-
nacionales y en el interno. Ello significa nue-
vos empleos bien remunerados de alta produc-
tividad para algunos, pero tambien el
desempleo de los trabajadores desplazados de
las empresas reestructuradas y de las que no
resisten la competencia.

Se producen asi tendencias divergentes entre
los que ingresan al segmento moderno de ele-
vada productividad en proceso de internacio-
nalizacion y los que descienden al mundo del
empleo en actividades de baja productividad,
al subempleo o al empleo por cuenta propia,
engrosando la economia informal y la pobreza.
Por desgracia, entregados al juego espontaneo
del mercado, los primeros tienden a ser menos
que los segundos, dados el crecimiento de la
poblacion y la fuerza de trabajo, las severas

3 Osvaldo Sunkel, “Integracion transnacional y desintegracion nacional”, Estudios Internacionales, Santiago,

enero-marzo 1971.
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exigencias de reestructuracion derivadas de
las politicas de liberalizacion, privatizacion y
competencia internacional, la masiva incorpo-
racion de tecnologia intensiva en capital, el in-
suficiente esfuerzo de inversion y la falta de
calificaciones, educacion y habitos laborales
de gran parte de la poblacion activa.

De este modo se configura una nueva situacién
de heterogeneidad estructural con caracteris-
ticas diferentes a las del pasado. Discrimina en
contra de las personas de mayor edad, los nu-
merosos contingentes de jovenes sin experien-
cia laboral, y las mujeres, sobre todo si son jefes
de hogar y carecen de conocimientos adecua-
dos. Favorece en cambio a los adultos urbanos
con mejores calificaciones y conocimientos,
mayor espiritu de iniciativa y capacidad de ac-
ceder a los mercados segmentados de trabajo.

Tenemos asi, en diferentes sectores producti-
vos, en las regiones, en las areas urbanas y ru-
rales y en los distintos estratos sociales, en
proporciones muy desiguales, la coexistencia
de modernidad y atraso en las actividades pro-
ductivas, de riqueza y pobreza en los niveles
de ingreso, y de agudos contrastes ambienta-
les, que determinan tremendas diferencias de
calidad de vida. Esta segmentacion se caracte-
riza por diferencias culturales, instituciona-
les, politicas y demograficas que tienden a su
respectiva autorreproduccion. De modo que
las nuevas generaciones que viven en la pobre-
za tienen escasas posibilidades de superarla.
El crecimiento econémico, sin duda condicion
indispensable para enfrentar esta situacion,
no constituye, por si mismo, la solucion. En
ausencia de cambios institucionales y eficaces
politicas econémicas y sociales, puede incluso
acentuar las desigualdades y contribuir a la
discriminacion y el conflicto social, a los com-
portamientos delictivos, al enfrentamiento po-
litico, y en general, a la insatisfaccion, la ines-
tabilidad y la violencia social. En definitiva, a
amenazar lo que se ha logrado en los ultimos
anos: una incipiente democracia, algunos con-
sensos fundamentales y el indispensable cre-
cimiento econémico.

Sabemos que se han hecho y se estan hacien-
do esfuerzos sustanciales en esta materia.

Entre ellos merece recalcarse el cambio de
acento desde medidas basicamente asisten-
ciales a politicas productivas, destinadas a
crear las condiciones para la superacion per-
manente de la marginalidad. Pero la tarea es
de una envergadura abrumadora. No sélo se
trata de los enormes déficit acumulados: la
“vieja pobreza” heredada del modelo economi-
co anterior, y la “nueva pobreza” generada por
el cambio de modelo, la crisis, el ajuste y la
reestructuracion. Ademas es preciso quebrar
y revertir los mecanismos reproductores de la
desigualdad que derivan de las condiciones
diferenciales de acceso, calidad, eficacia y per-
manencia, tanto en las infraestructuras y los
servicios asistenciales como en los que apoyan
las actividades productivas.

Se requieren nuevas modalidades institucio-
nales publicas y privadas. En especial, esfuer-
zos imaginativos adicionales del sector priva-
do 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 gestion publicas, asi como trans-
ferencias adicionales de activos y de ingresos
entre sectores productivos, regiones y estratos
sociales mediante una progresividad eficaz en
los ingresos y en los gastos publicos.

Aparte de sus fundamentos éticos, la elimina-
cion de la pobreza, la atenuacion de las desigual-
dades, la busqueda de la equidad y la apertura
de un horizonte atractivo de oportunidades
constituyen requisitos imperiosos para la conso-
lidacion de la democracia y el afianzamiento de
una economia dinamica y moderna.

Permitaseme recalcar la necesidad de una
preocupacion preferente por la juventud, que
constituye una gran proporcion de la pobla-
cion. Es la mas afectada por el desempleo y el
desaliento, la que esta mas expuesta a todo ti-
po de riesgos y la que mayor necesidad tiene
de oportunidades, y sobre todo, de aliento,
comprension y esperanza.

Pienso que la envergadura de la tarea social re-
quiere de un profundo cambio conceptual e ins-
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titucional. Adviértase, por ejemplo, que la poli-
tica econémica tiene objetivos prioritarios bien
precisos de crecimiento, equilibrio macroecono-
mico y estabilidad de precios. Para ello existe
una institucionalidad conformada por el Minis-
terio de Hacienda, el Banco Central, la Direc-
cién de Presupuestos y otros organismos, y los
correspondientes procedimientos de control de
actividades, programas y proyectos, de evalua-
cion de resultados y de monitoreo de una infor-
macion estadistica amplia y oportuna. Hay in-
cluso instituciones internacionales, publicas y
privadas, que controlan, complementan y re-
fuerzan las internas.

En materia social, que debiera ser en realidad
el objetivo ultimo de la politica econdémica, se
requiere algo equivalente. Asi como todos
aceptan la necesidad de tener equilibrios ma-
croeconomicos basicos, es preciso lograr tam-
bién equilibrios macrosociales basicos. Esta
nocion esta implicita en la accion politica de
mas alto nivel y deberia reflejarse en una orga-
nizacién institucional que le diera la mayor efi-
cacia y coherencia a las tareas del gobierno en
estas materias. No obstante los loables esfuer-
zos y logros para coordinarlas, las politicas y la
accion social estan de hecho organizadas sectd
rialmente, a través de multiples programas en
diversos ministerios. Ademas, son afectadas
indirecta, y la mayoria de las veces implicita-
mente, por la via de las politicas econémicas.
Esta debilidad institucional resulta de haberse
supuesto histéricamente que el crecimiento y
la estabilidad econdmica derivarian inevita-
blemente en el mejoramiento social. Como ese
supuesto no se cumplié en la practica, se fue-
ron ampliando con el tiempo los servicios socia-
les dando por resultado un conjunto de politi-
cas sectoriales, complementadas con progra-
mas y proyectos especiales, y en periodos mas
recientes, incluso mediante la privatizacion de
parte de estos servicios para atender los gru-
pos de mayores ingresos.

Es imprescindible establecer una institucio-
nalidad de suficiente nivel politico y capaci-
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dad operacional para integrar eficazmente
las politicas sociales entre si y con la politica
economica. Ello presupone una teorizacion y
conceptualizacion que precise objetivos prio-
ritarios, identifique y especifique sus conteni-
dos y determinantes, y permita la formula-
cion de las politicas correspondientes, inclu-
yendo los sistemas de informacion, de gestion,
de monitoreo y de evaluacion. Se trata, a mi
juicio, de una tarea indispensable para avan-
zar mas decisivamente en la eliminacion de la
pobreza, la atenuacion de las desigualdades e
injusticias sociales y la apertura de un hori-
zonte de oportunidades atractivo sobre todo
para la juventud, sin lo cual dificilmente se
lograra la estabilidad y la cooperacion social
necesarias para consolidar la democracia y el
desarrollo.

Y esto me lleva a la necesidad de reconside-
rar critica y desapasionadamente el papel
del Estado. En primer lugar, como espero
haberlo demostrado, la accion y la reforma
del Estado en los planos politico, econéomico
y social son imprescindibles si han de conso-
lidarse conjuntamente aquellos objetivos.
En segundo lugar, al Estado le corresponde
ser en buena parte la expresién institucional
organica de la interrelacion entre dichos pla-
nos. Si estas condiciones se refuerzan mu-

.tuamente se potenciaria sinérgicamente la

posibilidad de consolidacion del desarrollo y
la democracia. Si se falla en alguna de esas
tareas se puede tener crecimiento sin demo-
cracia o democracia sin crecimiento, o inclu-
so, en el peor de los casos, ni democracia ni
crecimiento. En tercer lugar, es indispensa-
ble despejar la desmesurada ideologizacion
que prevalece actualmente en esta materia,
con el fin de poder debatir racionalmente las
orientaciones generales que debiera tomar
su reorganizacion en el futuro.

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

4 Osvaldo Sunkel, “Auge, crisis y renovacion del Estado: una perspectiva de largo plazo”, en Matias Tagle (Ed.), Los

desafios del Estado en los afios 90, FORO 90-CPU, 1991.
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Después de la Gran Depresion mundial de
inicios de los anos 30, el Estado pasé a jugar
un papel protagonico en el desarrollo y trans-
formacion estructural de la economia y socie-
dad chilenas. Asumio nuevas funciones de in-
tervencion en los mercados de bienes y servi-
cios, para reorientar la economia hacia la
industrializacion y la modernizacion; de fi-
nanciamiento de proyectos y programas de in-
version de largo plazo, para suplir la inexis-
tencia de un mercado financiero que apoyara
el desarrollo de la actividad privada en la in-
dustria y otros sectores; de redistribucion de
ingresos, creando y ampliando la infraestruc-
tura y los servicios sociales publicos de salud,
educacion y cultura, vivienda y urbanismo,
seguridad y prevision social; de inversion es-
tatal en infraestructura con el fin de integrar
fisicamente el mercado interno mediante la
modernizaciéon y ampliacién de los servicios
nacionales de transportes, comunicaciones y
energia; de creacion de empresas publicas en
industrias que no interesaban o no estaban al
alcance de la iniciativa privada; de genera-
cion de oportunidades de empleo en las activi-
dades senaladas, lo que contribuy¢ a la forma-
cion de recursos humanos calificados, de un
importante sector asalariado organizado y de
una amplia clase media de empresarios, em-
pleados, técnicos y profesionales.

En esto Chile no hacia mas que seguir tenden-
cias mundiales. Después de la edad de oro del
laissez faire decimondnico sobrevino una
profunda crisis del capitalismo que se prolon-
g6 desde la Primera hasta después de la Se-
gunda Guerra Mundial, pasando por la turbu-
lenta década de los anos 20 y la Gran Depre-
sion de los 30. Durante su vigencia tuvieron
lugar grandes cambios economicos, sociales y
politicos que buscaban enfrentar y revertir di-
cha crisis y sus consecuencias.

El primero fue la Revolucion Socialista. Como
es bien sabido, en la transformacion economi-
ca de la Union Soviética, y de los paises en que
se impuso su modelo, el Estado asumio el con-
trol total de la economia y mediante una pla-
nificacion centralizada realizé profundas
transformaciones estructurales e impuso pro-

cesos de crecimiento econémico y mejoramien-
to social a marcha forzada.

Dentro del area capitalista también se recu-
rrio a la accion del Estado para enfrentar sus
dificultades. Es el caso de los regimenes corpo-
rativos fascistas que se establecieron en gran
parte de Europa en los anos 20 y 30. En los
paises escandinavos y anglosajones emergie-
ron el Welfare State y el New Deal, que sig-
nificaron una intervencion sin precedentes del
Estado en la economia, para superar la crisis,
redistribuir el ingreso y remediar la inestabi-
lidad ciclica del capitalismo. En los paises sub-
desarrollados de América Latina, Africa y
Asia surgio el Estado desarrollista, para lle-
var a cabo transformaciones modernizadoras
en estas atrasadas sociedades periféricas.

En contraste con la leyenda negra que se ha
tejido en anos recientes sobre este periodo, la
evidencia empirica demuestra irrefutable-
mente que aquellas politicas fueron muy exi-
tosas durante varias décadas. Desde fines de
los anos 40 hasta los anos 70 se registraron
tasas de crecimiento econémico y de mejora-
miento del bienestar material sin precedentes
historicos en la mayoria de los paises capita-
listas, tanto desarrollados como subdesarro-
llados. Aunque parezca paraddjico, a la luz de
su descalabro actual, fue también el caso de la
mayoria de los paises socialistas.

No obstante, junto a una necesaria revaloriza-
cion del rol del Estado en ese periodo, se re-
quiere igualmente su revision critica, puesto
que dicho ciclo histérico entré en decadencia y
llegé a su fin en el decenio de los anos 70. En
efecto, con el cumulo de nuevas funciones que
el Estado fue asumiendo se generaron tenden-
cias contradictorias que se fueron agudizando
con el tiempo.

En lo econdmico, una intervencion cada vez
mayor v menos justificada en los mercados,
entorpeciendo y desvirtuando su indispensa-
ble funcion complementaria en la asignacion
de los recursos productivos, con crecientes
efectos negativos sobre su utilizacion mas ade-
cuada, la eficiencia, la competitividad y el cre-
cimiento. En lo financiero, una sed insaciable
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de captacion de recursos frente a crecientes di-
ficultades tributarias, acentuando presiones
inflacionarias, demandas salariales y reduc-
ciones en los margenes de rentabilidad, con el
consiguiente desaliento del sector privado. En
lo institucional, una excesiva burocratizacion,
interferencia y control administrativos en la
vida economica y social, que generaron cada
vez mayores rigideces y arbitrariedades, cues-
tionando la legitimidad politica del Estado. En
lo socioeconémico, una agudizacion del conflic-
to entre el abrumador aparato estatal y el for-
talecimiento de las aspiraciones de mayor par-
ticipacién, de la descentralizacién, y de la li-
bertad individual y de las organizaciones
ciudadanas. En las relaciones internaciona-
les, la acentuacion del desajuste entre los pro-
cesos de transnacionalizacion de la economia,
las finanzas, la sociedad y la cultura frente a
los esfuerzos del Estado nacional por restrin-
girlos, acotarlos y controlarlos. Estas y otras
contradicciones terminaron por entorpecer la
fase expansiva del intervencionismo estatal y
dieron lugar a su crisis terminal.

Las contradicciones antes mencionadas esti-
mularon algunas importantes reorientaciones
de signo liberalizante y racionalizador duran-
te la década de 1960. Pero con el advenimiento
del gobierno de la Unidad Popular las funcio-
nes del Estado se ampliaron desmesurada-
mente, incluyendo la sustitucion del mercado
mediante el control generalizado de precios y
la estatizacion de la banca y de gran parte del
aparato productivo, generandose un caos eco-
nomico-financiero que resulto social y politica-
mente insostenible.

El gobierno militar adopté un programa radi-
calmente opuesto, caracterizado por un apoyo
irrestricto e indiscriminado al mecanismo del
mercado y a la empresa privada, mediante la
liberalizacion, la desregulacion, la apertura
externa, la privatizacion de empresas y servi-
cios publicos y la reduccion del tamano y las
funciones del Estado. No solo revirtio asi las
politicas del gobierno socialista sino que des-
mantelé y remplazo incluso las formas mas
moderadas de intervencionismo estatal de los
decenios previos.
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Este conjunto de politicas se llevo a cabo con
un sesgo fuertemente regresivo, cargando to-
do el peso del drastico proceso de ajuste y rees-
tructuracion sobre las clases populares y los
sectores medios. Se aumento considerable-
mente el desempleo, el subempleo y los secto-
res informales; se redujeron sus ingresos y sa-
larios; se increment6 su carga tributaria; se
restringieron, deterioraron y encarecieron los
servicios publicos de educacion, salud, vivien-
da y prevision social. Todo esto en agudo con-
traste con los sustanciales beneficios que reci-
bieron los sectores minoritarios que disfruta-
ban de condiciones privilegiadas para acceder,
participar y beneficiarse de los procesos de
privatizacion, desregulacion y apertura.

En definitiva, la eclosion de la crisis estructu-
ral del Estado en la ultima década tiene a mi
parecer tres raices principales. La primera, la
mas genérica y profunda, es la tendencia de
largo plazo de auge y decadencia del ciclo es-
tatista, que comenzo en los anos interbélicos y
finalizo en la década de 1970. La segunda fue
el generalizado y fallido intento de estatiza-
cion y socializaciéon impulsado por el gobierno
de la Unidad Popular entre 1970 y 1973. La
tercera se origina en las drasticas politicas
neoliberales implementadas desde 1975 y re-
forzadas posteriormente con motivo de la cri-
sis de la deuda y las politicas de ajuste y rees-
tructuracion.

Los agudos movimientos pendulares que ha
experimentado el papel del Estado en Chile en
su historia reciente han tenido efectos hetero-
géneos y complejos sobre sus caracteristicas
estructurales, institucionales y de funciona-
miento. No se dispone todavia de un diagnoés-
tico realista, equilibrado y detallado de la ver-
dadera naturaleza del aparato estatal que he-
mos heredado. Entre tanto, enfrentamos
nuevas condiciones histdricas y se presentan
problemas y retos inéditos para el desarrollo
nacional y para su eficaz interaccion con el
contexto mundial, entre ellos los que he sena-
lado 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.
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Es preciso abrir un debate amplio, pluralista
y bien informado sobre la naturaleza y carac-
teristicas que debiera adquirir en el futuro pa-
ra superar sus actuales deficiencias y respon-
der en forma adecuada, entre otros, a los nue-
vos objetivos, realidades, desafios y tareas que
he destacado en esta presentacion. Sera preci-
so hacer un maximo esfuerzo colectivo para
confrontar los intereses de los grupos de pre-
sion con el bien social comun, para identificar
y superar hasta donde sea posible los sesgos
ideologicos que caracterizan a las diferentes
escuelas de pensamiento sobre la materia, y
para apelar al mayor realismo posible, apo-
yandonos sobre todo en el examen critico y de-
sapasionado de nuestra propia experiencia asi
como en la de otros paises. Contamos para
ello, no obstante sus desvios, vaivenes y de-
tractores actuales, con una respetable y fruc-
tifera tradicion de servicio publico y de un “Es-
tado en forma”, como lo calificé tempranamen-
te Alberto Edwards. La trayectoria del Estado
en toda nuestra historia republicana merece
un profundo respeto, que puede y debe recupe-
rarse. De hecho, aun cuando haya perdido im-
portantes funciones, representa sin duda, si se
me perdona una expresion “economicista”,
una de las mas importantes ventajas compa-
rativas de nuestro pais.

La problematica del Estado, junto a las que he
planteado en los planos politico, econémico y
social, constituyen en mi opinion los principa-

les desafios, y su resolucion las tareas mas
cruciales, para que la exitosa transicion que
hemos experimentado hasta ahora, se convier-
ta efectivamente, como casi todos deseamos,
en un proceso de consolidacion de la democra-
cia y del desarrollo en Chile.

Senoras y senores:

El presidente de nuestra Academia, en el dis-
curso pronunciado al asumir la Presidencia
del Instituto de Chile, del que todas las Acade-
mias forman parte, senalo lo siguiente: “Quien
se incorpora a la Academia esta... obligado a
un discurso de incorporacion que sea una ver-
dadera 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 ultimos meses, para responder a la exi-
gente norma planteada por nuestro presi-
dente. Espero no haberlo defraudado a él, a
nuestro anfitrion, el senor rector de la Uni-
versidad de Chile, a los académicos que me
acogen como uno de sus pares, ni a ustedes,
amigos mios, que han tenido la paciencia de
escucharme y la gentileza de acompanarme
en esta ceremonia.

Muchas gracias a todos.
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