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Los limites de una ilusion: Las politicas de desarrollo
industrial en Chile entre 1925 y 1961. Parte 11

Luis Ortega (1)

En el informe anterior de Asuntos Publicos (N° 936), se realizé un
analisis de la evolucion de las politicas de desarrollo industrial que tuvo
Chile en el periodo comprendido entre los anos 1925y 1961. Para ello
se revisaron los origenes y progresion del conjunto de propuestas,
decisiones y proyectos que se adoptaron para incentivar y desarrollar
la produccién industrial. En el presente articulo, se abordaran los
cuestionamientos que se hicieron al disefio —de esta estrategia de
desarrollo- formulado para dinamizar al pais en los ciclos de estancamiento
y crisis por los que atraveso en la etapa examinada.

Las limitaciones que llevan al fracaso

Como se sefiald, entre 1925 y 1961 el Estado y la CORFO debieron
distraer sus capacidades y recursos limitados para asistir a sectores
productivos inmersos en profundas crisis, lo cual le restd capacidad de
accion para disefiar objetivos especificos en el ambito de la innovacion
y del desarrollo de nuevas iniciativas.

En agosto de 1939 la CORFO publico su Plan de accion inmediata para
la mineria que contenia un conjunto de disposiciones, seguin el documento,
“realizables mediante préstamos a particulares o a la Caja de Crédito
Minero, o por asociaciones de la Corporacién con otras personas” (2).
Mas importante aun fue el que las “Recomendaciones” del Plan estuvieran
constituidas por un amplio abanico de acciones de compleja realizacién
dadas la demandas organizativas, financieras y técnicas que ellas
implicaban, entre las que cabe destacar “fondos necesarios para resolver
definitivamente el suministro de energia eléctrica” de las areas de
Copiapo y El Salado, “un plan de construccién de caminos de acceso
a los nuevos centros productores de minerales; otro de mejoramiento
de los mas importantes caminos troncales de Atacama y un acuerdo
para la conservacién conjunta de los caminos netamente mineros”.
Junto con ello la CORFO recomendaba a la Empresa de Ferrocarriles
del Estado “la construccién de un tipo determinado de carros para el
transporte simultdneo a granel en la Red Norte, de lotes de minerales
de 5y 2,5 toneladas” y, finalmente, comprometia sus esfuerzos para
asistir a la Caja de Crédito Minero en la elaboracion de un “proyecto
de construccion de campamentos obreros en todas las plantas de la
Caja, incluyendo edificios adecuados para escuelas en aquellas que aun
no poseen, de acuerdo con la Caja de Habitacion Popular” (3).
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Tan ambicioso y demandante Plan no fue tan sélo el fruto del voluntarismo de los ingenieros de la CORFO.
A pesar del importante grado de autonomia de que gozd la entidad, por lo menos hasta 1970, las presiones
y demandas sectoriales que debid enfrentar desde diversos ambitos - entre los que también se contaban
el gobierno central y el Congreso Nacional— le obligaron a generar respuestas a multiples demandas no
siempre viables, con lo cual, sin duda, se vio deteriorada la efectividad de su accién. En este caso, tal
como lo deja explicito el mismo documento, el Plan fue formulado “En conformidad con los acuerdos del
Congreso Minero de Copiap6é de 1937”, y tal vez lo mas importante, “en concordancia con las ideas
expresadas en el Plan de Fomento de la Comisidon nombrada por la Caja de Crédito Minero”. Para entonces
las criticas de que era objeto la Caja eran profundas y extendidas, tanto en el tiempo como en el espacio,
pues se registraban en las provincias mineras, en la prensa local y en ambos hemiciclos del Congreso
desde, por lo menos, el afio 1930.

Los acuerdos del Congreso Minero de Copiap6 constituyeron, por una parte, una sistematizacion y
reafirmacién de las peticiones, que desde la década de 1930 pasaron a constituir demandas, que el sector
en crisis comenzo a formular desde la Ultima década del siglo XIX, y que segun Alberto Herrmann convirtieron
a una actividad otrora autdonoma en peticionaria del estado (4). Las conclusiones de aquel evento se pueden
resumir en los siguientes puntos:

a) Solicitar la creacion de un fondo de regulacion de la politica monetaria y de crédito con las modalidades
adecuadas a la distribucion de divisas con un cambio especial para la mineria.
b) La instalacion de una Fundiciéon Nacional y de una refineria electrolitica y la dictacién de una ley

que faculte al Presidente de la Republica para expropiar los yacimientos de fundentes que los
organismos del Estado consideren necesarios para el normal establecimiento de la fundicion.

C) La creacion del Ministerio de Minas; propender a la nacionalizacién de la mineria, a la explotacion
de las minas paralizadas por medio de un avio obligatorio e implementacion de una legislacion social
que de unidad a los servicios de Prevision, orientar las actividades de la caja de Seguro Obligatorio
en el sentido de propender en forma efectiva a mejorar y levantar el nivel oral y cultural de los
obreros; que se realice el proyecto ya aprobado de construccién del Hospital Regional para
tuberculosos.

d) Fondos necesarios para desarrollar un plan de caminos, en particular de acceso o caminos transversales
al FF.CC. Dotacion de agua a las zonas mas azotadas por la falta de ese elemento. Habilitacion
de las aguadas existentes y estudio de las napas a fin de utilizarlas.

e) Reforma de las disposiciones tributarias a que estaba sometido el sector (5).

Esas demandas tenian una larga trayectoria, pues comenzaron a ser formuladas —como se indico- en los
ultimos afios del siglo XIX y en el primer cuarto del XX, y adquirieron una presencia permanente, tanto
en la prensa local como en el Congreso Nacional, en particular en la Cdmara de Diputados. En 1895 el
diputado José Rafael Balmaceda Fernandez - Liberal Democratico, hermano del extinto Presidente de la
Republica José Manuel - manifestd que “llegue el nuevo ano sin que los legisladores inclinen por primera
vez la mano protectora del Estado sobre aquella provincia, que con la de Copiapd impulsaron
poderosamente en otra época el progreso, la riqueza y el bienestar nacional” (6). En 1897 algunos diputados
solicitaron “garantia del Estado, por el término de 20 afios, para el interés del cinco por ciento anual de
un capital de dos millones quinientos mil libras esterlinas que se propone invertir en implantar i explorar
en el pais establecimiento de beneficio de minerales, i en la explotacién de minas, ya sea por cuenta propia
0 en aviacion” (7). En medio de la IGM (8), y en la medida en que se agudizaron los problemas, de la
mineria tradicional, comenzaron a plantearse proyectos que incluian la “proteccién a la industria minera”
a través de la compra de “minerales y pastas de cobre” y el establecimiento de fundiciones por parte del
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estado(9). En las mas extremas condiciones de la primera mitad de la década de 1930, esas demandas
fueron centrales en las conclusiones de por lo menos dos congresos mineros (10).

La respuesta publica se tradujo en que hasta los Ultimos anos de la década de 1950 la CORFO y la Caja
de Crédito Minero (CACREMI) se involucraron en una compleja trama de demandas contradictorias y de
dificil resolucién, pues las peticiones de los actores de las provincias mineras tradicionales no sdélo eran
variadas en cuanto a contenido. También lo eran de acuerdo a quienes las planteaban, ya fuesen los
medianos o los pequefios productores, quienes de las demandas enumeradas pasaron a cuestiones de
caracter operacional como lo fueron la provisidon de agua, herramientas, provisiones, viviendas servicios
sociales y asistencia sanitaria y técnica para una masa de operarios independientes quienes vendian el
producto de su trabajo diario a mas de 40 agencias de compra del gobierno a un precio fijado levemente
por debajo de la cotizacidn internacional. De esa manera, la pequefia y mediana minerias se transformaron
en “un sistema gigante de pirquén, con el gobierno [y sus agencias] como habilitador (11).

Sin embargo, a poco andar - a mediados de la década de 1930 - tanto las actividades de la CACREMI asi
como las desarrolladas por la CORFO en el ambito minero a través de aquella entidad o por iniciativa
propia, comenzaron a ser objeto de acidas criticas en las provincias mineras del norte en donde se acusdé
que la CACREMI favorecia los intereses de los medianos mineros — aquellos que contaban con plantas de
procesamiento de mineraies propias — e INnCiuso a intereses extranjeros, en desimedro de de ios “pequefios
mineros”. En una primere instancia fueron las asociaciones locales las que recogieron las crecientes
protestas, pero en corto tiempo ellas llegaron al Congreso Nacional. En ese ambito, en la década de 1940
- es decir en pleno periodo de la hegemonia de la CORFO - las denuncias comprendieron desde erradas
decisiones en cuanto a la adopcion de tecnologias de procesamiento de los rninerales, discrecionalidad
en el enrolamiento de personal y, hacia el final de la década y comienzos de la de 1950 - al final de los
tres gobiernos encabezados por el Partido Radical - acerca de recurrentes casos de corrupcion (12).

Respecto de las decisiones tecnoldgicas erradas, ellas no sélo estuvieron referidas a las operaciones
menores. En el caso del gran anhelo de los medianos y pequeiios mineros, la construccion de una Fundicién
Nacional de minerales, como fue el caso de Paipote, en el entorno de la ciudad de Copiapd, muy pronto
después de ser inaugurada en 1952 la planta debié suspender sus operaciones por varios meses debido
a serias deficiencias técnicas.

El conjunto de demandas que debid enfrentar la CORFO desde el comienzo de sus operaciones, como ya
lo experimentaban los gobiernos con anterioridad al colapso de la economia en los primeros afios de la
década de 1930, fueron multiples y variadas y no fue solo el sector minero el Gnico que las planteo.
La propia CORFO se comprometié en planes piloto cuyo objetivo era introducir algun grado de modernizacién
en diversos sectores productivos en el agro, como lo fueron el “Plan Chillan”, el “Plan Punitaqui” y el plan
forestal, base -afios mas tarde- para el desarrollo de la industria productora del papel y la celulosa. De
esa manera, paradojalmente, desde fines de la década de 1920 las instituciones publicas contribuyeron
a ahondar la contradiccion mas duradera del pais, aquella entre tradicién y modernizacion. Durante 20
afios ese fue el producto, no deseado, de las politicas publicas de fomento, que luego se tornaron
“desarrollistas” — crecientemente de inspiracion cepaliana - y a mediados de la década de 1950 todo ello
desembocd en “la crisis integral de Chile” y en “el desarrollo frustrado”.

24/01/2012
©2003 asuntospublicos.ced.cl



asuntos

"b/ publicos

Si politicamente la creacién de la CORFO fue compleja y demandd de un compromiso de largo plazo, segun
el cual el sector agropecuario no fue objeto de politicas transformadoras sino hasta la década de 1960,
también en el seno del propio Estado hubo resistencias respecto de iniciativas que pretendian dar una mayor
coherencia al intento de desarrollar la base industrial del pais. Una de ellas corresponde al ambito de la
educacioén, particularmente de la superior. Desde la década de 1920 diversos actores del debate econdmico
comprendieron que era necesario dar un impulso decisivo a la educacion técnica; de alli la creacién por
decreto, en 1927, de la ensefianza técnico profesional como una rama de la actividad publica en este plano.
En junio de 1940 fue creada la Escuela de Ingenieros Industriales y simultdneamente se inicié la demanda
por la creacion de una universidad que diera respuesta a la creciente demanda por recursos humanos
calificados que generaban diversos sectores productivos. Sin embargo, no fue sino a comienzos de 1947
gue se promulgo el decreto que cred la Universidad Técnica del Estado, la que inicié sus actividades recién
en 1953.

Debieron entonces transcurrir 22 anos desde que el Presidente Aguirre anuncio su voluntad de imprimirle
al conjunto de la educacién publica “una orientacion econdmica y practica” (13). ¢éComo se explica tal
demora? Es una pregunta con ramificaciones importantes pues, como se ha indicado, la CORFO debié
invertir ingentes recursos en contratar misiones extrajeras con el objeto de crear un catastro de recursos
naturales y en enviar a técnicos e ingenieros chilenos a especializarse a los Estados Unidos como respuesta
al déficit de profesionales que existia en el pais (14). Por otra parte, crear una universidad, como es sabido,
demanda de periodos prolongados de planificacion, implementacion y creacién de una masa critica. Sin
embargo, algunos intereses sectoriales al interior del propio Estado entrabaron esa iniciativa a pesar
de que la oferta de ingenieros por parte de las universidades nacionales era insatisfactoria para enfrentar
una demanda creciente. De tal manera, la Universidad de Chile, a través de su Rector, el muy ilustre
Juvenal Hernandez Jaque, desarrolld una fuerte oposicidn al proyecto. El Rector Hernandez, a pesar de
declararse partidario de fomentar la educacidn técnica superior, consideraba que la nueva institucion debia
funcionar bajo la tuicion de la Universidad de Chile; es decir, como una facultad mas en las ya existentes
en esa Universidad (15).

Sintesis

Entonces, también en este sentido es plausible formular una hipodtesis provisional: el limitado éxito de las
iniciativas industriales en particular y, aquellas disefiadas para los demas ambitos productivos hacia mediados
de la década de 1950 fue, en parte importante, el resultado de los problemas sistémicos al interior del actor
fundamental del periodo: el Estado.

Tanto por incapacidad derivada de la improvisacidn, de su falencias organizativas, los limitados recursos
humanos calificados y de fuertes intereses contradictorios en su seno, el ente publico no estuvo en condiciones
de disefiar e implementar una politica propiamente tal; en palabras de Jorge Ahumada habia “una crisis
de organizacién en el sentido de que las formas preponderantes de organizacién son incapaces de realizar
con un grado razonable de eficiencia las tareas que cada uno debe realizar. La organizacién administrativa
del estado es ineficiente; la organizacién politica del estado es ineficiente... [también] la del sistema
educativo” (16).

Cuando la CORFO estuvo en condiciones de cumplir su mandato, en 1961, ya era tal vez demasiado tarde,
pues desde mediados de la década de 1950 el pais habia entrado en una crisis de largo aliento.
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Al respecto, para dos hombres visionaros que hicieron, en sendos libros, el diagndstico del estado del pais
a mediados de la década de 1950 era claro: el capitulo I de En vez de la miseria de Jorge Ahumada se
tituld “La crisis integral de Chile”. Anibal Pinto Santa Cruz, en tanto, en el prélogo a su libro Chile. Un
caso de desarrollo frustrado, senald que el pais enfrentaba una “gran contradicciéon” en su desenvolvimiento,
gue no era otra que la que se venia planteando “desde antiguo entre el ritmo deficiente de expansion de
su economia y el desarrollo del sistema y la sociedad democratica”. Para Anibal Pinto, el desequilibrio
tendria que “romperse o con una ampliacion sustancial de la capacidad productiva y un progreso en la
distribucion del producto social o por un ataque franco contra las condiciones de vida democratica que,
en esencia, son incompatibles con una economia estancada” (17).

(1) Departamento de Historia. Universidad de Santiago de Chile.
Profesor de Historia y Geografia. Licenciado en Educacion de la Universidad de Playa Ancha (2003) y Doctor
of Philosophy de la University of London (1979). Académico del Departamento de Historia de la Universidad
de Santiago de Chile. Esta comunicacion es un producto del proyecto de investigacién 031164AY de la
Direccion e Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (DICYT) de la Universidad de Santiago de Chile “La
Modernizacion del Estado entre los dos gobiernos de Ibanez: Concepto, Estructura y Funciones; 1924-1958"

(2) Loc. cit., Santiago, Corporacion de Fomento de la Produccién, 1939, p. 3.

(3) Ibid., p. 5.

4) Alberto Herrmann, “Estado de la mineria del cobre en Chile”, en Boletin de la Sociedad Nacional de Mineria,
N° 40, 30 Iv.1900, p. 99 et. seq., describe el intrincado proceso de comercializacién de minerales por parte
de los ™ pequefios mineros” como también de los medianos que no contaban con plantas de procesamiento.

(5) Andnimo., “Conclusiones del Congreso Minero de Copiapd”, en Boletin Minero de la Sociedad Nacional de
Mineria, afio LIII, vol. XLIX, 1937, pp. 1591-1613.

(6) CD. SE., Sesién 3a 15.X. 1895 p. 35.

(7) Céamara de Dlputados Sesiones Extraordinarias (CD. SE) 1897 - 1898; Sesién 93, 29.X. 1897; p. 152. En
1898 el Presidente de la Republica remitié un 2proyecto sobre fomento i protecaon a la industria minera,
que nunca fue tramitado; Sesiones Ordinarias (SO) 1898, Sesion 573, 7.IX.1898, pp. 1088-1089.

(8) Industria de la Gran Minerfa.

(9) CD.SO0., 1913, Sesion 163, 28.VI.1913. CD. SE., 1916, Sesion 582, 18.VII.1916; 1917-1918, sesiones 192
Y 322 en 3.X11.1917 y 18. VIL. 1918, pp. 553y 963 respectlvamente Los diarios E/ Atacamefio y El Amigo
del Pais, ambos de Copiap9, durante los afios 1928 y 1929 son un buen ejemplo de prensa periddica acerca
de este tema.

(10) Como nota 24.

(11) Leland R. Pederson, La industria mineria del Norte Chico. Chile, Santiago, RIL, 2088, p. 293. El “habilitador”
es equivalente al * aV|ador es decir el comerciante citadino, ya presente en el perlodo hlspamco que manejaba
la operacién minera.

(12) Esas denuncias se verificaron con periodicidad a partir del afio 1947. CD. SO., Sesién 1123, 24.VI.1947, pp.
193-196. En 1954 el Diputado socialista por Atacama, AIeJandro Chelén, se refirié abiertamente a los
escandalos en afios recientes en la CACREMI; CD. SO., '31a , 14.VII.1954, 0. VII, 1954, pp. 1307-1309.

(13) En Mensaje Presidencial 1940, p. 29.

(14) Ortega et. al., capitulo Il y IV.

(15) El Diario IIustrado 15.X1.1951, citado en Juan G. Mufioz, et. al., La Universidad de Santiago de Chile. Acerca
de sus origenes y desarrollo histérico, Santiago, Universidad de Santiago de Chile, 1987, p. 113.

(16) La crisis integral de Chile, Santiago, Umver5|tar|a 1966, pp. 29-30.

(17) 423 edicidn, Santiago, Universidad de Santiago de Chlle 1997 Prélogo, p. 17.
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