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Resumen

El presente articulo de reflexién recorre la gestacion de la Promocién Popu-
lar como principal politica social del gobierno del presidente Eduardo Frei
Montalva (1964-1970) hacia los sectores urbano-populares, analizando su
génesis politica e intelectual, asi como su proceso de planificacion y ges-
tion, desde la perspectiva de la historia social. Enmarcado en un contexto
historico donde emergian en la escena sociopolitica nuevos actores, espe-
cialmente el movimiento de pobladoras y pobladores, este escrito aborda
los intentos de las Ciencias Sociales por generar una mirada comprensiva
de ese fendmeno, profundizando en la Teoria de la Marginalidad de Roger
Vekemans. Se describe y analiza, ademads, su adopcién por el gobierno
de Frei, su implementacién como politica publica y las transformaciones
que experimenté en su desarrollo, caracterizadas por el choque entre la
concepcion corporatista integradora de Vekemans y la concepcion clasista
liberadora de Paulo Freire.
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El presente articulo de reflexion tiene por objetivo describir y analizar la
propuesta tedrica elaborada por el jesuita Roger Vekemans —la Teoria de la
Marginalidad— que busc6 comprender el surgimiento y el rol sociopolitico
de los sectores urbano-populares que transformaron la fisonomia de las
grandes ciudades latinoamericanas de forma sostenida desde la década de
1930 hasta los afios cincuenta, a través de la migracion campo-ciudad. Para
ello reconstruimos la llegada del sacerdote belga a nuestro pais y el proceso
que dio origen al Centro para el Desarrollo Econémico y Social de América
Latina (Desal), institucion desde la que se fragu6 y difundié por Chile y el
continente esta propuesta tedrica/practica. Luego, analizamos las principales
obras de Vekemans para describir y explicar los pilares de la propuesta, la
que definimos como una tesis corporatista integradora que, sustentada en
elementos del humanismo cristiano, busco ofrecer una lectura alternativa
al enfoque marxista.

Finalmente, analizamos la forma en que esta doctrina fue recepcionada por
el gobierno de Eduardo Frei Montalva e implementada como politica ptblica
bajo el rotulo de Promocién Popular, analizando el devenir de su desarrollo.
Nuestro analisis sostiene como hipdtesis principal que se produjo un viraje
en el desarrollo de esta politica desde una concepcidn corporatista integra-
dora, planteada por Vekemans, hacia una concepcion clasista liberadora,
sobre la base de los planteamientos del pedagogo brasilefio Paulo Freire,
quien arribo al pais a inicios del gobierno democratacristiano.

Para entender la necesidad de esta nueva reflexion en torno a la propuesta
de Vekemans, es importante revisitar el contexto intelectual de nuestro
continente desde los afios sesenta en adelante. Una revision de los debates
de las Ciencias Sociales latinoamericanas durante esta etapa nos presenta
un escenario dindmico y altamente productivo, destacando los estudios
que analizaron el fendmeno de crecimiento urbano de las ciudades latinoa-
mericanas y la consiguiente aparicién de un nuevo fenémeno histérico: la
“marginalidad” (Garcés, 2016, pp. 162-172). Dichos esfuerzos intelectuales
fueron reactivos, en tanto eran las acciones de estos sectores marginales
las que precisamente aceitaban los engranajes de una maquinaria tedrica
que intentaba hacer inteligible un fenémeno de proporciones en rapido
crecimiento —y hasta ese momento— minimamente estudiado: el proceso de
ocupacion del suelo urbano que ocurria en las grandes urbes del continente
liderado por estos sectores de pobres urbanos (Garcés, 2002, p. 240).

En ese sentido, desde el bautismo publico del movimiento de pobladores
en Chile con la toma de terrenos que dio origen a la poblacién La Victoria
en 1957, en la zona suroeste de Santiago, eclosiond un intenso debate aca-
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démico que, como caracteristica propia de la época, se volco directamente
y de forma rapida en politicas publicas, gracias a los vasos comunicantes
existentes entre los centros productores de teoria y los partidos politicos,
sumado a la necesidad de estos por planificar macropoliticas —con sentido
mesianico o vanguardista—, que propiciaran reformas estructurales para
superar el estancamiento del modelo de desarrollo al iniciar la década
de 1950 (Corvalan, 2002). Asi, en esta etapa surgieron y se consolidaron
diversos tanques pensantes (think tanks) —intra-partidos o como asesores
externos— que sirvieron como generadores de politicas publicas y de sus
fundamentos filoséficos y politicos, tanto en el gobierno de la Democracia
Cristiana (DC) como en la futura Unidad Popular (UP)'.

Sostenemos en este escrito, a manera de hipdtesis secundaria, que esta ex-
plosion tedrica en torno a los pobres urbanos no se refiriéo a un fenomeno
inédito, en tanto el actor poblacional como parte del mundo popular poseia
una dilatada presencia desde los origenes mismos de la ciudad. Por lo tanto,
las teorias que surgieron —en particular la Teoria de la Marginalidad, eje de
este trabajo— adolecieron de una miopia al catalogar a los sectores urba-
no-populares como una novedad historica, sin comprender que no asistian
a su nacimiento como sujeto historico, sino a su maduraciéon, donde lo que
se modificaba y amplificaba eran sus repertorios de acciéon, en medio de
marcos generales donde las sociedades latinoamericanas buscaban iniciar
o profundizar proyectos de modernizacion capitalista.

Para entender y valorar el surgimiento y evolucion de la Teoria de la Mar-
ginalidad es importante recalcar que, en el contexto de su surgimiento, las
propuestas de desarrollo se construyeron en la confianza de poseer un res-
paldo cientifico. El criterio dominante en las Ciencias Sociales y la politica
indicaba que ningdn Estado tercermundista en su aventura modernizadora
podria prescindir de la ciencia y de asumir un papel planificador de dicha
modernizacion cientificista. Es asi como conceptos como el de desarrollo

1. Cabe destacar el vinculo directo que estableci6 el Centro para el Desarrollo Econémico y Social
de América Latina (Desal) con el gobierno de Frei como muestra de una practica que tomaria mayor
relevancia durante la UP, tras el arribo de diversos intelectuales y asesores politicos de los partidos
deizquierda: Armand Mattelart, Vania Bambirra, Celso Furtado, Theotonio Dos Santos, James Petras,
entre otras/os, y la constitucion de centros de estudios y publicaciones que mostrarian una marcada
sintonia con la administracién de Allende o con iniciativas generales de desarrollo y cambio social:
Centro de Estudio de 1a Realidad Nacional (Ceren), Centro de Estudios Econémicos y Sociales (CESO)
y Estudios Urbano Regionales (EURE).
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y progreso, aparecieron intimamente ligados con los de planificacion e in-
tegracion (c. f. Donoso, 2018, pp. 43-59).

Para el caso chileno, el Estado Benefactor de caracter nacional-desarrollista
que se constituy6 desde 1938, evidenciaba en los afios cincuenta una clara
crisis en su trayectoria econémica producto de la estagnacion del modelo
sustitutivo de importaciones (ISI), lo que evidenci6 la necesidad de introducir
reformas radicales al modelo de desarrollo hacia dentro. En ese escenario
surgira en Chile la Democracia Cristiana (DC), nuevo centro politico que
rdpidamente se integrara a este debate ofreciendo caminos de solucién y
reforma que se apoyaban, por un lado, en la tradicion filoséfica del huma-
nismo cristiano y, por otro lado, en las propuestas de politica econdmica
planteadas por la Comisién Econdémica para América Latina (Cepal) y por
un influyente Jorge Ahumada —sobre todo a partir de sureconocida obra En
vez de la miseria (1958)—. En ese escenario de lecturas de centro-izquierda
(no marxistas), la Teoria de la Marginalidad vino a ser un complemento
sociolégico ideal para configurar una propuesta de activacion del proceso
de modernizacidén econdmicay social, gracias a sulogica integradora de los
sectores populares al proyecto desarrollista.

Asi, la particularidad del periodo histérico que se abre tras la fundacién de
la DC—hasta fines de los afnos sesenta— estuvo en dos hechos concomitantes.
En primer lugar, la emergencia de nuevos repertorios de acciéon por parte
de los sectores urbano-populares que llegaban a las grandes ciudades tras
la migraciéon campo-ciudad (donde destacaba la ocupacion de terrenos y el
ensayo de formas de autogobierno local) y, en segundo lugar, en procesos
estatales de modernizacion que, estancados, ideaban su nuevo take off. En
ese contexto, esta dindmica dual instal6 en las Ciencias Sociales el desafio
de pensar a fondo la naturaleza de este sujeto historico —los sectores urba-
no-populares—, mientras que en la clase politica civil, compeli6 la busqueda
de una férmula de regulacion institucional de la participacion sociopolitica
de este sujeto.

Fue en ese transito historico que Vekemans propondria el concepto de mar-
ginalidad en el debate publico, categoria que le permiti6 a la DC otorgarle un
papel a estos sectores dentro de la gran obra corporativista que planificaba
el programa del futuro gobierno freista.
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“Es una locura o una inconsistencia criminal o un infantilismo revolu-
cionario pretender instalar un orden justo sin investigacion, ni planifi-
cacion, ni desarrollo, sin doctrina, ciencia y técnica y sin las institucio-
nes que permitan usar estos medios para la gran causa de la salvaciéon
de América Latina”

(Ramoén Venegas, 1963, p. 632)2.

La década de 1960 fue prolifica en la produccién de centros académicos
privados, la mayoria bajo el alero “[...] de la cultura catdlica y varios de ellos
ligados a la corriente democratacristiana” (Brunner, 1985, p. 3). Dentro de
ese influjo, la Compaiiia de Jests fue la mas descollante con sus centros de
“primera generacién” —como sefiala Brunner—: el Centro Latinoamericano
de Poblacion y Familia (Celap) y el Centro para el Desarrollo Econémico y
Social de América Latina (Desal). Ambas iniciativas creadas por el mismo
hombre: el sacerdote belga Roger Vekemans.

Roger Vekemans Van Cauwelaert, nacido en Bruselas en 1921, llega a Chile
en febrero de 1957 traido por la Compafiia de Jesus. Su perfil —poliglota, con
estudios en Teologia, Filosofia y Sociologia—, fue atractivo para la Compaiiia
que buscaba darle continuidad al trabajo de difusién del cristianismo social
que habia encabezado Alberto Hurtado SJ hasta su fallecimiento en 1952.
Ademas, al ser hijo de un comerciante ateo y marxista, tenia el plus de co-
nocer desde muy temprano al enemigo que debia enfrentar. Asi, Vekemans
tenia, ni mas ni menos, que ser el lider de la “Misién Santiago” —tal como
la defini6 el General de la Compaiiia de Jests J.B. Janssens SJ, quien ordend
a Vekemans su traslado a Chile—, un “gran servicio” para salir en ayuda de
un pais donde “la situacion social es fuertemente precaria y la penuria de
los hombres formados para la Accidn Social es extrema” (Beigel, 2011, p. 78).

Una vez arribado a Chile y antes de la fundacién de Desal, Vekemans funda,
junto con los jesuitas Ignacio Grez y Renato Poblete, el Centro de Investigacion
y Accidn Social (CIAS), “un espacio que debia consolidar intelectualmente

2.Ramon Venegas Carrasco fue un arquitecto chileno ligado al mundo jesuita. En 1945 participa de la
creacion de la Fundacion de Beneficencia Hogar de Cristo, la que se hara cargo de este centro fundado
por Alberto Hurtado S.J. un afo antes. Asi, Venegas asumio el cargo de presidente —laico— de su primer
Consejo (Caiceo, 2008, p. 204). En el plano intelectual, fue profesor titular de la Facultad de Arquitectura
de la Pontifica Universidad Catélica, director del Instituto de Investigaciones Econémico-Sociales
de esa casa de estudios y, posteriormente, director del Departamento de Promocién y Desarrollo del
Centro para el Desarrollo Econémico y Social para América Latina (Desal).
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las tendencias renovadoras dentro de la didcesis y formar un equipo de
expertos para formular diagndsticos y elaborar proyectos sociales” (Bei-
gel, 2011, p. 79). Una vez consolidado el CIAS, agrupa esta iniciativa en un
organismo mayor, fundando en 1959 en Centro Bellarmino, que quedaria a
cargo de este centro y de la edicion de la revista Mensaje, principal érgano
de difusion de la Compania y que fue fundado por Hurtado en 1951. Como
si ello fuera poco, ese mismo ano (1959) da el puntapié inicial a la Escuela
de Sociologia de la Universidad Catdlica de Chile, siendo su primer director
hasta 1964 (Magasich, 2017, p. 36).

Figura polémica, el autor intelectual de la principal politica publica de-
mocratacristiana no restringié su campo de accién tinicamente al debate
académico sobre los pobres urbanos, sino que también se enfrascé en
extensas polémicas con la izquierda politica, en su reconocido afan por
liberar al pais del marxismo. De igual forma, se le considera un personaje
clave en la transferencia de fondos externos que financiaron la campafia
de Eduardo Frei (Forni, 1985, p. 14). Segun las declaraciones del embajador
de Estados Unidos en Chile —entre 1967 y 1971— Edward Kerry, Vekemans
mantuvo contactos para conseguir recursos con los democratacristianos
italianos, con el rey Balduino de Bélgica, con el embajador estadounidense
Ralph Dungan y con la CIA (Magasich, 2017, p. 36).

Sin embargo, mds alla de sus aspectos controversiales, Vekemans elabor6 una
significativa obra —aunque no extensa—, que logré constituir una propuesta
alternativa de desarrollo para todo el subcontinente. En palabras de Forni
(1985, pp.14-15), una verdadera teologia de la modernizacién, que trazaba
una clara estrategia de desarrollo para Latinoamérica por integracion a las
naciones desarrolladas capitalistas del hemisferio norte.

A partir de la creacion del Centro Bellarmino, Vekemans planifico la creacion
de un nuevo centro de produccion intelectual desde las Ciencias Sociales.
Asi, en 1960 consigue recursos desde la agencia de cooperacién para el de-
sarrollo de la Iglesia Catdlica alemana Misereor, y funda Desal, quedando
Vekemans al frente de uno de los dos departamentos de trabajo del centro,
especificamente del Departamento de Elaboracion de Modelos, mientras
que Ramoén Venegas dirigiria el Departamento de Promocién y Desarrollo.

Desal se trasformara en el principal centro desde el cual se difunde por
Chile y la region la Teoria de la Marginalidad. Esta teoria, en sintonia con
otras lecturas de la época como los diagndsticos elaborados por la Cepal y
la Teoria de la Dependencia, parten de la base del analisis de la relacién de
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dependencia en que se encuentra la economia latinoamericana en el sistema
econdmico mundial, constituyendo nuestra region la periferia en relacién con
el centro constituido por las naciones industrializadas, en correspondencia
con la etapa de desarrollo hacia afuera, caracterizada por el esquema de la
division internacional del trabajo (Vekemans y Silva, 1970, p. 16).

Asumiendo esta condicion periférica es que se hacia comprensible el avance a
una fase de industrializacidn que revirtiera el proceso segregador, fomentando
un desarrollo hacia adentro que permitiera a los paises latinoamericanos,
segiin Vekemans y Silva, “superar una debilidad congénita, captando una
parte del fruto del progreso técnico y elevando progresivamente el nivel de
vida de las masas” (1970, p. 17).

Este proceso, que implico fortalecer al Estado en el plano econémico, a tra-
vés de darle protagonismo en la planificacidn, gestion y regulacion de los
intentos industrializadores —el modelo ISI-, trajo una serie de consecuencias
sociales y urbanas, siendo la mas caracteristica el progresivo aumento de la
migraciéon campo-ciudad con la consiguiente explosion urbana desregulada.
Este fendmeno, que es el que nos interesa analizar, fue el fermento sobre el
que se construy6 la Teoria de la Marginalidad de Desal.

En palabras simples, la marginalidad define la particular condiciéon lati-
noamericana de subdesarrollo, que aleja a la region del modelo de socie-
dad moderna, manifestando profundo desequilibrios en la distribucion de
recursos, la ausencia de estructuras de participacion, falta de dinamismo
y movilidad interna en el cuerpo social 1o que, en el fondo, lleva a diversos
grados de desintegracién de dicho cuerpo.

En el entendido de que esta teoria se inscribe dentro de la tradiciéon de
lecturas corporatistas de la sociedad, su lectura se centrara en el binomio
marginalidad-integracion, buscando las causas del primer fendmeno y
ofreciendo pautas de accion para el segundo.

Por ello, destaca en esta teoria una lectura de la marginalidad entendida
como un clivaje entre un grupo separado del cuerpo social y un Estado
normativo de la sociedad no preparado para integrarlos, donde se daria una
falta de pertenencia al conjunto del cuerpo social por parte de los sectores
marginados acrecentado por la falta de receptividad por parte de los grupos
que si estan integrados al cuerpo social (Acosta y Vilas, 1968, pp. 1-2). En
ese sentido, la marginalidad definiria a aquellos “grupos sociales que, no
obstante ser miembros de una sociedad de un pais, se encuentran al borde
de la incorporacion objetiva, no llegando a penetrar en la intimidad de sus
estructuras” (Vekemans, 1970, p. 52).
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Esta imposibilidad de “penetrar en la intimidad de sus estructuras” se ma-
nifestaria, por ejemplo, en la escasa participacion de los sectores marginales
enresponsabilidades o tareas que son emprendidas para solucionar los pro-
blemas sociales que los aquejan. Asi, los sectores marginales se encontrarian
desprovistos de organizaciones que los vinculen con la sociedad y les den
representatividad frente a las instituciones de la sociedad establecida y, en
el caso de contar con dichas organizaciones, estas eran efimeras o propensas
a la instrumentalizacién politica (Vekemans y Silva, 1970, pp. 69-71).

Frente a ello, para Vekemans y su Teoria de la Marginalidad, cualquier
posibilidad de idear una dindmica que permitiera revertir esta condicion
implicaba asumir, tanto internamente —desde los marginales— como ex-
ternamente —desde la politica nacional—, a las dos condiciones basicas de
aceptaciény de accion.

Por una parte, aceptar la radicalidad del problema interno; es decir, la in-
capacidad de los sectores marginales para superar por si mismos esta situa-
cion, lo que implica la intervencién externa que los ayude. En palabras de
Vekemans y Silva, comprometer a sectores externos a los grupos marginales
para llevarlos a un estado de integracién en tanto “como se ha visto, no son
capaces de progresar por si solos” (1970, p. 73).

Y, por otra parte, pensar el actuar desde la condicién bésica del principio
de subsidiariedad, lo que suponia, como se dijo, asumir que se requeria de
agentes externos para conducir la integracion —en particular, el Estado—
pero que este debia reconocer y respetar la iniciativa y orientaciéon de las
expresiones organizativas del pueblo, colaborar con ellas, y solo cuando
esas organizaciones son impotentes para solucionar los problemas con que
se enfrentan, o cuando su accién no se condice plenamente con la priori-
dad del bien comun, el Estado debe proceder a una accion directa (Acosta
y Vilas, 1968, p. 2). De no ser asi —planteaba Vekemans y Venegas (1966, p.
79)— “se incurriria en la contradiccion radical de un paternalismo que, en
vez de emancipar, serviliza, o peor ain, en el autoritarismo estatal que en
vez de levantar, aplasta, enajena”.

La propuesta vekemansniana causo gran atractivo debido a dos caracteristi-
cas. La primera fue la lectura que identificaba a un actor social como nuevo
sujeto, buscando desmarcarlo de su posible incorporacidon a las categorias
usadas por la izquierda para denominar a los sectores urbano-populares
(en particular, al concepto de clase), introduciendo la categoria de miseria
como ente diferenciador. Como sefiala Espinoza (1986, p. 331):

[...] esta dimensidn en el andlisis de la miseria permitia a los autores dife-
renciar a este sector de la “clase baja” o de otras conceptualizaciones de
la pobreza. La novedad de esta formulacidn residia precisamente en ese



“NO SON NADIE, NO HACEN MAS QUE ESTAR, POBLAR UN PEQUENO PEDAZO DE TIERRA, QUE ES TIERRA DE NADIE”
TEORIA DE LA MARGINALIDAD, PROMOCION POPULAR Y SECTORES URBANO-POPULARES 143
DURANTE EL GOBIERNO DE EDUARDO FREI MONTALVA (CHILE, 1964-1970)

intento de construir tedricamente a un sector social, al cual se intentaba
diferenciar de otros grupos sociales. En particular, es notable el intento
de proponer tal planteamiento como alternativa a la conceptualizaciéon
marxista de las clases sociales.

Lo segundo fue establecer un paradigma comprensivo del fendmeno que
facilitaba y legitimaba las concepciones politicas afines a su autor, asi como,
a las tendencias corporativas y funcionalistas en auge en las Ciencias So-
ciales de la época.

Del mismo modo, Ia aplicacion de la nocién de marginalidad para fendmenos
similares fuera de Chile realzé su potencial altura tedrica, en tanto la lectura
era comun al intentar explicar el surgimiento de las barriadas del Per(, las
favelas brasilefias, las villas miserias argentinas, los jacales mexicanos, los
ranchos venezolanos, los cantegriles uruguayos (Garcés, 2002, p. 264).

Asi se pretendi6 distanciar a los pobres urbanos del resto de los sectores
populares, fundamentando su novedad histérica y delimitando sus cuali-
dades especificas. Desal no solo patentd al nuevo sujeto como marginal,
sino que introdujo en esa terminologia a todos los pobres urbanos, bajo una
caracterizacion que incluia:

1. Aspectos socioecondmicos: aquel que habitando la periferia de la ciudad,
sin ser propietario, vivia en precariedad, condiciones que influian en
su vida familiar y sus costumbres, dando lugar a diversas alteraciones
morales y psicoldgicas. Eso sin contar su precariedad en el trabajo y los
bajos salarios, debido al escaso desarrollo industrial.

2. Aspectos socioculturales: bajo nivel cultural expresado en el analfa-
betismo, baja escolaridad y escaso acceso a medios de comunicaciéon
(excepto radio).

3. Aspectos sociogremiales: con sus propias organizaciones como comités
y juntas de vecinos pero sin horizonte mas alla de ellos (Garcés, 2002,
p. 265).

No obstante, como sefialdbamos, el trasfondo de esta definicion se encontraba
en su proyeccion ideoldgica corporatista hacia los sectores urbano-populares.
Ella abria una sugerente posibilidad de integraciéon basada en una politica
dirigida de organizacion, funcional a los intereses democratacristianos,
quienes al no obtener igual resonancia entre los sectores obreros (al menos
no mayoritariamente), intensificaron su busqueda de actores secundarios a
la clientela izquierdista: el campesinado y los mentados marginales.

En ese plano, es importante recordar que Vekemans fue traido a nuestro
pais con el objetivo evidente de cerrar el paso al marxismo, elaborando
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teorias alternativas que permitieran entender la realidad latinoamericana
desde un enfoque humanista cristiano y que ofrecieran cauces de acciéon
que frenaran el avance concreto de los partidos de izquierda en el seno de
los sectores urbano-populares. Eso explicaria el especial énfasis de Veke-
mans de desmontar la idea de la existencia de las clases sociales y, desde
una mirada corporativa proponer una estrategia de conciliacidon de clases.
Por ello, no dudara en catalogar de “artificial” la lucha de clases y de criti-
car los procesos de construccién de conciencia de clase como un problema
“psicofuncional” (Vekemans, 1966).

Como sefalan Vekemans y Venegas (1966), las expresiones de violencia
politica popular no serian reflejo de determinado grado de desarrollo de
la conciencia politica popular vinculada con el ejercicio de determinado
repertorio de accioén sino una especie de disfuncién psicosocial que se
genera en la conciencia de los sectores marginales cuando se procesa la
experiencia del hambre. Asi: “Lo que era pobreza inconsciente se ha con-
vertido en consciente miseria, y la experiencia del hambre va dando lugar
al sentimiento del fracaso. Se implantan asi los gérmenes de la violencia”
(Vekemans y Venegas, 1966, p. 218).

La estrategia de Vekemans fue la de concebir asi a un nuevo sujeto hist6-
rico, creciente en niimero y desconocido en su trayectoria, y alejarlo de la
posibilidad de integrarlo dentro de la concepcién de clase que la izquierda
manejaba la que, por su centralidad en la clase obrera industrial, no lograba
ponderar el peso de estos sectores, subordindndolos a un papel secundario
por concebirse desde una contradiccion secundaria (la del hdbitat, no la
del capital/trabajo). Asi, para Vekemans, los sectores marginales no solo
no pertenecerian a ninguna configuracién de clase, sino que estarian en el
filo mismo del ser:

Puede decirse que no estan social y econdmicamente integrados a una
sociedad, a un sistema de clases, ya que no pertenecen al sistema eco-
ndémico. Estan, en el limite matematico, ‘sin ser’, pues no se encuentran
en el campo que los expulsa, ni en la ciudad, que no los acoge: no perte-
necen al sector primario, ni al secundario, no son nadie, no hacen mas
que estar, poblar un pequeno pedazo de tierra, que es tierra de nadie
(Vekemans, 1970, p. 54).

Con todo, la teoria vekemansniana terminé por configurar un otro distinto,
desconocido y, por sobre todo, impotente. Como sefialaran Vekemans y Ve-
negas, el marginal seria “otro hombre, con valores y actitudes distintas, con
aspiraciones si, pero operando sobre la base de mecanismos completamente
ineficaces para concretizarlas; es un hombre disminuido, no por cierto en lo
tocante a sus valores morales, a menudo heroicos, sino en lo que concierne
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asuiniciativa y capacidad de actuar individual y solidariamente” (Vekemans
y Venegas, 1966, p. 255).

En consecuencia, habia llegado la hora de dar una solucién a una margi-
nalidad que habia nacido como subproducto del desarrollo de los grupos
efectivamente integrados, y que demostraba un creciente deseo por formar
parte de las bondades de una sociedad que no habia sido ideada para ellos:
“Las masas marginales estan por primera vez frente a las vitrinas de la mo-
dernidad, pero sin acceso a ella” (Vekemans, 1970, pp. 72-73).

Para dicha integracion, el sacerdote belga propuso el desarrollo de una po-
litica de Promocion Popular. Este plan de accion se basé en desarrollar los
dos tipos de participaciéon que se les habria negado a los sectores marginales:

a. Participacion pasiva o receptiva: “La primera forma de marginalidad
—-la mas corriente y visible— se refiere al sentido pasivo de la
participacion; en el sentido de no participar de la finalidad, de las
normas, de los valores, de los medios ni de la divisién del trabajo
en la base social” (Vekemans, 1970, p. 63). Lo que implicaba que los
marginales no participaban siquiera en la calidad de beneficiarios
de los planes y programas gubernamentales existentes para los mas
pobres.

b. Participacion activa o contributiva: “Este segundo aspecto de la falta
de participacion es el que mas propiamente tipifica a la marginalidad,
diferencidndola del resto de los sectores sociales. Los grupos
marginales no contribuyen con sus decisiones y responsabilidad a la
solucion de sus propios problemas en particular, ni para la soluciéon
de los problemas sociales en general” (Vekemans, 1970, p. 64).

Por lo tanto, la llave de su integracién estaba en un nuevo modelo de
participacion receptivo y contributivo donde, con un énfasis en el segundo
punto, se lograria un trabajo mancomunado que podria constituirse en

referente latinoamericano.
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La trayectoria de la Teoria de la Marginalidad vivi6 un salto cualitativo tras la
victoria presidencial de la DC. Esto porque las inspiraciones desalianas eran
compartidas no solo por la Iglesia Catdlica y por intelectuales e instituciones
vinculadas con ella, sino que también por importantes sectores de la
Democracia Cristiana y por el equipo de personas mas cercanas al presidente
Frei. Por ello, no extraii6 que el gobierno democratacristiano, orientado por
personas vinculadas a Desal, incluyera los postulados de Vekemans en su
programa de gobierno —en particular, la propuesta de Promocién Popular—
y luego los implementaran una vez conseguido el triunfo electoral (Garcés,
2002, pp. 318-320). Sin embargo, dicha implementacion sufri6 de profundas
transformaciones politicas que iremos detallando en este apartado.

A modo general, cabe sefialar que si bien se ha considerado a la labor
de Promocién Popular implementado por el gobierno de Frei como el
experimento politico-pedagogico de mayor envergadura del siglo XX —en
clave estatal— (Fauré, 2011), este hubiese sido inviable de no existir un nexo
previo entre los sectores urbano-populares y el partido democratacristiano.
Este acercamiento ya era reconocible a fines de los afios cincuenta, en
paralelo al proceso de aggiornamento de la Iglesia Cato6lica, con el que tenian
como denominador comun un discurso a favor de las reformas, el cambio de
estructuras y el anticomunismo (Garcés, 2002, p. 291).

La estrategia inicial del gobierno para implementar este plan de accién
consisti6 en generar una doble tarea institucional y de base, que, a su vez,
permitia trazar un completo plan de integraciéon social de los sectores
marginales, desde una dimension estructural y cultural.

En el plano cultural, plante6 la necesidad de desplegar una pedagogia politica
que se construyd desde la experiencia acumulada por las asociaciones
catolicas en su proceso de acercamiento a los sectores urbano-populares
desde inicios de siglo (Landsberger y Canitrot, 1967; Salazar, 2003), lo
que sirvio6 de base para la conformacién de la llamada Educacién para la
Participacién que implementd el plan de Promocioén Popular del gobierno.
En esa linea, el trabajo de la llamada Misién General —viraje progresista
de la Iglesia Catolica chilena implementado desde 1963, donde se realizd
una nueva accién pastoral en 22 pueblos rurales del pais con énfasis en lo
educativo (Garcés, 2002, p. 247)— provey0 elementos que poco mas tarde se
reconocieron como politica del gobierno.

Lo anterior se explica porque la puesta en practica de la Promocioén Popular
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termind difuminando los limites entre la educacion formal y los nuevos
planes promocionales, lo que se vio reforzado al diagnosticar que la
educacion de adultos era un terreno fértil para nutrir un plan nacional de
formacién comunitaria, con un discurso técnico e integrador, pero no por
ello menos politico. A fin de cuentas, trabajar en esta area implicaba poder
ofrecer una via de ingreso a la modernidad a un volumen de poblacion adulta
analfabeta que, solo en el gran Santiago, superaba el 27,8% de la poblacién
(Garcés, 2002, p. 244).

Asi, en el ambito de la educacion formal, el gobierno se enfoc6 en encarar la
crisis de crecimiento que vivia el sistema educativo chileno, desencadenada
porlatension entre la excesiva centralizacion del sistemay el alto incremento
de la poblacién educacional (Reyes, 2005). Para ello, gestiond la expansion
de la educacion primaria a partir de la Reforma de la ensefianza de 1965,
que implic6 una fuerte inversion publica aumentando el gasto publico en
educaciéon de un 15% a un 20%, construyendo cerca de tres mil nuevos
colegios y logrando, en 1970, que la educacion primaria cubriera al 95% de
los nifios y nifas en edad escolar (Collier y Sater, 1998, p. 270).

En paralelo, en el ambito de la educaciéon no-formal, el gobierno de Frei
planificd y gestioné un complejo plan de educacion politica, que buscaba
paliar los déficits formales de educacion, y sobretodo, cimentar una ruta
sostenida de integracion de los grupos marginales a la sociedad moderna
y su cooptacion politica hacia la vertiente ideoldgica oficialista. Este com-
pleja apuesta se proponia superar la fase de educacion tradicional —que los
tedricos de Desal denominaron educacion fundamental— para generar una
educacién popular dirigida hacia la participacion. Asi lo explicaba Ramén
Venegas (1963, p. 631) en revista Mensaje:

Se trata, por consiguiente, de proporcionar a las organizaciones de base
Escuelas de Capacitacion para los dirigentes y militantes de sus movi-
mientos econdmicos, sociales, culturales, etc.; también es necesario
instalar sistemas de educaciéon fundamental y medios de comunicacion
de masas que permitan a gran parte de la poblacién de América Latina,
actualmente pasiva y abandonada, adquirir la cultura humana y civica
minima necesaria para incorporarse en forma activa a las tareas del
desarrollo.

Esta empresa educativa no-formal fue sin duda la politica mas interesante
de la implementada por la Democracia Cristiana y sera el centro de nuestro
andlisis.
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La Promocién Popular como eje central de la politica social del gobierno
de Frei Montalva, no debe entenderse como pieza separada, sino como
engranaje conectado a una estrategia mayor de integracion tutelada y de
cooptacidn de los sectores urbano-populares. Desde el Estado se entregaban
las directrices politicas centrales a partir de la acciéon educativa que, desde
abajo, debian cristalizarse en una nueva institucionalidad funcional a los
planes del régimen corporativo planteado por la DC. Por ello, no es casual
que la discusién en torno a cémo materializar y legalizar el aparato que
desplegaria tal empresa, se diera en paralelo a la discusién parlamentaria
que dio origen a la Ley 16880 sobre Organizaciones Comunitarias y Juntas
de Vecinos (aprobada finalmente en agosto de 1968).

En esa perspectiva, la comunidad debia agruparse en torno a fuerzas vivas
(centros de madres, centros juveniles, clubes deportivos, centros culturales,
etc.) que aseguraran la participacion activa en las temadticas de interés in-
mediato, siendo agrupadas luego en microgobiernos locales, aglutinadores
microestructurales de estas fuerzas vivas y facilitadores de los procesos de
integracidn social. Para ello, las Juntas de Vecinos fueron pensadas con la
finalidad de desarrollar a las comunidades urbanas en el ambito familiar,
social y cultural, representando las necesidades de los vecinos ante los
poderes publicos y con una estructura que partiera desde las unidades
vecinales de barrios y ciudades hasta constituir un organismo de caracter
nacional, dependiente del Ministerio del Interior, reforzando el caracter
corporatista del gobierno.

Sumado a ello, y asumiendo el caricter de radicalidad y subsidiariedad de
Vekemans hacia los que en lo mas profundo de su marginalidad, “no son
nadie”, se requeria la presencia de la mano estatal para apoyar, dirigir, im-
pulsar y controlar este proceso de organizacién comunitaria. Siguiendo a
Venegas (1963, pp. 630-631), este apoyo debia enfocarse en, primero, crear
una serie de servicios de apoyo técnico y de asesoria gerencial, financiera
y crediticia para estas organizaciones de base, con una doble finalidad:
prestar los servicios técnicos sefialados y servir de puente entre estas or-
ganizaciones de base y las grandes instituciones de crédito y fomento; y
segundo, levantar institutos de desarrollo econémico y social, cuya funcion
seriarealizar investigaciones, estudios, y asesorias a los diversos proyectos
de desarrollo que levantaran los sectores marginales.

Sobre ese principio naceria la Consejeria Nacional de Promocién Popular
(en adelante CNPP). Ahora, el derrotero que sigui6 esta novedosa institu-
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cion ejecutora de la Promocion Popular fue accidentado. Junto a la ley que
regulaba la integracion politica de las juntas de vecinos, ambos lineamientos
programaticos del oficialismo tuvieron que transitar un pedregoso sendero
de negociacidn en el Congreso, obteniendo resultados dispares: si bien la
legislacion sobre juntas de vecinos fue aprobada, la CNPP no pudo alcanzar
el mismo estatus legal. Acusada de promocién ideoldgica desde la izquierda
y la derecha, solo pudo operar en la ambivalencia juridica. De hecho, su
existencia fue legalizada recién en 1966 a través de un Decreto Supremo del
Ministerio del Interior que estableci6 ala CNPP como un érgano asesor de la
Presidencia de la Republica. Posteriormente, la DC present6 una indicaciéon
al Proyecto de Ley sobre Juntas de Vecinos y organizaciones comunitarias,
que buscaba darle ala CNPP un estatuto juridico como ente estatal autono-
mo, pero fue rechazado, lo que la obligd a continuar solo como un apéndice
legal de la presidencia (Riquelme, 1987, p. 6).

A pesar de ello, esta maquina de integracion politica de inspiracion veke-
mansniana logr6é implementar un plan inédito de capacitacion politica
enfocado en los marginales como cuerpos de base e intermedios, asi como
fomentar la participacion bajo los parametros de la Revolucién en Libertad.
Suintencién fue atacar el problema de la marginalidad desde su dimension
cultural, fomentado la capacitacion de dirigentes y miembros activos de las
organizaciones populares para desempefarse, como tales, con autonomia
y en labores de difusidon, motivacién y concientizacion del conjunto de los
marginados organizados o en vias de organizacién (Riquelme, 1987, p. 8). En
términos concretos, permitié la conformacion, hacia 1969, de 3.487 juntas
de vecinos, 6.072 centros de madres, 1.246 centros juveniles, 6.145 centros
deportivos y 1.978 centros de padres y apoderados, alcanzando la extraor-
dinaria cantidad de mas de un milldn de beneficiarios:

Tipo Acti- Capac. Organi- Capac. Capac. ., Sin especi-
) . . . . . Difusion TOTAL
vidad zacional Técnica Artistica ficar
1965 ? ? ? ? 52.142 52.142
1966 77.041 107 120.229 — 197.377
1967 87.029 70.768 7.677 — — 165.474
Incluida en
1968 5.692 126.401 —_— —_— 132.093
otras
Incluida en
1969 461.711 5.000 —_— 466.711
otras
TOTAL 828.642 7.784 125.229 52.142 1.013.797

Fuente: Riquelme (1987, p. 21).
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Ahora, la tarea de Promocioén Popular no se limita solo a lo realizado por la
CNPP. Es importante recordar que el proceso fue concebido integralmente
por lo que otros organismos estatales se vieron imbuidos por sus objetivos
e implementaron politicas similares. Asi, en paralelo al trabajo de la CNPP
-y con crecientes grados de cooperacion entre ellos—hay que sumar a este
esfuerzo de integracion social los programas de educaciéon de adultos que
encabeza el Ministerio de Educacion y el amplio entramado de organizaciones
de apoyo al proceso de Reforma Agraria quienes, por mandato presidencial,
no debian limitarse a la reparticion de tierras sino que debian acompanar
este proceso con un acompafiamiento y capacitacion en el plano juridico,
organizacional, financiero y cultural. En este plano, destacan los planes
de capacitacion, extension y formacién realizados por la Corporacion de
Reforma Agraria (CORA), en conjunto con otras oficinas gubernamentales
como el Instituto de Desarrollo Agropecuario (Indap), el Servicio Agricola
y Ganadero (SAG) y el Instituto de Capacitacion e Investigacion en Reforma
Agraria (Icira) (Fauré, 2011).

Sin embargo, algo diferenciaba a estos otros planes educativos de los desa-
rrollados por la CNPP: si bien todos nacieron con el mismo objetivo de inte-
gracién social —-recogiendo los postulados de la Teoria de la Marginalidad—,
los planes y programas desarrollados en paralelo al trabajo de la CNPP se
basaron en una propuesta politico-pedagdgica a primera vista complemen-
taria pero que, a la larga, resultd ser contrapuesta a los intereses politicos
de Vekemans (y de la misma DC): el método psicosocial de Paulo Freire.

Para entender este proceso, es importante sefialar que estos planes tenian
un alto componente educativo que implicaban, a su vez, el desarrollo de
espacios formales y no formales de educacién, los que debian darse en
sintonia y colaboracién. Como sefialaba el mismo Ministerio de Educaciéon
en uno de sus informes publicado en 1969:

[...]1a finalidad de obtener esta participacion de todos los adultos reba-
sa actualmente las posibilidades del sistema educacional regular. Las
deficiencias econémicas por un lado, y los efectos de una estructura
social de trabajo no conformada para esta finalidad por otro, impiden
la consecucion de un sistema de educacion de adultos que garantice a
todos los ciudadanos estas mismas posibilidades. Obviamente, el modus
operandi debe ser dado por una accién coordinada, integrada y racional
del Ministerio de Educacién en estrecha interrelacion con los diversos
servicios e instituciones que participan en esta voluntad de cambio (Mi-
nisterio de Educacion, 1969, pp. 3-4).

Sumado a esto, es importante sefialar que, tempranamente, la Jefatura de
Planes extraordinarios de educacion de adultos dirigida por el DC Waldemar
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Cortés tomo6 una decision pedagdgica clave: decidié que los programas de
alfabetizacion de adultos, que constituian la punta de lanza del avance estatal
en los sectores marginales, se realizarian utilizando el método psico-social,
que postulaba como eje central el proceso de concientizacién. Dicho méto-
do era obra del educador brasilefio Paulo Freire (1921-1997), quien arrib6 a
Chile en noviembre de 1964 —tras escapar de la dictadura erigida en su pais
meses antes—, invitado por el vicepresidente de Indap (y futuro ministro
de Agricultura del gobierno de Allende), Jacques Chonchol, accediendo a
incorporarse al equipo de Icira. Desde esta Gltima institucion, y gracias al
rapido apoyo que encontro Freire en Cortés, el brasilefo ejercié una enorme
influencia en todos estos planes y programas educativos que se realizaban
en paralelo al trabajo de la CNPP. Asi, su método gui6 los procesos de alfa-
betizacion liderados por el Ministerio al mismo tiempo que a través de sus
publicaciones, de asesorias y de procesos de formacién de capacitadores y
extensionistas guiados por €él, logro torcer el rumbo de la Promocién Popular
democratacristiana introduciendo una nueva finalidad politica al proceso
educativo, mas alineado con la Teologia de la Liberacion que emergia en el
continente que con la Teoria de la Marginalidad: como es sabido, el método
psicosocial buscaba implementar procesos de alfabetizacién que surgieran
como resultado de procesos significativos de lectura del mundo, donde la
reflexion pedagdgica se centra en que las y los participantes reconozcan su
condicion estructural de opresion y explotacidon y, con base en una toma
de conciencia de su rol de creadores de cultura, comenzaran un proceso
colectivo de liberacidn social, cultural, politico y econémico (Freire, 1967;
Freire, 1970).

Como consecuencia, la adopcién del método psicosocial freireano fue lar-
vando una metamorfosis en las formas de entender la educacién y su funciéon
concientizadora: un salto desde la concientizacion vekemansniana —inte-
gradora, para la superacion del conflicto—, a la concientizacion freireana:

De este modo, el sujeto de la alfabetizacidn es el propio analfabeto. En
vez de ser el objeto de la accidn del educador, es el propio sujeto de su
transformacidn personal. La contribucién del educador consiste en po-
seer una técnica adecuada para proporcionar los elementos del lenguaje
escrito, pero, en forma tal que estos representan la misma realidad del
alfabetizado y sean reconocidos por él como tales. [...] El primer paso para
la constitucidn de la autoconciencia critica del trabajador esta en hacer-
lo tornarse espectador de su realidad, para reflexionar sobre ella [...] El
analfabeto con frecuencia tiene conciencia magica y actiia magicamente,
atribuyendo a causas falsas los hechos de la vida diaria. Si reemplaza esta
conciencia magica por una conciencia critica, puede comprender el rol
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del sujeto que a él le corresponde como a todo ser humano y realizar una
accion también critica (Ministerio de Educacioén, 1969, pp. 16-17).

Lo anterior fue quedando de manifiesto también en el papel diferente
que cumplian los educadores y educandos en estos Gltimos programas a
diferencia de lo que ocurria en cursos, charlas y seminarios realizados por
la CNPP. En la accién de la Consejeria, como senala Riquelme (1987), se
buscaba explicitamente la transmisién de contenidos doctrinarios desde la
perspectiva humanista cristiana que tenia la DC, con el fin explicito de ir
identificando a “la mejor gente, los mas inteligentes, los mas capaces” para
que se instalaran como dirigentes de sus comunidades (pp. 9-10). En cambio,
en los planes educativos desarrollados por el Ministerio de Educacién o los
aparatos educativos de CORA, se fue materializando una desbordante vision
comunitaria, horizontal e inclusive revolucionaria, tal como reconocio el
Ministerio de Educacion al referirse al rol concientizador del educador:

El coordinador, como tal, renuncia a la actitud autoritaria y adopta una
actitud dialogal, de participacién horizontal. Como coordinador del debate,
no presenta soluciones ni impone sus convicciones ni creencias. Como
orientador del proceso de aprendizaje de la lectura y la escritura, ayuda a
aprender. Renuncia también al paternalismo propio del que quiere guiar
y proteger. Comprende que cada participante en el centro de educacion,
en cuanto ser humano, tiene derecho a elaborar, con elementos de juicio
propio o recibidos de otros, su propia verdad y sus propias convicciones
(Riquelme, 1987, p. 20).

De esta manera, la estrategia freista sufria el boicot radical no desde fuera
de sus filas, en la oposicion politica, sino en la evolucion inesperada de
sus planes y programas, los que, ademads, al obrar de forma coordinada,
difundieron el método psicosocial de Freire mas alla de los programas de
educacion de adultos del Ministerio para ser la propuesta metodologica
de todos los planes de capacitacion desarrollados por las instituciones
vinculadas a la reforma agraria (CORA, Indap, SAG, Icira). El testimonio de
Cortés resulta taxativo:

Hubo una enorme campaiia de capacitacion de gente para que se pudiese
aplicar el método social, y eso fue masivo. Ahora, con Paulo Freire, fui-
mos a sectores rurales; reuniamos a los maestros y Paulo motivaba a los
maestros. Nuestra labor fue una labor centralizada y descentralizada al
mismo tiempo. De aqui surgia, del Ministerio de Educacion, las posibi-
lidades de llegar a la comuna mas lejana y de trabajar en combinacion
con agencias de desarrollo, factor importante que se ha olvidado después
[...] Como nosotros pensamos trabajar en los campos, nos asociamos con
agentes del otro sector agricola, con la CORA. Ademads, nos asociamos
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con el fondo de capacitacion sindical, especialmente en el sector agricola,
con la sindicalizacion campesina (Austin, 2004, p. 6).

Armando de Ramon, a la sazén director de la division de estudios de la
CNPP, da cuenta de los intentos oficialistas por contrarrestar esta inespe-
rada concientizacion:

[...] lalabor de la Consejeria Nacional de Promocioén Popular proporcio-
naba una orientacion paternalista—derechista, que tendia a contrapesar
la acciéon mas izquierdista que se estaba implementando en el sector
agrario a través de la labor de la Corporacion de la Reforma Agraria y del
Instituto de Desarrollo Agropecuario (De Ramon, 2000, p. 244).

Sin embargo, la DC llegaba tarde: la concientizacién como herramienta y
las practicas educativas populares continuaron una radicalidad creciente
que a su vez formaba parte de un proceso general de agitacion que inundd
al pais. Parecia como si la sociedad en su conjunto buscara superar la con-
ciencia magica vekemansniana para alcanzar la conciencia critica freireana
(Fauré, 2017).

El seguimiento a la evolucidn de la Teoria de la Marginalidad durante los
afios sesenta nos demostré que su transformacion en politica publica y
masiva implementacion, no fueron suficientes para crear las bases sociales
y el fundamento politico de la Revolucion en Libertad. El caracter reactivo
de su propuesta tedrica sobre el papel creciente que estaban tomando los
sectores urbano-populares en el contexto politico nacional produjo una
contradiccion fundamental, puesto que al mismo tiempo que la Promocién
Popular se concebia como una politica necesaria por la incapacidad de los
sectores marginales para organizarse autbnomamente, dejaba entrever que
dicha organizacidn ya existia, canalizando sus fuerzas hacia la concreciéon
de un pacto social subordinado al interés oficialista.

Esta tension constante entre entender a los marginales como pasivos o activos
se tradujo en una reformulacion de los espacios educativos, amplificando
el sistema formal de educacién y constituyendo laboratorios de ensayo
marcados por la freirizacion de las practicas educativas, desbordando los
planes de la DCy prefigurando nuevas alternativas de liberacién. Con todo,
y contrario a los intereses originales tanto del gobierno democratacristiano
como del mismo Roger Vekemans, la implementacion de la Promocién Po-
pular como politica pablica y su rapido giro de la concepcion corporatista
integradora a la clasista liberadora de Paulo Freire, puso en tela de juicio
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precisamente la base de la propuesta teérica del sacerdote belga, que se
sostenia sobre la idea de que los sectores urbano-populares no serian capa-
ces de desplegar sus iniciativas —su proyecto histdrico popular— de manera
auténoma. En ese sentido —y asumiendo que esto trasciende los objetivos
de este escrito, pero puede constituirse en una hipdtesis de trabajo futura—,
dicho viraje puede ser leido como una maduracién politica de los sectores
urbano-populares, que explicaria su izquierdizacion, materializada en el
apoyo creciente que logra la Unidad Popular en la eleccién presidencial de
1970y en la creciente recepcién que comienza a tener el discurso de la iz-
quierda extraparlamentaria en estos sectores (en particular, del Movimiento
de Izquierda Revolucionaria, MIR).

Con todo, el naufragio sufrido por el proyecto corporatista democratacris-
tiano quedo retratado, de forma muy simbdlica, en la peticién que hace
Vekemans al embajador de EE. UU. en Chile pocos dias después de la vic-
toria de Allende para que lo saquen del pais, quien le consigue visas para
irse a Colombia (Magasich, 2017, p. 36). La Mision Santiago habia fallado.
El belga se retiraba del pais convencido de no haber podido salvar a Chile
del comunismo.
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