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(POR QUE HA FUNCIONADO EL PRESIDENCIALISMO EN CHILE?
FACTORES INSTITUCIONALES Y EL LIDERAZGO DE PATRICIO AYLWIN

Carlos Huneeus’

RESUMEN

No es escasa la literatura y la discusién publica que atribuye buena parte de los pro-
blemas politicos en Chile a su ‘acentuado presidencialismo’. Frente a esto reaccionan las
posturas que sugieren para Chile una transicién hacia el parlamentarismo. Este articulo
busca indagar en las estructuras procedimentales v en las précticas politicas concretas que
han hecho del presidencialismo en Chile una forma de gobierno de alta flexibilidad y,
por tanto, fuente de estabilidad para la politica nacional. Asimismo, liga la fortaleza de
esta institucionalidad en el periodo postdictatorial chileno a la figura de Patricio Aylwin,
cuyo tipo de liderazgo fomenté el equilibrio politico-institucional del pais, a diferencia
del caso argentino, en el que la critica clasica del presidencialismo parece altamente apli-
cable. Asi, como deviant case, el caso chileno puede arrojar nuevas luces sobre la teoria del
presidencialismo y, a la vez, reposicionarlo como una alternativa que, bien manejada,
puede contribuir decisivamente a los procesos de democratizacién en América Latina.

PALABRAS CLAVE
Presidencialismo, parlamentarismo, democracia, pluralismo, liderazgo

Antes del plebiscito sucesorio de 1988, ni el mas optimista de los observadores hubie-
ra presagiado que Chile podria avanzar pacificamente a la democracia y consolidarla en
un breve plazo. Tres administraciones consecutivas de la Concertacién por la Democra-
cia, que retine a los partidos que estuvieron en la oposicién al régimen autoritario del
general Augusto Pinochet (1973-1990), han constituido una excepcién en las nuevas
democracias. En otras nuevas democracias, el partido (o coalicién de partidos) conduc-
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tor del cambio de régimen, y que asumid el primer gobierno democritico, se ha mostra-
do incapaz de mantener el apoyo ciudadano, de conservar la mayoria en la segunda o
tercera eleccion y, en muchos casos, de manejar en forma adecuada las respectivas econo-
mias, dejandolas en pésimo estado, lo que necesariamente ha colocado en serio riesgo la
estabilidad de la democracia reconquistada’ .

En Chile, los tres gobiernos democraticos —Patricio Aylwin (PDC, 1990-1994); Eduar-
do Frei Ruiz-Tagle (PDC, 1994-2000), y Ricardo Lagos {PS/PPD, 2000-2006)— han
tenido un buen desempefio econdmico, logrando una drastica reduccién de la inflacion,
tasas moderadas de desempleo y altos niveles de crecimiento, todo lo cual ha permitido una
importante reduccién de la pobreza y de la extrema pobreza?. Asimismo, han logrado la
subordinacién de los militares al poder civil, institucién que tuvo un activo protagonismo
en el régimen autoritario en tareas coercitivas y en puestos de gobierno ocupados por nu-
merosos oficiales durante los diecisiete afios que duré la gestién dictatorial. Esta subordi-
nacién ha estado acompariada por el procesamiento por parte de los Tribunales de Justicia
de un nudmero significativo de oficiales y suboficiales por su participacién en violaciones a
los derechos humanos, lo que condujo, a su vez, a la condena y encarcelamiento, entre
otros, del general Manuel Contreras, organizador y primer director de la DINA (Direccién
de Inteligencia Nacional), principal érgano represivo de los primeros afios de la dictadura.

En esta misma direccién se encuentra el desafuero del general Pinochet, dictado por
la Corte Suprema en agosto de 2000, con posterioridad a su humillante detencién en
Londres por orden de la justicia espafiola el 16 de octubre de 1998, lo que lo mantuvo
detenido durante quince meses en un suburbio de la capital britanica®. Todo lo anterior
ha sido acomparfiado por la ambiciosa reforma del sistema judicial, la que representa un
valioso avance en la calidad de la democracia. Y esto se debe a que el nuevo proceso penal
sustituye al establecido en el siglo XIX, de claro cardcter inquisitivo, cuestién que hace
posible una justicia mds rapida y de mejor calidad, pues separa las funciones de investiga-
cion de las de juzgamiento y proporciona a las personas de bajos ingresos los recursos
institucionales necesarios para la defensa de sus derechos?. El alto grado de aprobacién a
los tres gobiernos refleja la satisfaccién de la poblacién con su desempefio.

positivo. Destacan los casos de Chile y la Repablica Checa, Scumrrrer, Pruuere C., “Critical Reflections of the
‘Functions’ of Political Parties and their Performance in Neo-Democracies”, en WoLFCANG MERKEL Y ANDREAS BUscH
{eds.), Demokratie in Ost und West, Suhrkamp, Frankfurt a M., 1999, pp. 475-495. En EI Salvador, el partido Arena
ha ganado tres elecciones presidenciales consecutivas, pero no fue el partido gobernante en las prirneras elecciones
después de los militares.

2 FrrencH-Davis, Ricarpo, Entre el neofiberalismo y el crecimiento con equidad. Tres décadas de politica econdmica en
Chite, 1.C. Saez, Editor, Santlago, 2003.

3 Huneeus, CarLos, “The consequences of the Pinochet Case for Chilean politics”, en Davis, MADELEINE {ed ), The
Pinocher Case. Origins, Progress and Implications, Institute of Latin American Studies, Londres, 2003, pp. 169-188.

*  Sobre la reforma judicial, CORREA, JORGE, “Ceniclenta se queda en la fiesta. El poder judicial chileno en la década de
10s 90", en DrakE, PAuL E IvAN Jaxsic {eds.), B/ modelo chileno. Democracia y desarrofio en los noventa, LOM Ediciones,
Santiago, 1999, pp. 281-315, y BLanco, RaraeL, “El programa de justicia del Gobierno de Eduardo Frei”, en Mufioz,
Oscar ¥ CaroLINA SteroNt leds.), £ periodo del Presidente Frei Ruiz-Tagle, FLACSQ-Editorial Universitaria,
Santiago, 2003, pp. 187-220.
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Aprobacién del gobierno, 1990-2005
Pregunta con dos alternativas.
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P;Usted aprueba o no aprueba la gestion del gobierno que encabeza el Presidente
Aylwin/Frei/Lagos?
Fuente: BAROMETRO CERC, julio de 2005

El éxito de la democratizacion es alabado por politicos, altos funcionarios de  organis-
mos internacionales y analistas, siendo este proceso calificado como ‘modelo™. En un
reciente serminario en Espana convocado para debatir acerca de la transicion chilena, un
cientista politico alemdn sefialaba que seguin el indice de transformacién de Bertelsmann®,
en 2003 Chile ocupaba el tercer lugar en América Latina segun el nivel de las transforma-
ciones democraticas (superado solamente por Uruguay y Costa Rica). Ademds, se
posicionaba en el primer lugar segtin el nivel de las transformaciones econémicas y en el
primer lugar segtin la calidad de la gestion politica. Comparando 116 paises en el mun-
do, Chile se coloca entre los diez mejor evaluados en las tres dimensiones. Segtin el indice
de libertad de Freedom House’”, Chile ha mejorado, de una evaluacién de 2 en las di-
mensiones de derechos politicos y derechos civicos en 1990, a una de 1 {lo méximo) en
las dos dimensiones en 2005. Entre los paises latinoamericanos, en 2005 solamente Cos-
ta Rica y Uruguay estaban en el mismo nivel en las dos dimensiones® .

5 Drake, PauLe Ivan Jaksic (eds.), £ modelo chileno, Democ. acia y desarrolio en los noventa, LOM Ediciones, Sandiago,
1999,

Véase htep://www.bertelsmann-transformation-index.de {agosto 2005).

Véase htip:/fwww freedomhouse.org (agosto 2005),

Novrte, Detier, “El presidencialismo chileno después de 1989; lecturas divergentes”, notas 4 y 5, manuscrito inédito.


http:http://www,freedornhouse.org
http:http://www.bertelsrnann-transfonnation-index.de
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Estas opiniones contrastan con el pesimismo de analistas y politicos, quienes, antes
del plebiscito de 1988, imaginaron un futuro negativo al suponer que los militares no
admitirian una derrota en esa consulta popular. Esto porque un fracaso institucional de
esa naturaleza dafiaria severamente el prestigio v la dignidad de las instituciones armadas
y tendria pésimas consecuencias en la reinsercién de las mismas en sus funciones profe-
sionales®.

En ese entonces, amplios sectores de la oposicién democratica estaban convencidos
de que Pinochet y los militares nunca permitirian que sus adversarios tuvieran la posibi-
lidad de llegar al gobierno, y ello porque se dejarian llevar por el odio y el afdn de revan-
cha, haciendo todo lo posible por desmantelar las instituciones creadas desde 1973. La
siguiente cita refleja muy bien esta prediccién negativa:

“Si ganara la opcién del ‘No', el resultado puede ser traumatico. Las Fuerzas Armadas
podrian interpretar la derrota como unw. amenaza directa a sus instituciones y como un
intento de establecer un nuevo orden social |...] Con Pinochet dirigiendo el pais por
otro afio, él podria usar sus poderes draconianos para reprimir a la disidencia y organizar
las elecciones presidenciales, prohibiendo la participacién de la izquierda marxista. Con
el respaldo de las Fuerzas Armadas, no es inconcebible que Pinochet pueda conducir un
nuevo golpe de estado para preservar los valores y los logros de su régimen contra el

desmantelamiento de los politicos ‘irresponsables ™',

Esta vision pesimista se sustentaba en la mencién de poderosos factores institucionales
y politicos que explicaban esta mirada plagada de incertidumbres y dificultades. Estos
escollos eran situados en los siguientes lugares del sistema politico!

* Los enclaves autoritarios destinados a defender los intereses del antiguo régimen,
impidiendo el avance hacia un genuino orden pluralista'!, a saber:

- El Consejo de Seguridad Nacional, que actuaria como poder tutelar del gobierno

democrético.

- Los cuatro senadores designados que representarian los intereses de cada rama cas-

trense y de Carabineros en la Cdmara Alta y que asegurarian a la oposicién una mayo-

ria en ella.

El autor de este trabajo escribi6, en 1985 y 1986, que habria un plebiscito y que la opcién ‘no’ podria imponerse y
que los militares respetarian el resultado, HUNEEUS, CArLOS, “La politica de 1a apertura y sus implicancias para la
inauguracién de la democracia en Chile”, Revista de Ciiencia Politica, Vol. VII, N° 1, 1985, pp. 25-84. La versién en
inglés se encuentra en “From Diarchy to Polyarchy. Prospects for Democracy in a Latecomer, Chile”, en EnriQue
BavLoyra (ed.), Comparing New Democracies, Westview Press, Boulder, 1987, pp. 109-152, y “La inauguracién de Ia
democraciaen Chile. Reforma en el procedimiento y ruptura en el contenido democratico”, Revista de Ciencia Politica,
Vol. VIII, N° 1-2, 1986, pp. 22-87.

0 VALENZUELA, ARTURO Y PamirLa CONSTABLE, “Plebiscito in Chile: End of the Pinochet Era 7", Current Fistory. vol.87,

IN° 525, enero 1988, p. 41.

' Este concepto fue formulado en 1988 por MANUEL ANTONIO GARRETON, quien lo desarrollG en diversos articulos. Véase
su libro Hacia una nueva era politica. Estudio sobre las democratizaciones, Fondo de Cultura Econdmica, Santiago, 1995,
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- La continuidad del general Pinochet como Comandante en Jefe del Ejército por

ocho afos, quien desde esa posicin se preocuparia de impedir que el primer gobier-

no democratico impulsara una politica de verdad y justicia respecto de las violaciones

a los derechos humanos, habiendo amenazado con tomar medidas si uno de sus sol-

dados era citado a comparecer ante un tribunal.

- Un rigido procedimiento de reforma de la Constitucién que obligaria a vivir dentro

el modelo de democracia protegida y autoritaria que esta Carta Fundamental estable-

cia, practicamente imposible de modificar sin el consenso de los partidarios del anti-
guo régimen.

Por todos estos motivos, en su importante estudio sobre las transiciones y consolida-
ciones democréticas, Linz y Stepan concluyeron que “politicamente, la democracia en
Chile comenz6 bajo las mds severas restricciones constitucionales de todos los casos de
América Latina y del sur de Europa que nosotros estudiamos en este libro™%.

* El presidencialismo, considerado como una forma de gobierno que haria imposible
alcanzar una democracia estable por tener serias limitaciones. Esto es lo que desarrolla-
mos a continuacion.

Las limitaciones del presidencialismo

Juan Linz, a partir de sus estudios sobre la caida de los regimenes pluralistas en Europa
y América Latina'®, sostiene que el presidencialismo posee debilidades institucionales que
no le permitirian al gobierno enfrentar situaciones de crisis que amenazaran su continui-
dad' . El parlamentarismo si tendria los recursos para enfrentar esas circunstancias, por lo
cual era necesario adoptarlo en América Latina, como un paso indispensable para hacer
viable la democracia. Tres serian las debilidades del presidencialismo. La legitimidad dual
—pues el Presidente y el Congreso son elegidos en contiendas electorales separadas, que
dan lugar a distintas mayorias—, que puede conducir a conflictos que pongan en riesgo la
estabilidad de la democracia. En segundo lugar, el Presidente es elegido por un periodo fijo,
lo cual introduce una rigidez para cambiar al Jefe de Estado en situaciones de crisis. En
tercer lugar, es un sistema con un solo ganador, el que obtiene la presidencia, que consigue
todo el poder, mientras que los candidatos derrotados quedan excluidos, porque no hay
posiciones en el sisterna politico desde los cuales seguir actuando en politica.

2 Linz, JuaN ]. Y ALFRED STEPAN, Problems of Democratic Transition and Consefidation, The Johns Hopkins University
Press, Baltimore, 1996, p. 211.

% Linz, Juan J. Y ALFRED, STEPAN (eds.), The Breakdown of Democratic Regimes, The Johns Hopkins University Press,
Baltimore, 1978.

Linz, Juan ], expuso esta posicion en diversos articulos: “The Perils of Presidentialism”, Journalof Democracy, vol. 1:2,
1990, pp. 51-69; "The Virtues of Parllamentarianism”, Journal of Democracy, vol. 1:4, 1990, pp. 84-91, y “Presidential
or Parltamentary Democracy: Does it Make a Difference?” en LINZ, JuAN ].¥ ARTURO VALENZUELA, {eds.}, The Failure
of Presidential Democracy. Comparative Perspectives, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1994, vol.1, pp.
3-87. Para el caso de Chile, VALENZUELA, ARTURO, “Party Politics and the Crisis of Presidentialism in Chile: A Proposal
for a Parliamentary Form of Government”, en este mismo libro, tome II, pp. 91-150.
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Estos argumentos dieron origen a una amplia bibliografia, sobresaliendo el libro de
Shugart y Carey'®, autores que criticaron la interpretacién de Linz e hicieron importan-
tes aportes al estudio de este tipo de sistemna politico'®. Afirman que no existe un solo
tipo de presidencialismo y que las criticas de Linz s6lo serian aplicables al presidencialismo
‘fuerte’ y no a los ‘débiles’, como los de Costa Rica y Estados Unidos'” .

Discreparon de la vision de Linz sobre los efectos perversos de la legitimidad dual,
debido a que no habria nada determinante en ello, pues todo dependeria de la capacidad
del Ejecutivo para lograr acuerdos con el Legisla.ivo, para lo que deberia entenderse con los
partidos de oposicién, Asimismo, no coincidieron con este autor en su postura pesimista de
que el presidencialismo carecerfa de capacidad para enfrentar crisis graves, pues los desplo-
mes de las democracias en los afios 30 en Europa tuvieron causas mas complejas que las
provenientes de la forma de gobierno y rads bien tuvieron que ver con graves conflictos
politicos y socioeconémicos'® . Ello estaria demostrado por el colapso de las democracias
parlamentarias en entreguerras, como fue el caso de la Republica de Weimar en Alemania
(1918-1933). Esto significaria que la caida de la democracia no estaria determinada por el
tipo de régimen politico, sino por otros factores politicos y econémicos'® .

Con todo, Shugart y Carey llegaron a coincidir con Linz en considerar al Jefe de
Estado como el eje central del presidencialismo, por cuanto sus atribuciones son medidas
principalmente en relacién a las facultades que tiene frente al Poder Legislativo. Destacan
la iniciativa exclusiva del Primer Mandatario en ciertas materias objeto de ley, el poder de
veto para frenar iniciativas legislativas aprobadas por el Congreso y consideradas ajenas a
sus proyectos, la posibilidad de gobernar por decreto, decidiendo sobre ternas legislativos
y el derecho de recurrir al plebiscito cuando hubiera discrepancias con el Parlamento.

Arturo Valenzuela compartié los temores de Linz sobre el presidencialismo para el
caso de Chile y entregé justificaciones histéricas e institucionales para la adopcién del
régimen parlamentario, después de Pinochet para, asi, abandonar el régimen que Chile
habia tenido durante toda su vida republicana®. Los chilenos —acoté Valenzuela—

5 SHucart, MatTrew Y Joun M. Carey, Presidents and Asemblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics,
Cambridge University Press, Cambridge, 1992; SHuGART, MATTHEW S. Y ScoTT MAINWARING, “Presidentlalism and
Democracy in Latin America: Rethinking the Terms of the Debate”, en el libro editado por ambos Presidentiatism and
Derocracy in Latin America, Cambridge University Press, Cambridge, 1997, pp. 12-54, especialmente pp.47-48.

8 Antes fue criticado por NoHLeN, DIETER ¥ MaRIO FERNANDEZ (eds.), Presidencialismo versis parlamentarismo, Nueva
Sociedad, Caracas, 1991,

7 SHUGART, MATTHEW Y JouN M. Carey, op. cit, p.165.

Estos argumentos fueron reiterados fuego por Shugart: “no estd claro hasta qué grado el presidencialismo per se es

responsable por la tasa de éxito inferior de lasdemocracias presidenciales”, concluyendo que el colapso de la democracia

se explica mds por factores socioecondmicos que por el régimen de goblerno: “Debido aque el nivel de vida es un factor
sustancial que contribuye a la viabilidad de la democracla, ! grado de responsabilidad del presidencialismo por el

fracaso de Ja democracia no es claro”. MAINWARING Y SHUGART, op cit., p. 401,

8 SHucart, MATTHEW Y JOHN M. CaReY, Prestdents and Assemblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics,

Cambridge University Press, Cambridge, 1992, p. 42.

VaLenzueLs, ARTURO, “Origenes v caracteristicas del s'stema de partidos politicos en Chile! proposicién para un

goblerno parlamentario”, Estudios Pablicas, N° 18, Ctorio 1985, pp. 88-154. Fue actualizada en su contribucion al

libro que edité con Juan LiNz, “Party Politics and the Crists ~f Prestdentialism in Chile: A Proposal for a Parllamentary

Form of Goveroment”, en LiNz, Juan J. Y ARTURO VALENZUELA {eds.), The Failure of Presidential Democracy. The case

of Latin America, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1994, vol. II, pp. 91-150.

20
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debieran considerar ‘seriamente el establecimiento del régimen parlamentario de gobier-
no por tres razones. Primero, desvaneceria las presiones derivadas del hecho de que el
ganador obtiene todo, lo cual estimula la polarizaci6n; en segundo lugar, ‘eliminaria la
pardlisis decisoria y la confrontacién que caracterizé las relaciones Ejecutivo-Legislativo
en Chile durante el siglo XX y, en tercer lugar, contribuiria a la continuidad de la mode-
racién de la politica, de fundamental relevancia para que fuera posible el establecimiento
de una democracia estable?' .

Otros autores, siguiendo a Linz, y tomando como modelo de presidencialismo el de
EE.UU., vieron las debilidades de éste en el sistema multipartidista, que impediria al
Primer Mandatario tener una mayoria en el Congreso para impulsar los proyectos de ley
en orden a realizar su programa, y provocaria conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo
que afectarian la eficacia del gobierno y podrian amenazar la estabilidad de la democra-
cia?. Se lograria un gobierno dividido, con distintas mayorias en el Ejecutivo y el Legis-
lativo, que condenaria al sistema politico a una paralisis decisoria que castigaria severa-
mente la gobernabilidad. Un autor sostuvo aue “la combinacién de un sistema de parti-
dos fraccionado y el presidencial no conduce a la estabilidad de la democracia, porque
facilmente crea dificultades en las relaciones eritre el Presidente y el Congreso”?*.

La experiencia de las nuevas democracias establecidas en América Latina en los afios
70 y 80, posteriores a las dictaduras militares, parecieran confirmar las predicciones de
Linz y sus seguidores. Excluyendo a Haiti, doce presidentes no pudieron terminar su
mandato en los afios 90, partiendo por la Reptiblica Dominicana, en la que Joaquin
Balaguer, electo en 1994, debe alejarse del cargo a los dos afios de haber asumido, presio-
nado por acusaciones de fraude electoral y a raiz de su pésima gestion? . En Ecuador y
Brasil, los presidentes Bucaram y Collor de Melo, respectivamente, son destituidos por el
Congreso por irregularidades cometidas durante el ejercicio de sus mandatos®. En el
Per, el Presidente Alberto Fujimori huye a Japén antes de ser acusado por el Congreso
por los abusos de poder, después de haber establecido un régimen plebiscitario que res-
tringi6 fuertemente los derechos de la oposicién®.

Tampoco Argentina ha tenido una democratizacién libre de dificultades, por la mala
gestion econémica durante el gobierno de Radl Alfonsin (UCR, 1983-1989), primer

2 VALENZUELA, ARTURO, “Party Politics and the Crisis of Presidentalism in Chile”, op.cit., p. 140-141.

Un muy buen anglisis de lIa bibliografia sobre €] presidenclalismo, y el debate sobre sus capacidades hace NOLTE,

DerLEF, “Presidentialism revistted: Gewaltentrennung und Gewaltenverschrinkung in den lateinamerikanischen

Prasidialdemokratien”, Lateinamerika Analysen T, febrero 2004, pp. 55-88.

2 MaNwaRING, SCOTT, “Presidentialism in Latin America”, Latin American Research Review, vol. 25, 1989, p. 168,

M VALEN2UELA, ARTURD, “Latin American Presidencies Interrupted”, Journal of Democracy, vol.15, N°.4, octubre 2004,
pp. 5-19.

% Perez-LiNAN, AnBaL S., “Pugna de poderes y crisis de gobernabilidad: jhacia un nuevo presidencialismo?”, Latin
American Research Review, vol.38, N3, octubre 2003, pp. 149-164; “Democratization and Constitucional Crises in
Presidential Regimes. Toward Congressional Supremacy?”, Comparative Poiitical Studies, vol .38, N1, febrero 2005,
pp- 31-74.

% KenNeY, CHARLES D., Fyfimori 5 Coup and the Breakdown of Democracy in Latin America, University of Notre Dame
Press, Notre Dame, 2004.
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Presidente electo después de la dictadura (1976-1983), que desembocé en la transmi-
si6n anticipada del poder a favor de Carlos Menem (PJ, 1989-1999). Esta grave crisis
econémica desencadenada durante el gobierno de Alfonsin hizo temer una ruptura de la
continuidad democrética. Al poco tiempo, el sucesor de Menem, Fernando de la Ruia
(UCR, 1999-2002), debit renunciar a su cargo a dos afios de haber asumido, presionado
por manifestaciones callejeras provocadas por la gravisima crisis econémica causada por
el desplome del plan de convertibilidad implantado por el gobierno de Menem y de su
ministro de Economia, Domingo Cavallo?.

Venezuela, una de las pocas democracias establecidas antes de los afios 60, ha adopta-
do una forma restringida de pluralismo bajo la presidencia de Hugo Chavez, un militar
que intent6 un golpe de estado contra el presidente Carlos Andrés Pérez en 1992. Chavez
fue amnistiado por el Presidente Rafael Caldera y luego se beneficié de la crisis de legiti-
midad de los partidos politicos para ganar las elecciones presidenciales de 1998 y asi
consolidar un orden politico altamente personalizado, ratificado por el referéndum de
2004, sin una oposicion con una clara alternativa de poder.

Bolivia ha sido incapaz de superar su inestabilidad crénica, la que le ha impedido
establecer instituciones legitimas, situacién que empuja a protestas ciudadanas que han
desembocado en la renuncia de los presidentes Sanchez de Losada en 2003 y de su vice-
presidente, Carlos Mesa, dos afios mas tarde.

El desempefio de la nueva democracia en Chile desmiente el desarrollo politico nega-
tivo predominante en la region, lo cual obliga a revisar las debilidades atribuidas al
presidencialismo. No se puede seguir afirmando con la misma fuerza de ayer que esta
forma de gobierno hace inviable un orden politico estable y que, por ello, es imposible la
superaci6n de la pobreza. Ambos objetivos se han conseguido en Chile. También el caso
de Chile contradice el hecho de que un gobierno dividido conduzca a conflictos entre el
Ejecutivo y el Legislativo, ni que se debilite la capacidad decisoria pues, en los tres ulti-
mos lustros, ha sido posible un entendimiento entre ambos poderes y la resoclucion de
variados temas bastante complejos.

La centralidad del Presidente en el sistema politico no es una camisa de fuerza para
las demds instituciones y no quiere decir que el Congreso carezca de funciones o esté
subordinado a aquel, sino que puede ser moldeado por el liderazgo del Jefe de Estado
hacia una mayor participacion de los otros poderes y de los partidos, inhibiéndose de
ejercer todas sus competencias, y por la buena disposicién de cocperar, en este sentido,
por las bancadas del legislativo. Estos acuerdos politicos pueden dar una considerable
flexibilidad a las instituciones, mds alla de los parametros establecidos en la Constitu-
cién, de tal manera que su capacidad de adaptacion, en la terminologia de Huntington?®®,

7 Novaro, Marcos (compllador), £ derrumbe politico en ef ocaso de Iz convertibilidad, Grupo Editorial Norma, Buenos
Aires, 2002); Perez-LIRAN, ANfRaL S., “Argentina v el nuevo patrén de inestabilidad politica en América Latina”, Revista
SAAP(Sociedad Argentina de Analists Politico, Buenos Aires), vol.1, N®.1, octubre 2002; LEvITskY, STEVEN, "Argentine:
From Crisis to Consolidation (and Back)", en DoMiNGuEZ, JORGEL ¥ MICHAEL, SHIFTER, {eds.), Constructing Democratic
Governance in Latin America, The Johns Hopkins Univessity Press, Baltimore, 2003, pp. 244-268.

% HUNTINGTON, SaMUEL P., Pelitical Order in Changing Society, Yate University Press, New Haven, 1968,
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no depende sdlo de sus atributos intrinsecos, sino también de las decisiones que toman
sus dirigentes, para adecuarlas a las necesidades del proceso politico® . El multipartidismo
no conduce a la inestabilidad politica o a la ingobernabilidad, porque depende de la
fortaleza que posea en la sociedad y el grado de organizacién necesario para que sus
dirigentes, rechazando la confrontacién, impulsen estrategias de cooperacion entre las
elites.

El caso de Chile es relevante cientificamente porque el examen de los factores del
buen resultado politico y econdmico entrega una vision diferenite de las debilidades aso-
ciadas al presidencialismo. Es posible lograr un buen desemperfic econémico, pero ello
no es estable, pues, en una economia abierta como la chilena, se ve amenazado por las
convulsiones externas, que afectaron a Chile desde 1997 por la crisis asidtica. Los efectos
pudieron haber sido peores si no se hubiera contado con una sélida economia y con
estrictas medidas respecto del ingreso de los capitales extranjeros® . Se incurre en una
falacia retrospectiva al sostener, como lo sefialan Mainwaring y Hagopian® , que no es
sorprendente’ que Chile haya tenido una exitosa democratizacién porque tenia una po-
derosa herencia democritica. Esa interpretacion es equivocada, ademas, porque incurre
en el reduccionismo al fundar el éxito de la democratizacién chilena en su pasado demo-
crético, con lo cual, de paso, desconoce las enormes dificultades que hubieron de superar
los auténticos demdcratas. La experiencia de Chile debe ser tenida en cuenta cuando se
exarninan otras realidades y el fracaso de otros paises, porque presenta elementos de los
que estos habrian carecido.

Chile, un deviant case de presidencialismo exitoso

Chile constituye un interesante deviant case en cuanto a la viabilidad del
presidencialismo en las nuevas democracias de Ameérica Latina de ‘la tercera ola¥, que
obliga a revisar algunas de las generalizaciones sobre este sistema politico. El empleo del
meétodo de andlisis del deviant case permite “desvelar la excesiva simplificacion tedrica del
esquema predictivo e identificar los nuevos factores que lo complementan”? , Este méto-
do puede tener una gran relevancia teérica en la medida en que “[...] sus resultados
pueden debilitar la proposicién original y sugerir una propuesta modificada que puede

A Paraesta interpretacion més amplia de las instituciones hemos seguido a NORTH, Douctass C., Instituciones, cambio

institucional y desempeno econgmico, Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, Weaver, R. Kent v Bert A,
Rockman (eds.}, Do Institutions Matter?, The Brookings Institution, Washington DC, 1983,

% FrrencH-Davis, RicarDo op. cit.

i MANWARING, SCOTT ¥ Frances, HaGopIaN, “Introduction. The Third Wave of Democratization in Latin America”,
en Hacorian, FRANCES v ScoTT, MAINWARING, (eds.}), The Third Wave of Democratization in Latin America,
Cambridge University Press, Nueva York, 2005, pp. 1-13,p. 9.

3 HUNTINGTON, SAMUELP., The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, University of Oklahoma
Press, Londres, 1991.

% KenpaLL, PaTrICIA ¥ KATHERINE, WOLF, "Los dos propésitos de analisis de los casos desviantes”, en BounoN, RaymonD
 PAUL LAZARSFELD {eds.), Metodologia de Ias clencias sociales, Editorial Laia, Barcelona, 1974, pp. 157-16, p. 158,
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ser mds solida, cuya validez se puede establecer a través de un andlisis comparado que se
haga posteriormente™*. El articulo utiliza este método y tendra presente las otras expe-
riencias de América Latina, con especial atencién al caso de Argentina.

Este trabajo sostiene y argumenta que el éxito de la transicién chilena se debe a varios
factores, estrechamente vinculados entre si, posibles de encontrar en tres areas del sistema
politico.

* En primer lugar, en el sistema de partidos, que representa a la inmensa mayoria de la
poblacién, con un razonable nivel de institucionalizacién y que se caracteriza por un alto
grado de continuidad respecto del existente antes de Pinochet, pero con un importante
nivel de renovacién y cambio. El multipartidismo ha permitido la integracion de los
grupos sociales que apoyaron al régimen autoritario, lo cual ha favorecido la consolida-
cidén de la democracia, dado que estos grupos autoritarios tuvieron incentivos para actuar
a través de las instituciones representativas y no por medio de la continuidad de la inter-
vencién militar. Los dirigentes de los partidos han adoptado posiciones de cooperacion y
no de confrontacion. Esto ha sido posible porque el socialismo abandoné su adhesion
ciega al marxismo y a las tesis leninistas anteriores a la caida de la democracia, cuestitn
que marca una clara diferencia con lo acontecido en 1973 y estaria demostrando un
aprendizaje de las lecciones del pasado, hecho también presente en otras transiciones con
fracasos democraticos y altos costos humanos, como es el caso de Espaia®®.

* En segundo término, el presidencialismo se ha comportado como un orden
institucional con una mayor flexibilidad y con capacidad de adaptacion a las exigencias
politicas del cambio de régimen. Esto ha significado que la centralizacién decisoria en el
Presidente ha estado matizada con el protagonismo de los partidos y del Congreso, espe-
cialmente el Senado, que ha visto aumentada su autoridad en el sistema politico. La
centralidad del Presidente se ha mostrado compatible con un gobierno de coalicién, con
un mayor protagonismo del Congreso y con arenas decisorias que integran los intereses
de la oposicién. El ganador no obtiene todo el poder.

* En tercera instancia, el éxito de la transicion no puede explicarse sin considerar el rol
de liderazgo y, particularmente, el papel desempefiado por Patricio Aylwin, quien supo
interpretar la aspiracién de los chilenos de construir una democracia de consenso® . Los
primeros gobernantes de las nuevas democracias después de los regimenes totalitarios o
autoritarios tienen la posibilidad de influir en el desarrollo del proceso politico con sus
decisiones y estilos de accion e imprimir un cierto sello a la institucion que dirigen. El
activo liderazgo del primer Canciller Federal de Alemania, Konrad Adenauer (CDU),

3 LypHART, AREND, "Comparative Politics and the Comparative Method", American Political Science Review, vol. LXV,
N°.3, septiernbre 1971, pp. 682-693, p. 692; Eckstei, HARRY, “Case Study and Theory in Political Theory”, enF.1.
GreensTeiN & N.W. Pousay {comp.) Handbook of Political Science, vol. 7, Addison-Wesley, Reading, Mass., 1975,

% BermEeo, Nancy, “Democracy and the Lessons of Dictatorship”, Comparative Politics, vol.24, N° 3, 1992, pp. 273-

291, p.279.

Usamos el concepto de LUPHART, AREND, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultadas en treinta y seis paises,

Editortal Ariel 5.A., Barcelona, 2000,
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marcd la jefatura del gobierno y la convirtié e un centro decisorio de enorme importan-
cia para la politica interna y externa, con repercusiones en la totalidad del sistema politi-
co alemdn, conocido desde entonces como la ‘democracia del canciller’
(Kanzlerdemokratie)® . Aylwin imprimié a la presidencia una impronta de menor
centralidad, continuada por sus sucesores, mds alld de las diferencias de estilo y de perso-
nalidad de Frei Ruiz-Tagle y Lagos.

Hay otros factores que también debieran ser tomados en cuenta en el éxito de la
democratizacién, como el mejor estado de la economia al momento de la inauguracion
de la democracia, con un ritmo de crecimiento de 5-6% promedio anual. Esto diferencia
a Chile de otros paises, como Perti y Argentina, en los que los militares dejaron las econo-
mias respectivas en pésimas condiciones. Sin embargo, seguimos a Lijphart en el sentido
de que el analisis explicativo no consiste en identificar todas las variables, sino aquellas
consideradas fundamentales® . Analizaremos cada uno de estos factores explicativos, para
examinar, en la parte final, las generalizaciones que se extraen de la experiencia chilena
sobre el presidencialismo,

UN SISTEMA DE PARTIDOS DE PLURALISMO MODERADO

Uno de los principales fundamentos de una democracia estable es la existencia de un
sistema de partidos que represente los intereses de los ciudadanos; proponga los candida-
tos a las elecciones, y posea capacidad para asumir responsabilidades de gobierno y de
oposicién. Durante la transicion, los dirigentes tienen que tomar decisiones que impli-
can altos costos politicos y que, a su vez, deben ser seguidas por sus parlamentarios y
aquellos militantes que ocupan los principales cargos en el gobierno. La disciplina en el
Congreso se torna indispensable para enfrentar las tareas de la democratizacién. Son
también de fundamental importancia para el buen gobierno el rechazo de posiciones
clientelistas y de corrupcion en el Ejecutivo.

Cuando se restablecié la democracia en 1990, los partidos que entraron al Congreso
Nacional expresaron una continuidad y un cambio con el sistema que existié hasta el
golpe militar de 1973%. Tres eran partidos hist6ricos ~el Partido Demdcrata Cristiano
(PDC), surgido en 1938 como Falange Nacional; el Partido Radical, que luego cambia-

3 Nicrauss, KarLHEINZ, Kanzlerdemokratie. Regierungsfiibrung von Kenrad Adenauer bis Gerhard Schroder Ferdinand
Schéningh, Paderbarn, 2004; Novte, DerLer, “El Congreso chileno y su aporte a la consolidacién democratica en
perspectiva comparada”, Revista de Ciencia Polftica, vol XXIII, Nr.2, 2003, pp. 43-67.

% LuPHART, AREND, op.cit.

®  Scuey, Tivorhy R., “Reconstituting Party Polities in Chile”; en el libro compilado por él junto a Manwaring,
Scorr, Building Democratic Institutions, Stanford University Press, Stanford, 1995, pp. 100-137. Para un analisis
histdrico de los partidos, VALENZUELA, SAMUEL ., "Origenes y transformaciones del sistema de partidos en Chile”,
Estudios PublicosN° 58, Otofio 1995, pp. 5-77. Sobre las continuidades de Ias preferencias electorales y de los partidos,
VALENZUELA, SAMUEL J. ¥ TimoTHY R. Scutty, “Electoral Cholces and the Party System in Chile: Continuities and
Changes at the Recovery of Democracy”, Comparative Politics, 29: 4 julio 1997, pp. 511-27.
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ria a Radical Social Demécrata (PRSD), originado a fines del siglo XIX, y el Partido
Socialista {PS), fundado en 1933. Aparecieron nuevas colectividades, una de centro-
izquierda —el Partido por la Democracia (PPD), organizado con carécter instrumental
en 1987 para enfrentar el plebiscito—— y dos en la derecha —la Unién Demécrata Inde-
pendiente (UDI) y Renovacién Nacional (RN} —, fundados ambos en 1983.

Cuadro 1
Resultados de las elecciones parlamentarias, votos de diputados, 1989-2001

- 1989 1993 1997 2001
PDC 266 21 23 189
. pPD 115 Lonsg o128 127
Jes ey o 125 118 o
PRSD 39 T30 3.1 ‘ 41
RN .o s 175 176 138
UDI 145 150 o172 251

 Independientes Derecha 0.2 B2 S © ST * B
Verdes - 0.2 - -- RS

. Humanistas 8 o 29 11
PC 5.3 .50 . 89 5.2
- -

Fuente: Calculado sobre la informacién entregada por la Direccién del Registro Electoral, complemen-
tada con la informacidén de prensa para identificar el partido de los candidatos independientes en las eleccio-
nes de 1989.

El Partido Comunista (PC) no logré obtener ningtin escafio en el Parlamento y ha
recibido un bajo pero relevante apoyo electoral, a pesar de los obstdculos impuestos por
el sisterna electoral. Con una destacada participaci6n en el proceso politico que llevé a
Salvador Allende v a la izquierda al gobierno en 1970, alcanzé a tener el 16,2% de las
preferencias en las elecciones parlamentarias de marzo de 1973 . A nivel internacional,
fue el tercer partido mds importante de Occidente, después del PC de Italia y de Fran-
cia®!. Sin embargo, a diferencia de la transicién en Espafia, en la que los comunistas

E1PC perdi6 apoyo popular porque en la oposicidn al autoritarismo opté por la via violenta, rechazada por la oposicién
democrética por ser funcional a Pinochet, y después no llamé a votar ‘No’ en el plebiscito de 1988. Ningun partido
invita al PC a ingresar a la Concertacién. El PC esta excluido del Parlamento, ademas, por el sisterna binominal, que
le pone una altisima barrera para lograr un escaiio.
4 Labibliografiasobre el PC es escasa. Ramirez NEcoCHEA, HERNAN, Origen y formacidn del Partido Comunista de Chile,
Editorial Austral, Santiago, 1985; BARNARD, ANDRew, The Chilean Communist Party 1922-1947 (tesis doctoral
inédita), Universidad de Londres, 1977; “Chilean Communists, Radical Presidents and Chilean Relations with the
United States, 1940-1947", Journa/of Latin American Studies, vol.13, 1981, pp. 347-74; Furct, CARMELD, The Chilean
Communist Party and the Road to Socialism, ZED Books Lid., Londres, 1984.
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apoyaron el cambio pacifico a la democracia desde finales del régimen de Franco y se
incorporaron a los organismos unitarios de la oposicién*?, en Chile se mantuvieron fuera
de la oposicién democratica y adoptaron una estrategia violenta a partir de 1983% . Esto
los apartd de la izquierda socialista, que habia abandonado las posiciones maximalistas
del pasado y que continudé con una estrategia pacifica para recuperar la democracia, junto
al PDC y a otros partidos. El sistema binominal ha impedido al PC obtener escafios,
pues ello exige un alto porcentaje electoral, no inferior al 33,4%, imposible de obtener al
competir con dos coaliciones de partidos: la Concertacién y la oposicién a ésta.

La continuidad de los partidos histéricos ha sido posible por importantes cambios
programaticos, de estrategia politica y de dirigentes, todo lo cual explica los apoyos elec-
torales. El PDC abandons la politica del ‘camino propio’, lo que le permitio llegar a La
Moneda, pero lo aislé de los demas porque no buscé alianzas que le hubieran permitido
gobernar en coalicién durante la administracion de Eduardo Frei Montalva (1964-1970).
Desde 1a oposicién al autoritarismo, opté por una estrategia de cooperacién con otros
partidos de centro e izquierda, postura que ha mantenido durante la democracia®.

El PS tuvo un importante proceso de renovacién programatica, abandonando el
marxismo y adoptando una orientacién social demdcrata, cercana al socialismo espa-
fiol®. Algunas de sus personalidades mas destacadas, presentes en el Parlamento o en los
gabinetes, fueron dirigentes que pertenecieron a pequefas colectividades de izquierda
surgidas a fines de los afios 60 por la division del PDC y el PR, lo cual ha diversificado su
discurso politico y su vinculacion con la ciudadania.

El PPD fue formado por politicos que pertenecieron a diversos partidos en el pasado,
especialmente socialistas, radicales y comunistas, y su finalidad fue convertirse en una
alternativa al PS y al PDC, como partido nuevo y de simples ciudadanos. La heterogenei-
dad ideolégica y politica de sus dirigentes le ha impedido definir una plataforma
programdtica atractiva y no ha podido incrementar su votacién*®

La derecha se ha expresado en dos partidos, UDI y RN. Ambos comenzaron en 1989
en mejores condiciones que el Partido Nacional (PN) antes de la caida de la democracia,
pues obtuvieron un 34,2% de los votos, muy superior al 21,19% recibido por este tltimo
en las postreras elecciones anteriores a la caida de la democracia. Aunque ninguna de las
dos colectividades se reconoce continuadora de alguno de los dos partidos histéricos de
la derecha —liberales y conservadores, que en 1966 dieron origen al PN—, el hecho de
que hayan aparecido dos partidos demuestra que se restablece la continuidad del

2 Musa-Leow, Busesio, Communism and Political Change In Spain, Indiana University Press, Bloomington, 1983,

# BASCUNAN, CARLOS, La izquierda sin Allende, Planeta, Santiago, 1990,

4  Huneeus, Careos, “A Highly Insticutionatized Political Party; Christian Democracy inChile”, en SCOTTMAINWARING
¥ Timotiy S, Scutly {eds.}, Christlan Democracy in Latin America, Stanford University Press, Stanford, 2003, pp. 121-
161,

5 Wacker, IoNac1o, Secialismo y democracia, Cieplan-Hachette, Santiago,1990.

®  Sobre el PPD véase Heng, JorGE, “El gran salto del PPD”, Informe N° 197, 28 de marzo de 2002, en
www.asuntospublicos.org; hemos analizado el PPD en otro lugar, Hunkeus, Carios, "El PPD, jpartido moderno o
simplemente partido de notables?”, Informe N°. 258, 2 octubre 2002, en www.asuntospublicos.org.
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bipartidismo en ese sector, aunque tenga ahora otros componentes, como las distintas
biografias y opiniones sobre el régimen militar.

La UDI fue fundada por los dirigentes del Movimiento Gremial {los ‘gremialistas’)
surgido en 1965 en la Universidad Catélica por iniciativa del estudiante de Derecho, Jaime
Guzman. Alcanzé una enorme influencia en el régimen militar, llegando a ser el grupo de
poder civil mds influyente. Sus dirigentes asumieron numerosos e importantes puestos en
diversos 6rganos del gobierno central y fueron alcaldes de municipios, lo cual les permitio
construir una amplia red de dirigentes, militantes y partidarios a lo largo del pais, muy
importante para enfrentar las elecciones de 1989. Guzman fue el principal civil del general
Pinochet y tuvo una activa participacién en la preparacién de la Constitucién de 19807

El buen resultado en las elecciones de 1989 llevo a la UDI a seguir una politica de
crecimiento electoral sobre la base de obtener el respaldo de los grupos sociales que apo-
yaron a Pinochet, defendiendo al régimen militar y su continuidad como Comandante
en Jefe del Ejército. Esta politica fue exitos: y lo demuestra el hecho de haber sido el
tnico de los partidos chilenos que logré aumentar su votacion, duplicando su electora-
do, y pasar de un 14,5% en las primeras elecciones, a un 25,1% en 2001, convirtiéndose
asi en el principal del pafs en las elecciones parlamentarias de 2001, desplazando al PDC*,

RN fue fundado por personalidades que habian pertenecido al Partido Nacional y que
tuvieron una participacién menos activa en el régimen militar, muchos de los cuales estu-
vieron en la semioposicion® . Pese a que este conglomerado apoyé6 el ‘Si’ en el plebiscito de
1988, se diferencié de la UDI al reconocer el triunfo del ‘No’ en la dramatica noche del 5
de octubre, cuando las autoridades de gobierno no lo hacian y la UDI permanecia en
silencio. Desde la inauguracién de la democracia, sigui6 una politica dz respaldo a su con-
solidacién. Algunos de sus dirigentes criticaron las violaciones a los derechos humanos
cometidas por el régimen militar y apoyaron al gobierno en algunas importantes iniciativas
legales, como la reforma tributaria de 1991, la que permiti6 al Estado obtener recursos para
financiar su politica contra la extrema pobreza. Pese a integrar una lista comun con la UDI
en las elecciones parlamentarias y municipales, la competencia entre ambos partidos ha
sido muy intensa, lo cual revela el impacto que tienen, en ambas colectividades, las diferen-
cias politicas y las distintas biografias de sus principales dirigentes.

En Chile, la existencia de cinco partidos y medio (el pequefio PRSD) con representa-
cion parlamentaria, una competencia electoral que tiende hacia el centro, el abandono de
posturas programaticas maximalistas y la disposicion de los dirigentes a la negociacién y
al compromiso, crearon las condiciones para que se diera un sistema de partidos dentro
de un pluralismo moderado®.

¥ Hemos analizada el rol de Guzmén y el ‘gremialismo’ en el autoritarismo, Hunggus, CARLOS, £ régimen de Pinocher,

Editorial Sudamericana, Santlago, 2000, cap.7.

No pudo repetir ese resultado en las municipales de 2004, cuando el PDC detuvo su debilitamiento electoral y se
canfirmé coma el primero, como lo habfa sido desde los comicios municipales de 1963.

Linz, Juan 1., “Oppositon to and under an Authoritarian Regime: Spain”, en DanL, Roeerr A. (ed.), Regimes and
Oppesitiens, Yale University Press, New Haven, 1973, pp. 171-260.

30 SarTORI, GIOVANNI, Partidas y sisternas de partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1980
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La estabilidad en los apoyos electorales de los partidos se debe, en cierta medida, a
que las preferencias ideol6gicas de los ciudadanos han permanecido relativamente cons-
tantes, sin el debilitamiento del centro y el aumento de las adhesiones a la izquierda,
como ocurri6 en Esparia después de 1977. En las encuestas, en la pregunta de intencién
de voto, el incremento del namero de quienes no mencionan o no responden a un parti-
do indica la menor fuerza de estas colectividades en un contexto de normalidad politica
y asimismo sefiala el menor perfil de los partidos debido al alto grado de acuerdo en las

principales politicas ptiblicas.

Autoposicionamiento en la escala izquierda-derecha, 1989-2004
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P. En politica se habla normalmente de "izquierda y derecha”. En una escala donde “1" es la
izquierda y "10" es la derecha, jdénde se ubicaria usted?

Fuente: Encuestas Nacionales CERC

Uno de los factores que debilita a los partidos es el binominalismo, que no sélo cons-
tituye una poderosa barrera de entrada para nuevas colectividades, sino también porque
incentiva una competencia perversa al interior de cada bloque, la que afecta su cohesion
porque debera salir electo s6lo un candidato por lista®! . Ademds, tiene un efecto nocivo,
porque sélo puede postular un candidato por distrito de cada colectividad, lo cual desen-
cadena una competencia de ‘todo o nada’ entre los postulantes de cada una de ellas.

% Hemos criticado el sistema binominal en Huneeus, CarLOS, Binominalismo! Sistema con pecado original que debe
ser denunciado y reemplazado”, Informe N%.424, 15 octubre 2004, en www.asuntospublicos.org.
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Apoyo a los partidos politicos, 1988-2005
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P: Si las elecciones parlamentarias fueran el préximo domingo, Jpor
cudl de los siguientes partidos votaria Ud.?

Fuente: Encuestas Nacionales CERC

Los dirigentes de los partidos han seguido una politica de cooperacién y no de con-
frontacién, como la que dominé en Chile desde fines de los afios 60, particularmente
durante el gobierno de la Unidad Popular, con pésimas consecuencias para la politica
nacional. El desplome de la democracia y la represion del autoritarismo llevaron a los
dirigentes de la oposicién democrética a desarrollar relaciones de confianza personal, que
hicieron posible la enorme capacidad de compromiso entre ellos, uno de los factores que
explica la continuidad de la Concertacién durante tres gobiernos.

Este cambio en las elites permiti6 acuerdos que modificaron las instituciones estable-
cidas por el autoritarismo y que comenzaron antes del cambio de régimen, cuando se
reformé la Constitucién después del plebiscito de 1988, disminuyendo el impacto de los
enclaves autoritarios. Continué después en el acuerdo entre Jaime Guzmidn (UDI) y
Gabriel Valdés para elegir a este tiltimo como Presidente del Senado y, con ello, entrar a
formar parte del Consejo de Seguridad Nacional®? . Se expreso luego en el acuerdo entre
el gobierno y RN en la reforma tributaria, que permiti6 al primer gobierno democrdtico
contar con recursos econémicos para impulsar su politica de disminucion de la pobreza
en un marco de lucha contra la inflacién, aumentada por el gasto ptiblico de las campa-
fias electorales del plebiscito y de las elecciones presidenciales de 1989. El predominio de

% Hemos analizado estos acuerdos en HUNEEUS, CarLos, “El problema constitucional de la democracia en Chile. La
ausencia de una genuina constituclon”, Persona y Sociedad, vol. XVII, N° 2, agosto 2004, pp. 121-142,
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la politica de acuerdos entre los dirigentes hizo que la democracia pudiera ser asimilada a
una de tipo consociativa, en la terminologia original de Lijphart®®.

La experiencia de Chile en cuanto a una politica de cooperacion de elites plantea la
pregunta de por qué ello no se ha producido en otros paises, por ejemplo, en Argentina,
donde los conflictos entre peronistas v radicales ha sido uno de los factores de la inestabi-
lidad politica desde la caida de Perén en 1955. Ella ha reaparecido desde la camparia
presidencial de 1983 y continué en el primer gobierno democratico, especialmente por
la presion del movimiento sindical, organizador de catorce huelgas generales en protesta
a la politica econémica®.

Problemas de los partidos en el presidencialismo

En el presidencialismo, la fortaleza del sistema de partidos se encuentra amenazada.
Esta modalidad no proporciona recursos para mantener el dinamismo de las colectivida-
des en el gobierno. Se torna dificil la relacién entre el Presidente y el o los partidos de
gobierno por la naturaleza del régimen, en el que el Jefe de Estado es elegido por el
pueblo por un periode fijo, que le permitiria, en teoria, actuar con independencia de las
colectividades que lo eligieron. Esta relacion es mds expedita en un régimen parlamenta-
rio, pues existe una vinculacién directa entre ambos a actores: el Jefe del Gobierno es
simultdneamente Jefe del Partido, lo que hace que pueda destinarle tiempo y energias a
atender las necesidades tanto partidarias como gubernamentales, Ademds, como méxima
autoridad del partido, durante el ejercicio de la direccién del gobierno, recibe importan-
tes recursos para integrar a los dirigentes al trabajo gubernativo, lograr la disciplina de los
parlamentarios y mantener los debates en sus organismos deliberativos y decisorios den-
tro de los ambitos del programa de gobierno. Como los ministros son parlamentarios,
participan activamente en la organizacién partidaria, normalmente como responsables
de alguna agrupacién territorial®®, y conocen los desafios de la lucha electoral porque
deben ganarse el escafio, y por lo mismo estan atentos a los efectos de las politicas publi-
cas, las que aumentan o perjudican los apoyos ciudadanos.

En el régimen presidencial, la situacién es diferente. El Presidente de la Reptiblica
puede ganar la eleccién con o sin el apoyo de su partido, especialmente en aquellos
comicios que adquieren cardcter plebiscitario por la polarizacion entre dos candidatos, lo
cual provoca un altisimo nivel de personalizacion, perjudicial para los partidos®® . Como

3 LypHarT, ARenD, “Typologles of Democratic Systems’, Comparative Pelitical Studles, vol.1, 1968, pp. 3-44; The
Politicsof Accommodation: Pluralism and Democracy in The Netherlands, University of California Press, Berkeley, 1968.
Véase también DaaLoer, Hans, "The Consociational Theme”, World Folitics, vol. 26, 1974, pp. 604-621.

Hemos analizado esto en HUNEEUS, CarLOS, “Tecn6eratas y politicos en la politica democrética en Argentina {1983-
1995)", Persamiento Iberoamericano, N°. 30, 1997, pp. 207-228.

En Alemania se dice que los ministros y secretarios de estado parlamentario gjercen esta funcidn de lunes a viernes,
mientras que durante el fin de semana se dedican al trabajo en su distrito parlamentario,

Los pafses que sirven de ejemplo a Schmitter para formular su demoledora critica a los partidos tienen régimen
presidenclal, en “Cridcal Reflections of the ‘Funciions’ of Potitical Partes”.
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el Presidente tiene una legitimidad propia derivada de su eleccién™ , no tiene la necesi-
dad de preocuparse acerca del estado en que se encuentra el partido al que pertenece
durante su gestion y la disciplina de sus parlamentarios es una tarea que delega en sus
ministros o en los jefes de bancada. Los ministros son reclutados entre profesionales, no
siempre militantes de partido, y si lo son, no han tenido vida partidaria. Este recluta-
miento es fuente de problemas para los partidos, pues estos funcionarios desconocen las
necesidades de las organizaciones, no estdn al tanto de cudles son los mds adecuados
dirigentes intermedios y superiores y, al no ser parlamentarios, carecen de conocimiento
sobre las necesidades que plantea la lucha politica y electoral. La primacia asignada a las
politicas econémicas centraliza decisiones en el Ministerio de Hacienda, en el cual pre-
dominan criterios tecnocraticos de escasa significacién para los ciudadanos. De lo con-
trario, al ser ocupado por otro tipo de funcionarios, existe el riesgo de que se dejen llevar
por presiones populistas que desembocarian en una espiral inflacionaria dafiina para la
democracia. Las relaciones de los ministros con los parlamentarios estin dominadas por
un bajo porcentaje de confianza. Los primeros tienden a desconfiar de las demandas de
estos, considerandolas iniclativas destinadas a apoyar intereses especificos, generalmente
contrapuestos con el cumplimiento del programa de gobierno, y los miembros del Poder
Legislativo tienen reservas respecto de los ministros, considerdndolos rigidos tecnécratas
gue deciden seglin criterios alejados de las necesidades reales de los ciudadanos.

Por estos factores, los partidos de gobierno se han debilitado como organizaciones,
perdiendo capacidad para influir en la formulacién de politicas piiblicas y para que sus
parlamentarios tengan un activo protagonismo en el Congreso, dependiendo en gran
medida de los apoyos que reciben de la administracién. Estos factores, unidos al sistema
binominal y a la ausencia de una ley que financie a los partidos, crean un escenario
desfavorable para el futuro de estas colectividades.

LA FLEXIBILIDAD INSTITUCIONAL DEL PRESIDENCIALISMO

La visién critica del presidencialismo, adop*ada por destacados cientistas politicos, se
apoya principalmente en el examen de sus componentes constitucionales, sin considerar
la influencia que puedan tener los recursos politicos y sin prestar atencién a cémo fun-
cionan las instituciones en la realidad. Esto ultimo es indispensable porque el desempefio
de las instituciones descritas en la Constitucion puede ser diferente a lo establecido en
ella ( Verfassungswirklichkeit, segtin los alemanes). El funcionamiento de las instituciones
esta condicionado por multiples factores politicos, incluyendo las decisiones de quienes
ocupan las mds altas posiciones de autoridad. La novedad de la ciencia politica es haber
mostrado la complejidad de la politica, algo descuidado por algunos politélogos que
prestan demasiada atencidn a la lectura de las constituciones y descuidan el estudio del

5t Esta es una de las propledades més fuertes del prestdencialismo, Linz, Juan, “The Perils of Prestdentialisrn”, op.cit.
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proceso politico dentro de los regimenes presidencialistas® . El estrechamiento del estu-
dio del presidencialismo a la dimensién constitucional es sorprendente en el caso de
cientistas politicos estadounidenses, pues existe una amplisima bibliografia sobre la pre-
sidencia en los EE.UU., que entrega interesantes ideas para comprender mejor esta for-
ma de gobierno®.

Desde 1990 el presidencialismo ha tenido un importante grado de flexibilidad, que se
ha traducido en una serie de matices respecto de la centralidad del Jefe de Estado, tan
temida por los analistas como una barrera a la democratizacién.® Estos matices han
beneficiado una cierta dispersion del poder y han permitido que se dé un mayor espacio
para la accién de los partidos y del Congreso.

Relaciones ejecutivo y legislativo

La Constitucién de 1980 aument6 los poderes legislativos del presidente en compara-
ci6n con los que tenia en la de 1925 y sus reformas posteriores. Con todo, el gjecutivo
tiene que mantener una buena relacién con el Congreso, porque sus principales policies
requieren una ley que las autorice y les dé financiamiento® . El presidente no define sélo
la agenda legislativa, tiene que considerar los intereses de los parlamentarios de la
Concertacién y de la oposicién porque no tiene mayoria en el Senado. La coordinacién
del presidente con los parlamentarios es necesaria para el primero, ademds, porque los
legisladores tienen mas autonomia para incorporar temas a la agenda legislativa® . Esto
da cierta rigidez al gobierno, puesto que aquellas iniciativas que no logran consenso en la
Concertacién y que son de enorme importancia social, deben ser dejadas de lado por el
presidente. Sin embargo, pueden ser presentadas después al Congreso por los parlamen-
tarios como mocion. Esto ocurri6 con la ley de divorcie, iniciada en el Congreso como
una mocién de diputados de la Concertacién y de la Alianza por Chile.

Por ejernplo, se presentan los poderes de los presidentes en América Latina segun se establece en la respectiva
constitucion, “Appendix: Outlines of Constitutional Powers {n Latin America”, recopilade por JoHN M. Cargy,
OcTAVIO AMORIN NETO ¥ MATTHEW S. SHUBART, en MAINWARING, SCOTT ¥ MATTHEW SHUGART (eds.), Presidentiatism
and Democracy in Latin America, Cambridge University Press, Cambridge, 1997,

*  Por ejemplo, la linea de Investigacion Iniciada, NEUSTADT, RICHARD E., Presidencial Power and the Modern Fresidents,
The Politics of Leadership from Roosevelt to Reagan, The Free Press, Nueva York, 1990; Greenstem, Frep I {ed },
Leadership in the Modern Presidency, Harvard University Press, Cambridge, 1988, y The Presidencial Difference.
Leadership Style from FDR to Clinton, Princeton University Press, Princeton, 2000.

Unestudioso estadounidense expresé estos ternores asi: " La habilidad del ejecutivo para declarar la urgencia legislativa,
combinada con la habilidad para convocar a sesiones extraordinarias, le entrega al presidente poderosas atribuclones
para fljar la agenda del proceso leglslativo. Adicionalmente, para asegurarse de que sus proyectos tendrén iniciativa,
los presidentes también pueden usar estas facultades ara desentrafiar el proceso legislatlvo y prevenlr que sea
considerado por el Congreso”, S1aveLs, PeTer M., The President and Congress in Postauthoritarian Chile. Institutional
Constraints to Democratic Consolidation, The Pennsylvania State University Press, Pennsylvanta, 2000, p. 19,

5 Rosk, RicHaRD, What is Governing?, Prentice-Hall, Inc., Englewood Clffs, 1978.

52 Elejecutivola define enel discurso del 21 de mayo, cuando se inaugurala legislatura ordinaria de sesiones de! Congreso,
y después del 18 de septiembre, cuando fija la agenda de la legislatura exiraordinaria.

60
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La relevancia del Congreso en la agenda legislativa se puede examinar viendo la can-
tidad de leyes que han tenido su origen en mociones de los parlamentarios. Mientras en
los primeros tres afios de la nueva democracia hubo sélo 13 leyes que se originaron como
mocién, en 1993 se produjo un fuerte aumento a 7. En los afios siguientes, se mantuvo
la fuerte participacién de aquellos a través de la presentacidn de iniciativas de ley por
medio de mociones, particularmente en los afios 1998 y 2000, cuando un 41% y un
51% de las leyes promulgadas en cada uno de esos afios fueron iniciadas de esta forma.

Cuadro 2:
Leyes publicadas por ario, segtin origen del ejecutivo o legislativo, 1990-2004

1990 35 897

: 4 102
1991 91 938 6 61
75 949 . 4 50
T2 19 208

.50 694 22 305 72
40 754 13 245
. 37 660 0 19 339
32 592 22 407
37 616 23 383
23 489 24 510
52 693 © 23 306
38 681 24 318
49 653 26 347
2004 - 53779 0 15 221 68
Total 749 740 262 259 101l

Fuente: Oficina de Informaciones de la Cémara de Diputados

Las leyes que han comenzado por mensaje del ejecutivo también consideran articulos
o bloques de articulos preparados por los parlamentarios, La diputada Maria Angélica
Cristi (UDI), que habia sido alcaldesa de una comuna popular durante el régimen de
Pinochet, incorpord, a través de una mocién, articulos para regular el consumo de alco-
hol en los jévenes en el proyecto de ley del gobierno sobre alcoholes®®, luego de tener
reuniones con los ministros del interior de los tres gobiernos de la Concertacién.

8 Ley N.19.925, 19 dictembre 2003.
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La importancia del Congreso como arena deliberativa y decisoria explica que el go-
bierno ha realizado un trabajo sistematico de varios ministros para impulsar la agenda
legislativa y lograr los apoyos entre los parlamentarios del oficialismo y de la oposicion.
En el gobierno de Patricio Aylwin, trabajaron en forma coordinada los tres ministros de
La Moneda, llamados ‘ministros politicos': Secretario General de la Presidencia, Edgardo
Boeninger (PDC), ingeniero y economista con un gran conocimiento del funcionamien-
to de la administracién® , rector de la Universidad de Chile (1968-1973) y de destacada
labor en la oposicién democratica®®; el de wterior, Enrique Krauss (PDC), que habia
integrado el gabinete en el gobierno de Frei Montalva, fue diputado elegido en 1973 y
fue un alto dirigente del PDC y Secretario General de Gobierno, y Enrique Correa (PS),
quien habia tenido una importante labor en la campafa del plebiscito de 1988%. Se
reunian una vez a la semana para analizar la agenda legislativa y decidir qué hacer para
impulsar la tramitacion de los proyectos. En estas iniciativas también intervenia el res-
pectivo ministro del drea que se proponia legislar, si era un asunto que estuviera fuera del
ambito de las carteras de los ministros de La Moneda.

Esta practica continué en forma irregular durante la administracion de Frei Ruiz-
Tagle, por la inestabilidad de los ministros de La Moneda y se retomé en la del presidente
Ricardo Lagos, cuyo Ministro del Interior desde un comienzo fue el abogado y cientista
politico José Miguel Insulza (PS). Cobré especial eficacia desde marzo de 2003, cuando
fueron nombrados los ministros Francisco Huenchumilla (PDC), un respetado diputa-
do que habia sido presidente de la Comision de Defensa y que fue derrotado en las
primarias internas para elegir al candidato a senador, y Francisco Vidal (PPD), en las
carteras de Secretaria General de la Presidencia y de Gobierno, respectivamente®’ .

También hay que considerar el trabajo efectuado desde el Ministerio de Hacienda,
que tiene una importante participacién en el proceso legislativo, pues debe revisar todos
los proyectos de ley que tienen incidencia econémica® . Para coordinar esta labor, cada
lunes hubo reuniones-almuerzo, del titular de la cartera y los jefes de bancada de los
cuatro partidos de la Concertacidn, a objeto de revisar la agenda legislativa para la sema-
na que se iniciaba. Esta reunién fue continuada por los ministros de los gobiernos de Frei
Ruiz-Tagle y Lagos y ha sido evaluada como un mecanismo muy ttil tanto por los presi-

8 Habia sido funcionario de la Direccion de Presupuestos desde mediados de los afios 50, llegando a ser subdirector

duranteel gobierno de Jorge Alessandri (1958-1964) y director en el de Eduardo Frel Montalva, hastasu eleccion como
rector de la Universidad de Chile en 1968, cargo que ocups hasta el golpe militar de 1973, Anteriormente, habfasido
decano de la Facultad de Clencias Economicas.

Fue uno de los fundadores del Grupo de Estudios Constitucionales, conocide como ‘Grupo de los 24", Véase OrTEGA
Frei, Bucenio, Historla de una altanza, CED-CESOC, Santiago, 1992,

En el gobjerno de Aylwin, hubo una activa participacion del presidente, que habia sido parlamentario antes del golpe
durante ocho afios y presidente del PDC en numerosas ocasiones. Sus sucesores tuvieron una relacién menos activa
con la gestion parlamentaria.

Hemos entrevistado a estos tres ministros y revisado la agenda de reuniones del ministro Insulza desde que asumis el
cargo en marzo de 2000

E1 Ministerio de Hacienda tiene una oficina encargada especialmente de la tramitacién legtslativa, integrada por tres
abogados.

65
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dentes como por los parlamentarios® . La estubilidad de los ministros en esta cartera fue
un factor que facilité esta iniciativa, la tnica qrie ha tenido un titular en cada uno de los
tres gobiernos de la nueva democracia.

Existe una estrecha relacién entre el gobierno y el Congreso en relacién a los ternas
econdémicos, especialmente a través de la comisién de Hacienda del Senado. Esto se ha
facilitado porque hay senadores que fueron ministros y conocen, por ende, las necesida-
des del ejecutivo: Alejandro Foxley (PDC), que fue de Hacienda, Carlos Ominami (PS},
que ocupd la cartera de Economia, y Edgardo Boeninger (PDC), senador designado
desde 1997, fue ministro secretario general de la presidencia, los tres en el gobierno de
Aylwin™. La oposicién ha destinado a esta comision a sus principales dirigentes, como el
senador Jovino Novoa (UDI), uno de los fundadores del partido y presidente del mismo.
El ministro de Hacienda del gobierno de Lagos, Nicolds Eyzaguirre (PPD), ha manteni-
do estrechas relaciones con ella para asegurar una radpida aprobacidén de los proyectos de
ley que interesan a su cartera y por intereses de su ministerio, en relacién al control que
realiza de la gestion presupuestaria de los ministerios y servicios publicos. Hacienda ha
ampliado la esfera de competencias del Congreso, al permitir a la comisién de Hacienda
del Senado ver como los servicios ptiblicos gastan los recursos de la ley de presupuesto.
Fue necesaria la promulgacion de una ley, en mayo de 2003, que modificd la ley organica
del Congreso Nacional™ y que creé una unidad de seguimiento presupuestario, con cua-
tro funcionarios especializados que retinen informacién sobre la ejecucién presupuesta-
ria, entregando a los miembros de la comisién informacién que les permite ‘tomar mejo-
res decisiones % .

Esta unidad apoya Ia continuidad del trabajo de la comision de presupuesto después
de la promulgacion de la respectiva ley de presupuesto, con la finalidad de hacer un
seguimiento de ejecucion presupuestaria de los distintos programas que han sido finan-
ciados por la ley de presupuesto. La finalidad es llegar a revisar un 25% de los principales
programas del gobierno en un plazo de 4 afios” . Su trabajo es posible porque el ministe-
rio de Hacienda le entrega la informaci6n sobre la ejecucion presupuestaria, lo que cons-
tituye una interesante expansién de la transparencia en la gestion puablica, porque los
parfamentarios pueden conocer el grado de avance de los presupuestos de cada ministe-
rio y apreciar cuales son maés eficientes. No se trata de una funcién de control, pues ella
radica en la Cdmara de Diputados, sino que la finalidad es apoyar la capacidad decisoria
de los senadores de la comision de Hacienda y ayudar al ministerio de Hacienda a llevar
a cabo un control del uso de los recursos que asigna trimestralmente a cada ministerio.
Por tanto, hay una interesante convergencia d2 intereses del ejecutivo con los del Con-

% Entrevistas con altos funcionarios de la Direccidn de Presupuesto y con el ex ministro de Haclenda, Eduardo Aninat.

7 Foxiey fue presidente del PDC (1994-1997} y Ominami ha sido vicepresidente de su partido.

7' Ley NO.19.875, del 28 de mayo de 2003.

2 Entrevista de Fabiola Berrios con Alejandro Hormazabal, encargado de la Unidad de Seguimiento Presupuestario del
Senado, 15 julio 2003.

¥ Entrevista con Algjandro Horrnazdbal, 15 julio 2003,



PERSONA Y SOCIEDAD, VOLXIX N*272005 . pp. 11-53 . UNIVERSIDAD ALBERTO HURTADO
C. HUNEEUS, (POR QUE HA FUNCIONADO EL PRESIDIENCIALISMO EN CHILE? 33

greso, que beneficia a ambos poderes, facilitada por el amplio consenso sobre ternas eco-
ndmicos, como el equilibrio presupuestario y la modernizacién de la gestion del estado.

El empleo de las atribuciones presidenciales

Los poderes del Presidente entregados por la Constitucién pueden ser usados de dife-
rente manera, dependiendo de los objetivos del Jefe de Estado. Por ejemplo, buscar o no
una buena relacion con el Congreso con la finalidad de lograr la aprobacion de su agenda
legislativa y cumplir su programa de gobierno. Un recurso constitucional destacado por
los estudiosos del presidencialismo es el veto presentado como un poderoso recurso del
Primer Mandatario para detener decisiones del Congreso que él rechaza’™ . Sin embargo,
su importancia practica debe implicar un examen de su utilizacién, porque el Presidente
puede no utilizarlo, enviando al Congreso aquellos proyectos de ley que cuenten de ante-
mano con un ambiente favorable a su aprobacién. Un examen de la utilizacion del veto
por los tltimos tres presidentes de Chile demuestra que se han valido de este recurso en
pocas ocasiones. Entre 1990 y 2002, hubo sélo 45 vetos, de los cuales 32 fueron aproba-
dos por el Congreso, 7 fueron parcialmente aprobados y 4, rechazados’ . De los tltimos
11 casos, s6lo 3 fueron insistidos por el Presidente y los demas quedaron sin efecto,
porque el Ejecutivo desistié de su insistencia. Un analisis de los p1oyrctos de ley vetados
por el Presidente muestra que se trata de materias diversas y no siempre relevantes. En
algunos casos, los vetos fueron solicitados por los propios parlamentarios, porque encon-
traron errores en los proyectos de ley aprobados por el Congreso, considerando necesario
corregirlos mediante este mecanismo.

El segundo recurso del Presidente para imponer su autoridad sobre el Congreso es el
de las urgencias, con las cuales puede acelerar la tramitacion de los proyectos de leyes que
se encuentran en alguna de las cdmaras. Tampoco el Presidente hace uso de este mecanis-
mo en forma unilateral, sino que previamente lo concuerda con el Congreso, averiguan-
do cudl es su disposicién para aprobar el proye:to en el plazo deseado por €l. Si la infor-
macién que recibe es que ello no se logrard en el tiempo deseado, no solicita la urgencia.
Enla préctica, la urgencia tiene la funcién de definir las prioridades del Ejecutivo, mas
que indicar el tiempo en que desea que los proyectos sean despachados por el Congreso,

El buen empleo de la urgencia ha sido reconocido por los parlamentarios. Si bien es
cierto que un 28% de los diputados encuestados critica la forma en que el Presidente ha
hecho uso de las urgencias, esta visién critica proviene especialmente de los diputados en
ejercicio, pues en los ex diputados es de apenas un 12% (cuadro 3). Los parlamentarios
de oposicién son los que critican el empleo de este recurso, 52%, mientras que los de la
Concertacion tienen una opinion distinta, pues s6lo un 119 considera que el Presidente

™ SHUGART, MATTHEW Y JoHN M., Carey, Presidents and Asemblies, op.cit.
*  Debemos esta informacion a Carlos Carmona, jefe de fa Division Juridica del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, cuya ayuda agradecemos.
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ha hecho un mal 0 un muy mal uso de las urgencias. Las opiniones negativas estdn mds
difundidas entre los diputados de la UDI, pues un 61% cuestiona su utilizacién por
parte del Presidente, mientras que entre los de RN el porcentaje es de 40%. Entre los
diputados de las bancadas de gobierno, s6lo 13% las critica. Esto ultimo pone de mani-
fiesto las buenas relaciones entre los diputados de la Concertacién y el gobierno. Ante la
pregunta de cémo definirfa las relaciones con las autoridades de gobierno, un 43% de los
diputados de la Concertacion las considera muy colaborativas, mientras que un 22% de
los diputados de la oposicion tiene esa misma opinién.

Cuadro 3:
Evaluacién por los diputados del empleo de las urgencias por el Ejecutivo (en %)

‘ D;;;utadc/ex Partido politico Alianza Total
iputado ‘

Diputa Ex  UDI RN  PDC  PPD = PS  PRSD . Concer Alianza_

‘doen | diputado : i tacién  por

ejercicio ; ’ ; : Chile

Bien 19 36 ° 4 10 41 21 38 50 37 7 26
Regular 41 = 43 35 50 44 43 44 17 41 41 41
Ma 27 6 46 20 8 14 . 6 17 9 35 19

MuyMal 11 6 15 20 5 7 - - 4 17 9
N 714 47 26 20 39 14 16 6 75 46 121

Fuente; Encuesta Trabajo y Vida Parlamentaria. Proyecto FONDECYT, N°1020790.

Fueron dos muestras diferentes, representativas de diputados y de los ex diputados, y las entrevistas se
realizaron en 2003.

EL FORTALECIMIENTO DEL SENADO

La flexibilidad del presidencialismo se aprecia en el cambio institucional que ha expe-
rimentado el Senado, con un incremento de su autoridad en relacién con el nombra-
miento de autoridades pertenecientes al Poder Judicial y de nuevos organismos creados
para permitir una mayor participacién de la oposicién en algunos dmbitos del Poder
Ejecutivo’. Esto demuestra que el presidencialismo no conduce fatalmente a que el
ganador obtenga todo, pues las necesidades de legitimacion de la democracia exigen la
creacion de espacios de poder para estimular la participacién de la oposicién, especial-
mente cuando se trata de un Estado unitario, que no proporciona instituciones fuertes

% Esto lo hemos desarrollado en Huneeus, Cartos v Fasiora Berrics, “El Congreso Nacional en un réglmen
presidenctal. El casa de Chile”, Revista de Derecho Pubtico, N®, 66, 2004, pp.61-96.
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para su integracion, como en el gobierno de los estados federados en los paises con régi-
men federal”” .

La Constitucion de 1980 creé una figura presidencial muy poderosa v, de paso, redu-
jo fuertemente las competencias del Congreso, que Pinochet desplazo a Valparaiso, deci-
sién que demostraba la atribucién de una menor importancia. Aun cuando este disefio
institucional tuvo algunas modificaciones por la reforma constitucional de 1989, los
principales cambios fueron de cardcter politico y comenzaron antes de la inauguracién
de 1a democracia el 11 de marzo de 1990. Ello ocurri¢ cuando Jaime Guzmin dio un
paso audaz, pocos dias antes de realizarse la transmision de poder, plantedndole al sena-
dor Gabriel Valdés (PDC)™ el apoyo de su partido para su eleccién como presidente del
Senado. Esta propuesta fue sorprendente, porque la Concertacién no tenia mayoria en la
Céamara Alta como para elegirlo con sus votos y los 9 senadores designados apoyarian a
una personalidad de derecha. Guzmédn confiaba en que Valdés garantizaria en el Congre-
s0 una ceremonia de transmisién del mando de Pinochet a Aylwin, sin humillaciones ni
vejamenes hacia el ex dictador y contribuiria a la existencia de un ambiente cordial hacia
este dltimo’.

Esta designacién tenia enormes repercusiones, porque el presidente de la Camara
Alta era miembro del Consejo de Seguridad Nacional (CSN), en el cual habia cuatro
militares y cuatro civiles, incluido el Presidente de la Repuiblica. El presidente del Sena-
do, por ende, daba el empate al Jefe de Estado, lo que permitia neutralizar a los unifor-
mados al tener el voto dirimente. Pese a que la reforma constitucional de 1989 disminu-
y0 sus atribuciones, era visto por la entonces oposicién democréatica como la institucion
desde la cual los militares limitarian la accion del Presidente.

Este trascendental acuerdo implico para la UDI obtener la vicepresidencia del Sena-
do® y la presidencia de algunas comisiones, con lo cual se desarrollé un destacado
protagonismo que la ayudo a iniciar su larga marcha de legitimacion democrdtica, me-
diante un lento y cuidadoso distanciamiento de su imagen que la identificaba con el
régimen militar. El acuerdo Guzman-Valdés fue muy ttil para la transici6n, porque per-
miti6 al Presidente Aylwin tener a un gran politico, y de su partido, en el CSN e implicé
fortalecer la legitimidad legal del cambio, qu~ obligaba a los militares a respetar las insti-
tuciones establecidas en la Constitucién, en la medida en que la presencia de una perso-
nalidad de la Concertaci6n en ese organismo, visto como el mds representativo del mo-
delo de ‘democracia protegida, le otorgaba una mayor legitimidad. Ademas, empuj6 a
RN a una politica de cooperacién con el gobierno, para evitar que la UDI se perfilara por
su pragmatismo politico, lo que se expresé en el apoyo al proyecto de reforma tributaria

7 Las funciones del federalismo son una dimensi6n Institucional desatendida por los estudiosos estadounidenses del

presidenclalismo.

Era una de las principales personalidades del partido; habia stdo ministro de Relaciones Exteriores durante todo el
goblerno de Eduardo Frei Montalva; después fue subsecretario de Ia ONU, y presidente del PDC entre 1982 y 1987,
7 Entrevista con Gabriel Vaidés.

8 La ocups Beltran Urenda, que nio era militante de la UDI.

74
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del gobierno para financiar la politica destinada a disminuir la pobreza® . Esta politica
de RN, llamada por ese conglomerado ‘democracia de los acuerdos’, fue continuada de
alguna manera durante el gobierno de Aylwin, para mostrar una oposicién constructiva,
distinta de la seguida por la UDI, que era vista como demasiado preocupada de los
intereses de Pinochet y los militares®?.

Deciamos que el orden institucional permite la participacién de individuos que re-
presenten los intereses de la oposicién y de los grupos de interés. Esto quiere decir que el
poder no reside s6lo en el Presidente y su gobierno, por un lado, y el Congreso y los
Tribunales, por el otro, sino también en otros organismos del Estado. Uno de éstos es el
consejo del Banco Central, creado por Ia Constitucién de 1980% , Se trata de un organis-
mo auténomo, cuya funcion es velar por la estabilidad de los precios, es decir, el control
de la inflacion. Antes de que Patricio Aylwin asumiera la Presidencia de la Repuiblica,
hubo un acuerdo entre la Concertacién y el gobierno de Pinochet en cuanto a los nom-
bres de los cinco consejeros que lo integrarian: dos por cada bloque, ¥ un quinto, el
subsecretario de la CEPAL, Andrés Bianchi, elegido como primer presidente por este
consejo. Con la entrada en vigencia de 1a Constitucién, el 11 de marzo de 1990, el
nombramiento de los consejeros es realizado por el Senado y los nombres son propuestos
por el Presidente, luego que el ministro de Hacienda efectiia los sondeos con los senado-
res para asegurar su aprobacion.

Este organismo ha tenido un importante rol en la politica econémica a través de la
disminucién de la discrecionalidad del gobierno y de la inflacién, que habia llegado a un
28% a fines de 1989 como consecuencia de la politica expansiva del régimen militar para
influir en el voto de los chilenos en el plebiscito de 1988 y en las elecciones de 1989. Su
actuacion no ha estado libre de polémicas. Por ejemplo, su decision en 1996, adoptada
por la mayoria de los consejeros, de llegar a un acuerdo con el Banco de Chile, el mas
grande del pais hasta ese momento, por la deuda ‘subordinada’, producida por el desplo-
me del sisterna financiero en 1983, que tuvo a ese organismo financiero como uno de los
principales responsables. Ese acuerdo llevé a la renuncia de su Presidente, Roberto Zahler
{PDC), quien no compartio la posicién adoptada por la mayoria del consejo de suscribir
un acuerdo que correspondia mas bien a las expectativas de ese poderoso banco privado,
antes que a los intereses del instituto emisor. También han sido criticadas sus decisiones
para enfrentar la crisis asidtica, de subir fuertermnente las tasas de interss, lo cual agravé la
situacion del desempleo y, con ello, dafié las condiciones de vida de los asalariados®! .

Otro de los amarres dejados por el régimen autoritario antes de concluir fue la crea-
cion del Consejo Nacional de Televisién para velar por la autonomia de este medio de
comunicacién. Sus diez miembros son propuestos por el Presidente de la Repiblica y

B Marcel, Mario, “Politicas publcas en democracia: el caso de la reforma tributaria del990 en Chile”, Coleccidn
Estudios CTEPLAN, N° 45, 1997, pp. 33-84.

82 ALLAMAND, ANDRES, La travesia del desierto, Agullar, Santiago, 1999.

83 Articulos 97 y 98, desarrolladas por la ley organica constitucional N° 18.840, de 10 de octubre de 1989,

8 FrrencH-Davis, Ricarpo, op. cit., p.345,
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nombrados por el Senado. La finalidad de ello era impedir que el gobierno de la
Concertacién, que asumiria el 11 de marzo de 1990, ejerciera un control sobre este
medio de comunicacién® . Su rol ha sido menor, porque el gobierno se ha mostrado
respetuoso del pluralismo de estos medios.

La tercera arena consociativa ha sido el Consejo de TVN. El gobierno del presidente
Aylwin modificé la ley que creo este canal estatal de television, para marcar una diferen-
cia con el régimen militar, que lo habia usado como instrumento de propaganda. Con el
nuevo texto legal, se asegurd su autonomia respecto del gobierno y se lo empujé a buscar
financiamiento privado a través del avisaje, para que no dependiera de la subvencién
publica y favorecer asi su independencia del gobierno. Establecié que TVN estaria dirigi-
da por un consejo de seis miembros propuestos por el Presidente al Senado, organismo
que los nombraria. La presidencia de dicho Consejo la ocuparia una persona nombrada
por el Presidente. Cada uno de los consejeros estd vinculado a alguno de los partidos de
gobierno y de oposicién®.

A raiz del acuerdo entre el gobierno y la oposicién en un tema de modernizacion del
Estado y probidad, provocado por escandalos de corrupcion e ineficacia en la gestién
puiblica, se cre6 asimismo el Consejo de la Alta Direccién Publica, que es otra importante
arena consociativa. Estd formado por cuatro personas nombradas por el Senado a pro-
puesta del Presidente y dirigido por otra designada por el Presidente. Su funcién es nom-
brar a quienes deban ocupar los cargos superiores de la administracién ptblica que son
de exclusiva confianza del Presidente y cautelar el profesionalismo e imparcialidad de los
procesos de seleccion del Sistema de Alta Direccion Publica, El Senado designé a miem-
bros pertenecientes o vinculados a los partidos con representacién parlamentaria® .

El Senado vio fortalecido su poder e influencia con la facultad entregada por la refor-
ma judicial que le permite participar en el nombramiento de los ministros de la Corte
Suprema. Durante el segundo gobierno democratico (1994-2000), del Presidente Eduardo
Frei Ruiz-Tagle, en el marco de la reforma judicial®® que buscaba modernizar la Justicia,
especialmente el proceso penal, se reformé la Constitucién para que el Senado participa-
ra en la designacién de los ministros de la Corte Suprema, a propuesta del Presidente
hecha a partir de una quina entregada por el mas alto Tribunal de la Republica. También
interviene en el nombramiento del Fiscal Nacional, autoridad creada por la reforma pro-
cesal penal, y que tiene como funcién dirigir el ministerio publico. Estos cambios redu-

8  Ley 18.838, modificada en Ja ley 18,131,

Lucia Santa Cruz, cercana a RN, ha sido vicepresidenta del Instituto Libertad y Desarrollo, un centro de estudlos
cercano a la UDI; Juan de Dios Vial Larrain, ex rector de Ia Universidad de Chile en el régimen militar, es préximo
a la UDT; Virginia Rodriguez, al PS; José Zalaquet, es del PPD; José Pablo Arellano es det PDC, fue director de
presupuesto de Aylwin y Fret Ruiz-Tagle y ministro de Educacién de este dltimo, y Dantel Platovsky ha sido dirigente
de RN, El presidente Carlos Mladinic (PDC) fue ministro Secretario General de Gobierno de Fref Ruiz-Tagle.
Rossana Costa, del Instituto Libertad y Desarrollo, cercana a la UDI; Marfa Luisa Brahm, del centro de estudios
Libertad, creado por RN; José Florencio Guzman {PDC), exmintstro de Diefensa de Frel; y Mario Waissbluth (PPD),
La presidenta es Catalina Bau.

B Sobre Ia reforma judicial, véase BLANCO, RAFAEL, op. cit.
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jeron la autoridad del Presidente, porque hasta ese momento también le correspondia el
nombramiento de los ministros del Poder Judicial, a partir de quinas propuestas por este
Poder.

No queremos exagerar la flexibilidad del presidencialismo, porque los principales re-
cursos del sisterna politico se han mantenido. Sin embargo, la capacidad de adaptacion
que ha tenido para enfrentar los desafios de la democratizacién, superando los obstacu-
los, revela un interesante proceso que ha ido mads alld de las normas constitucionales
consideradas por aquellos politélogos criticos de esta forma de gobierno. En su clasico
estudio sobre las instituciones, Huntington rolocé la adaptacién como uno de los desa-
fios que miden la fortaleza de las mismas y ello es visible en el caso de Chile®.

La flexibilidad de las instituciones tiene que ser empujada por los dirigentes y por la
poblacién y ello remite a nuestra tercera linea de argumentacion acerca del éxito del
presidencialismo en Chile: el papel del liderazgo. Es lo que analizaremos a continuacién.

EL LIDERAZGO DE PATRICIO AYLWIN

El buen funcionamiento del presidencialismo en Chile no se comprende sin conside-
rar el rol desempenado por Patricio Aylwin. Algunas transiciones de la ‘tercera ola™®
estan asociadas al protagonismo de ciertas personalidades, como el rey Juan Carlos y
Adolfo Suarez en Espafia® , Lech Walesa en Polonia o Nelson Mandela en Sudafrica™.
Esto explica que el cambio de la dictadura a la democracia es un proceso complejo, en el
cual el rol de algunas personas en ciertos momentos puede ser muy importante. Admiti-
mos gue es muy dificil precisar la contribucién especifica del liderazgo al éxito del cam-
bio de régimen, pero también es complejo definir la contribucidon de otros factores, por
gjemplo, la tradicién democritica de un pais o la fortaleza de su sisterna de partidos. Las
causas de los procesos politicos son muiltiples y el liderazgo en el cambio de la dictadura
a un orden democratico es una de ellas.

Para analizar el rol del liderazgo hay que tomar en cuenta el contexto politico y las
condiciones personales de los lideres que acttian en aquel. El cambio de régimen produce
una centralizacién de las decisiones en unas pocas personas que tienen que enfrentar
opciones para avanzar en el gradual pero progresivo desmantelamiento de las institucio-
nes del antiguo régimen y el establecimiento de los fundamentos del nuevo orden politi-
co. Esta centralizacién es mas acentuada en las transiciones por via de la reforma, durante

8 HUNTINGTON, SAMUEL, Political Order in Changing Society, op.cit.

% HuNTINGTON, SaMUEL, The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, op.cit.

S Analizamos el rol de ambos en otro lugar HUNEEUS, CARLOS, La Unidn de Centro Democritico y la transicion a Ia
democraciz en Espadia, op.cit.

8 Linz, JuaN . v ALreD Stepan, “‘Political crafting of demacratic consolidation or destruction: European and South
American Comparisons”, Democracy inn the American Stopping the Pendulum, Holmes & Meier, New York - London,
1989, pp. 41-61.
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la cual se realizan negociaciones y se llega a acuerdos entre personercs del antiguo régi-
men y dirigentes de la oposicién democratica. Se requiere tomar decisiones de caracter
institucional, politico y hasta simbolico, que van creando las bases del orden pluralista.
Esto da lugar a que los principales dirigentes —los presidentes de los partidos, el jefe de
Estado o de gobierno— tengan un enorme poder que les permite influir en el rumbo de
los acontecimientos.

El estudio del liderazgo ha estado limitado por la teoria de Weber® sobre ‘liderazgo
carismético’. La aplicacion de ella es muy restringida, porque se refiere a personalidades
que tienen condiciones excepcionales y que actian en circunstancias muy particulares,
por gjemplo, en una revolucidn, durante la cual los individuos pueden mostrar esas cua-
lidades y la poblacién las puede ver. Estas limitaciones han impedido la formulacién de
conceptos y de teorias que proporcionen un marco tedrico mas amplio para comprender
el papel de personalidades que, sin tener carisma, han mostrado una gran destreza para
influir en el proceso politico, lo que se refleja en la escasa literatura al respecto® . F D.
Roosevelt no tuvo condiciones carismaticas, pero su liderazgo fue de enorme importan-
cia para sacar a su pais de la crisis econdémica de 1929 y para enfrentar la II Guerra
Mundial® .

La importancia de Aylwin se comprende por la notable confluencia producida entre
las complejas y delicadas exigencias planteadas por el cambio de régimen y sus condicio-
nes personales, que le permitieron ser el principal dirigente de la oposicion democritica:
portavoz del 'No' en el plebiscito de 1988, lider que negocia con la dictadura las reformas
constitucionales, abanderado de la Concertacién que gana cémodamente las elecciones
presidenciales del 14 de diciembre de 1989 y conductor de un muy exitoso gobierno. En
su gobierno retine a un sobresaliente equipo de ministros y altos funcionarios, que le
permitid alcanzar excelentes resultados en su gestién econdmica con tasas de crecimiento
de 6% promedio anual y una significativa disminucién de la pobreza en su estrategia de
‘crecimiento con equidad’. Su gobierno fue el que ha tenido el mejor desempefic de
todos los gobiernos desde 1958, con excelentes indicadores de crecimiento, empleo e
inversion® , y por llevar adelante una politica de verdad y justicia en las violaciones a los
derechos humanos mas exigente que ningun otro pais de América del sur.

3 Existen numerosos estudios sobre el concepto de charisma segin WEBER, ROTH, GUNTER, “Charisma and the
Counterculture”, en ef ibro de ROTH, GONTER ¥ WOLFGANG SCHLUCHTER, Max Weber s Vision of History, Untversity
of Californta Press, Berkeley, 1979, pp. 119-43; RoTH, GONTER, Politische Hereschaft und persénliche Frethelt,
Suhrkamp, Frankfurt-am-Main, 1987, cuya primera pa: te se titula “'Charisma and Patrimonialism Today". Para ¢l
tratamiento que da Max Weber al concepto de carisma, por supuesto ver su libro Economia y sociedad, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1944, tomo 1, Parte 1, capitulo I “Conceptos sociolégicos fundamentales”, pp. 3-55.

84 Excepclones importantes son Lewis EDiNGER (ed.), Political Leadership in Industrial Societtes, John Wiley, Nueva York,
1967,y Rustow, DaNKWART, {ed.), Philosophers and Kings: Sudies on Leadership, George Braziller, Nueva York, 1970.
Un estudic més reclente es el de ToNescu, GHUITA, Leadership in an Interdependent World: The Staternanship of
Adenauer, de Gaulle, Thatcher, Reagan and Gorbachev, Longman, Londres, 1991,

35 BUrNS, JaMES MACGREGOR, Roasevelt 1882-1940. The Lion and the Fox., Harcourt Inc., Nueva York, 1384;
GREeNSTEN, FreD 1. {ed.), Leadership in the Modern Presidency, Harvard University Press, Cambridge, 1988,

% FrrencH-Davis, RICARDO, op. cit., p. 26, cuadro L1,
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Por estos logros, Aylwin consiguié lo que ningun presidente habia conseguido en la
historia de Chile en el siglo XX: entregar directamente la banda presidencial a una perso-
nalidad de su propio partido, Eduardo Frei Ruiz-Tagle”” . Con ello, inici6 una larga per-
manencia de los gobiernos de la Concertacién, pues Frei le entregé el poder a Ricardo
Lagos (PS/PPD), quien probablemente podra hacer algo similar a Michelle Bachelet
(PS) en marzo del 2006. No se puede dejar de considerar el impacto muy positivo que
tuvo el gobierno de Aylwin en el buen desempefio de los gobiernos que le sucedieron. La
gestion del primer jefe de gobierno, quien alcanzo altisimo grado de aprobacion, supe-
rior al de su gobierno, establece los cimientos de la democracia y es recordado en la
historia por eso: Adenauer en Alemania, De Gasperi en Italia, Su4rez en Espafia, Mandela
en Sudifrica. En esa perspectiva, hay que considerar el aporte de Patricio Aylwin al desa-
rrollo politico de Chile después de Pinochet.

La opinién sobre el Presidente y sobre el Gobierno, 1990-2005
100 ~

P: Me gustaria saber cual es su opinidn sobre el presidente Patricio Aylwin / Eduardo Frei Ruiz-
Tagle / Ricardo Lagos? *Suma de ‘buena’ y ‘muy buena’

P: Queremos conocer su opinién sobre el Gobierno de Patricio Aylwin / Eduardo Frei-Ruiz
Tagle / Ricardo Lagos. Tomando en cuenta todo fo que ha hecho en estas semanas. jcmo diria
que se ha desempenado? *Se sumaron 'muy bien y ‘bien’

Fuente: BAROMETRO CERC, jutio de 2005

¥ Los presidentes Pedro Aguirre Cerda (1938-1941) y Juan Antonio Rios (1942-1945) fallecieron cuando apenas
cumplian la mitad de su mandato, de manera que no hubo unasucesién normal, como ocurrié de Aylwin a Frei Rule-
Tagle. Se pueden hacer conjeturas respecto de qué habrfa ocurrido si Aguirre Cerda hublera terminado su mandato,
alaluz de los conflictos entre socialistas y radicales, que probablemente habrian llevado al quiebre de la coalicion. Algo
similar puede afirmarse de Rios.
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Exigencias del contexto y atributos personales

Cuando Chile enfrent6 el cambio a la libertad, requeria de un dirigente que pertene-
clera al principal partido de la oposicién, porque era el que tenfa mayor apoyo en la
ciudadania, el mas amplio namero de dirigentes, profesionales y técnicos y debia ser una
personalidad que gozara de una amplia experiencia politica, pues debia actuar en el
complejisimo escenario en que se desarrollaria el cambio de régimen, descrito al comien-
zo del articulo. A esto se agregaban las enormes expectativas de la poblacién, especial-
mente de los sectores populares, que habian sido fuertemente perjudicados por la crisis
econdmica de 1982-83 y las politicas adoptadas por el régimen militar para enfrentarla,
principalmente la reduccién del gasto social, la que incluso afecto a los jubilados, quienes
vieron reducidas sus pensiones® . Ademas, debia tener habilidades para entenderse con
los dirigentes de los partidos de la Concertacién, que expresaban distintas posiciones
ante cuestiones politicas y econémicas y satar compatibilizar sus intereses. Por ultimo,
existia la necesidad de integrar al pais, dividido por la represion de la dictadura y cuyas
raices se encontraban en el conflicto politico desde fines de los afios 60 y, muy particular-
mente, durante el gobierno de la Unidad Popular.

Fallecido prematuramente Frei en 1982, esa persona era Patricio Aylwin, el mds impor-
tante politico del PDC después de la primera generacién de los fundadores del falangismo.
Habia ocupado en varias oportunidades la presidencia del PDC y tuvo un activo
protagonismo en momentos muy importantes del desarrollo politico de Chile. Ningun
otro politico de la DC reunia esas condiciones en ese momento de la historia de Chile.
Gabriel Valdés, presidente del partido después de la muerte de Frei hasta la eleccion de
Aylwin, se habia desempefiado con especial brillo en la conduccion del PDC en esos afios
y logré constituir en 1983, junto a socialistas renovados, radicales y sectores democraticos
de derecha, la Alianza Democratica® . Sin embargo, no tenia la trayectoria de dirigente de
partido que poseia Aylwin y sus relaciones con los dirigentes de los partidos de izquierda
estaban concentradas en el socialismo renovado y eran débiles con el socialisrmo histérico
que dirigia Clodomiro Almeyda, que habia sido compafiero de estudios en la universidad y
amigo de Aylwin. Este factor personal favoreci6 a este dltimo, porque una vez elegido
presidente del PDC, formé la Concertacién de Partidos por el No, una coalicién politica
que incluyd a ese sector del socialismo, lo que r.0 le habia sido posible a Valdés.

El éxito de Aylwin constituye una singularidad en Chile y en la experiencia compara-
da, porque la transicién es dinamica, pues se producen cambios en el escenario politico,
que exigen habilidades diferentes. Ciertos lideres tuvieron la capacidad para iniciar el
cambio, pero no pudieron llevarlo a buen término'® ; otros lograron llegar a la presiden-
cia, pero no dirigieron bien al gobierno, provocando problemas politicos que afectaron la

% PFrrence-Davis, RiICARDO, op. cit.
% Sobre el origen y desartollo de la Alianza Democratica, ORTEGA FrEL, EUGENIO, Historia de una alianza, op.cit.
10 Fue el caso de Gorbachoy en la Union Soviética.
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calidad de la democratizacién, como ocurrié con Ratil Alfonsin en Argentina'®! . Aylwin
demostré habilidades en las distintas fases de la transicién, realizé un gran gobierno y,
como ex presidente, se mantuvo alejado de la politica, sin interferir con opiniones que
pudieran provocar polémica con sus sucesores. Su figura se mantuvo muy fuerte en el
PDC y cuando ocurrié una grave crisis con motivo de las elecciones parlamentarias de
2001, fue invitado a ser presidente del partido ante la renuncia de la directiva y le corres-
pondié dirigir la campaiia electoral.

Cuadro 4:
Indicadores del desempefio econémico de los gobiernos en Chile, 1959-2002
Variable ! Durante el gobierno de:
‘Alessandri. Frei | Allende = Pinochet Aylwin  Frei R-T Lagos
'1959-64 1985-?0% 1971-73 1974-89 1990-93 1994-99 2000-02
Crecimiento del . 3,7 40 1,2 29 77 54 3.1
PIB (%) : : i ;
Crecimiento de f :
las exportaciones 6.2 2.3 -4,1 10.6 9.6 97 ¢ 4,3
(%) , , :
Tasadeinflacion 266 263 2038 799 177 61 . 33
Tosa de 52 59 . 47 . 181 73 74 102
desemnpleo ' :
Salario real 62,2 84,2 89,7 819 | 99,8 1234 : 136,8
(1970=100) '
Inversién bruta
fija (% del PIB)
En pesos de 1996 - 22,9
En pesos de 1986 - 26,4
Enpesosde 1977: 20,7 22,1
Superdvit del gob. .
gral. (%) del PIB:  -4,7 -0,3
Superavit | " "
estructural 0.4 08 06
(% del PIB) '

Su enérgica politica hacia los militares por su responsabilidad en la guerra de las Islas Malvinas y Ia represion condujo
a tres rebeliones militares, que lo obligaron a hacer importantes concesiones; los errores en la polltica econémica
provocaron una hiperinflacién, dafiaron los apoyos al gobierno e intensificaron la movilizacién de ios sindicatos
peronistas. Sobre las protestas militares, véase NORDEN, DEBORAH, Mititary Rebeliion in Argentina, University of
Nebraska, EUA, 1996; sobre su politica econémica, TORRE, Juan CarLos, *Conflict and Cooperation in Governing
the Economic Emergency; the Alfonsin Years”, en Lewis, Couin M. v TorrenTS, Nissa (eds.}, Argentina in the Crisis
Years (1983-1990), Institute of Latin American Studies, Londres, 1993, pp. 73-89.

i
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El éxito del gobierno se debe también al muy buen equipo de ministros que designé,
con personalidades que tenian una gran experiencia politica y de administracidn del
Estado, como Edgardo Boeninger (PDC)!% | ministro secretario general de la presiden-
cia, y profesionales con un vasto conocimiento de las politicas econdmicas, en quienes se
destacaban Alejandro Foxley (PDC)!'®, ministro de Hacienda, y Carlos Orminami (PS)'™
de Economia. Este dmbito de las politicas ptiblicas es, junto con las decisiones respecto
de los militares, el mds complejo de la transicion en los paises del tercer mundo'® . Estos
tres ministros habian desarrollado una activa labor en su partido, destacdndose Boeninger,
que llegé a ser vicepresidente del PDC en la directiva de Aylwin de 1987, y Foxley habia
sido elegido consejero nacional del PDC en 1985, cargo que desempen6 hasta 1987. En
consecuencia, se trataba de técnicos con bastante mds experiencia politica que la que J.
Dominguez identifica en los ministros del sector econémico de algunos gobiernos de las
nuevas democracias en América Latina, pues, con la otra excepcién de Fernando H.
Cardoso, ninguno tuvo una activa vida partidaria'®.

Aylwin puso un especial acento en el tratamiento de las violaciones a los derechos
humanos y mantuvo una relacién de prudente autoridad con Pinochet, para asegurar
que éste mantuviera disciplinado al Ejército bajo su autoridad y no se dieran actos de
rebeldia, como ocurri6 en Argentina. La constitucién de la Comisién de Verdad y Re-
conciliacion presidida por Raul Rettig fue una de sus primeras decisiones en la perspec-
tiva de hacer verdad y justicia en los atropellos a los derechos humanos, que fue cuestio-
nada por el general Pinochet y el comandante en jefe de la Armada. La entrega de sus
resultados un afio mds tarde mostré al pais la magnitud de la violencia empleada por los
militares, que terming en casi tres mil muertos, inicidndose un esfuerzo por conocer la
verdad, hacer justicia y buscar la reconciliacién, proceso que ha tomado muchos afios. El
Informe Rettig fue rechazado por los militares y cuestionado por los dirigentes de la
UDI, quienes explicaron los excesos cometidos con los argumentos que habian utilizado
los uniformados: Chile vivi6 una guerra civil especial, con actos de violencia iniciada por
grupos de extrema izquierda. La politica de Aylwin hacia los militares tuvo momentos de
tensiones, aungue provocadas mds bien por las medidas tomadas por una comision in-
vestigadora de la Cdmara de Diputados respecto de una empresa estatal que habia sido
dirigida por un hijo de Pinochet!” . La subordinacién de los militares al poder civil ha

1 Sy informacién blogréfica se encuentra en la nota 66.

Habia fundado, junto con Oscar Mufioz y Ricardo Firench-Davis, el principal centre privado de investigacién
econdmica en Chile, reurdendo a un destacado grupo de economistas de oposicién, CIEPLAN, Véase Siva, PaTricio,
“Technocrats and politics in Chile! from the Chicago Boys to the CIEPLAN Monks”, Journal of Latin American
Studies, vol, 23:2, 1992, pp. 385-410.

Tuvo una destacada labor académica durante su exilio en Francia, donde se doctors en economia y después en Chile.
105 HUNTINGTON, SAMUEL P., The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century, op.cit.

1% DomiINGuEz, JorRGE, Democratic Folities in Latin America and the Caribbean, Johns Hopkins University Press,
Balumore, 1998, capitulo 4.

Pinochet organizé dos actos de protesta: el ‘ejercicio de enlace’, a fines de diciernbre de 1990, y el ‘boinazo’, en mayo
de 1993. En ninguno de los dos casos estuvo amenazada la estabilidad de la democracta.
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sido lenta, y realizada especialmente desde el alejamiento de Pinochet de la comandancia
en jefe del Ejército en marzo de 1998. Ello se ha conseguido sin las tensiones que hubo
en Argentina y sin impedir las investigaciér: de los crimenes, como ocurrié en el Uru-
guay, que aprobd una ley que tuvo efectos similares a una amnistia'® .

Bosquejo biogréfico de Aylwin

Una mirada a la biografia de Patricio Aylwin permite explicar por qué se convirti6 en la
principal figura del PDC y de la oposicién al régimen de Pinochet. Hijo de un juez masén
que llegé a ser presidente de la Corte Suprema y de madre catdlica, que influyé en su
adhesion al catolicismo, nacié en 1918. A diferencia de los fundadores de la DC, no se
educé en colegios catélicos, ni en la Universidad Catélica, sino que en establecimientos
puiblicos: Liceo de San Bernardo, Internado Nacional Barros Arana y Escuela de Derecho
de la Universidad de Chile. Tampoco provenia de la juventud conservadora, como Eduar-
do Frei, Bernardo Leighton y Radomiro Tomic, pues en sus afios de estudiante universita-
rio mantuvo estrechas relaciones con grupos de izquierda y sus mds cercanos amigos y
compaferos de estudio fueron socialistas, como Clodomiro Almeyda'® . Su proximidad
con las colectividades de izquierda y las buenas relaciones con la Falange Nacional {(FN) le
dieron un especial protagonismo en su primera actividad politica, que tuve impacto nacio-
nal: presidente del Comité pro Dignidad Nacional, formado por estudiantes de derecha,
centro e izquierda no comunistas'!’ de las Universidades de Chile y Catdlica, para protestar
por el discurso del subsecretario de estado de EE.UU, Sumner Welles, en que criticé la
neutralidad de Chile en la guerra, episodio conocido como ‘los nifios cantores !

Fue un destacado estudiante de su promocion''? e inicié su carrera académica como

1% BARAHONA DE BRITO, ALEXANDRA, PALOMA AGUILAR Y CARMEN GONZALEZ ENRIGUEZ (eds.), Las politicas hacia el pasado,
Ediciones Istmo S.A., Madrid, 2002.

En ese grupo estaban, ademas, Felipe Herrera, Carlos Altamirano, Carlos Andrade. Se reunieron durante diez dias en
el fundo de Almeyda para decidir si entraban a la Falange o al partido soclalista. Aylwin, por ser cristianc, opté por
la Falange. Lo cuenta en “Las heridas de 1973", Andlisis, 20 al 26 de abril 1997, pp. 54-57, entrevista de Monica
Gonzslez, p. 57.

Los otros miembros del comité fueron: Manuel Cruz, Juan de Dios Carmona, Sergio Gutiérrez, Juan Luds Sanfuentes,
Rauil Alcaino, Felipe Herrera, Eduardo Infante y César Araneda. La carta al Presidente Rios es reproducida por El
Diarto Ttustrado, 29 octubre 1942, p. 1, “A nuestra espalda se moviliza Ia opinién patrictica del pais”.

Ocurrit enire el 9 octubre de 1942, cuando se publics en la prensa de Santiago el discurso de Welles, y el 29 de ese
mes, cuando se produjo la dltima manifestacién de los estudlantes, después de ser recibidos sus dlrigentes por el
Presidente Rios y el embajador de EE.UU,, Claude Bowers, quien les dio explicaciones sobre el discurso de Welles.
La portada de Zig-Zag, NP.1962, de 29.10.1942 Heva Ia foto del embajador con once estudiantes, entre los que se
encuentran Patricio Aylwin, Narciso Irureta, Felipe Hurrera y Clodomiro Almeyda. Fue llamado asf porgue las
manifestaciones de estudiantes frente a la embajada de EE.UU. culminaban con el cancidn nacional. Aylwin
pronuncié un discurso transmitido por la radio Carrera, lo que informaba acerca de la Importancia del conflicto. El
discurso se reproduce en Ff Diario llustrado, 27 octubre 1942, p.2: “Centenares de jévenes concurrleron ayer a la
asamblea de la directlva del Comnité pro Dignidad Nacional”. Entrevista con Narciso Irureta, quien participd en esos
actos, y con Patricio Aylwin. La prensa de la época también registra ese episodio.

Fue el segundo alumno con mejores calificaciones durante 1os estudios, siendo superado por Eugenio Velasco Letelier,
que fue profesor de derecho civil, director de la Escuela de Derecho y decano de la Facultad, y dirigente del partido
Radical.
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ayudante de derecho procesal del profesor Fernando Alessandri, hijo del ex presidente y
destacado catedrético, que era senador y fue candidato presidencial en 1946'%. Le co-
rrespondi6 colaborar con su profesor en la comision redactora del Cédigo Organico de
Tribunales, de la que fue nombrado secretario, participando activamente en la redaccion
del articulado de ese importante texto legal.

Por un hecho fortuito, derivé en el derecho administrativo en 1948, que se convirtio
en la disciplina a la cual dedicé el resto de su carrera académica y que sin duda era
bastante mds ttil para sus aspiraciones politicas que el drido derecho procesal, una espe-
cialidad muy técnica de la ciencia del derecho.

Su comienzo en la actividad académica no fue ficil, porque su condicién de catélico
le significé, en su opinién, que se le negara la catedra cuando concurso a ella, cargo al
cual también postulé Enrique Silva Cimma, porque el claustro de profesores de la facul-
tad apoyd a éste, que era militante del radicalismo'!*.

Ejercié con intensidad y brillo la profesién de abogado, con una activa labor en los tribu-
nales en materias civiles y comerciales, que le dio una cémoda situacion econdrnica, aunque
sin tener fortuna''® . Particip6 en la actividad gremial, siendo elegido consejero del Colegio de
Abogados en dos elecciones (1951 y 1959) en un momento en que tenia enorme influencia,
porque entre sus dirigentes se encontraban los més destacados abogados del pais'*®.

Pese a ingresar tardiamente a la Falange Nacional, solo en 1945, después de haberse recibido
de abogado, répidamente se convirtié en una personalidad destacada en ese partido y, en 1947,
fue elegido primer vicepresidente, en una directiva encabezada por Tomés Reyes e integrada por
José Pifiera, como segundo vicepresidente y Arturo Valdés P, secretario nacional. Fue presidente
de la Falange en 1951/52, hasta la convencién presidencial de centro-izquierda. La FN era un
pequefio partido e integraba el gobierno de Gonzalez Videla (PR) en el gabinete de ‘sensibilidad
social’, junto a radicales y conservadores socialcristianos. En esa ocasién, intervine en la primera
campana presidencial de Eduardo Frei Montalva, lanzando su candidatura presidencial, que
seria presentada por la Falange a la convencion de centro-izquierda que elegiria el abanderado
comiin de radicales, conservadores social cristianos y falangistas''” .

13 Su memorta de prueba sobre el juicio arbitral fue de 1943 y la publics, en 1944, la Editorlal Nacimento, la més

prestigiosa de Chile, que habia iniciado la publicacién de memorias distinguidas, Desde su aparicion, se convirtié en
un clésico en la materia. Posteriormente, fue publicada por Ia Editorfal Juridica de Chile (ediclones 2y 3}; la 4% edici6n
fue publicada por la Editorial Fallos del Mes, y Ia 5, nuevamente por la Editorfal Juridica, actualizada por el profesor
Epuarpo PicAN ALBONICG, AYLwiN, PATRICIO, B juicio arbitral, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 2005.
Lo recuerdaen el prélogo a las memorias de Siiva Civva, ENRIQUE, Memerias privadas de un hombre publico, Editorial
Andrés Bello, Santiago, 2000, p. 13. Silva Cimma da su versién en pp.178-181. Sitva Cimma obtuvo 46 votos y
Aylwin, 43 del claustro de profesores de la Facultad de Clenclas Juridicas y Soclales de 1a Universidad de Chile.
En los afios 50, Aylwin desarrolls una intensa labor académica, pues fue, simultdneamente, profesor de derecho
administrativo en las universidades de Chile y Causlica y profesor de Educacion Civica en el Insticuto Nacjonal.
Elconsejo del Coleglo de Abogados estaba Integrado por los abogados de mayor prestigio detl pais, stendo su presiderite
Arturo Alessandri, uno de los juristas mds eminentes del pafs, durante largos afios decano de Ia Facultad de Derecho
de la Universidad de Chile. Después de su renuncla en 1955, fue presidente Raal Varela, en cuyo estudio juridico
Aylwin comenzé a trabafar.
Y GravsoN, GEORGE, B partide Demdcrata Cristiane chileno, Editortal Francisco de Aguirre, Buenos Aires, 1965;
Gazmuri, CRISTIAN, con lacolaboracion de ARANCIBIA, PATRICIAY ALVARO GONGORA, Eduarde Frei Montalvay suépoca,
Aguilar, Santiago, 2000.
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Volvié a encabezar el partido después de las elecciones presidenciales de 1958, cuando
Frei obtuvo un tercer lugar, desplazando a los radicales de ese lugar, y fue reelegido en 1959;
después del triunfo de Frei en las elecciones presidenciales de 1964, otra vez fue elegido
presidente, ejerciendo el cargo por dos periodos (1965-1967). Retorné a la direccién del
PDC en mayo de 1973, cuando la crisis politica durante el gobierno de la Unidad Popular
anticipaba un desenlace tragico para la democracia. Fue presidente del PDC durante los
primeros afos del régimen autoritario, hasta comienzos de 1977, cuando abandoné esa
posicién. En 1982, fue designado vicepresidente en la directiva que encabezo Gabriel Valdés
después de la muerte de Frei y fue elegido presidente en 1987, renunciando después de ser
designado candidato presidencial de la Concertacién para los comicios de 1989.

Tuvo una tardia incorporacion a la actividad parlamentaria, ingresando al Senado en
1965, habiendo antes fracasado en una candidatura a diputado en las elecciones de 1949.
En 1971, fue presidente de la Camara Alta y reelegido en marzo de 1973 por la circuns-
cripcién de Curicg, Talca, Linares y Maule.

La carrera politica de Aylwin no esta dominada por los éxitos, sino que tuvo momen-
tos muy frustrantes para €él, lo cual contribuye a formar un caracter mas fuerte que aquel
politico que sélo tuvo luces y carecié de sombras. Cuando fue presidente del PDC du-
rante el gobierno de Frei, el partido cay6 en una espiral de ideologizacion que no fue
capaz de controlar y que conduciria al PDC a su divisién en 19698, Su tesis del ‘camino
propio, formulada en 1969 y asumida por el PDC en las elecciones presidenciales de
1970, concluyo con la derrota del candidato presidencial Radomiro Tomic, quien sali6
tercero. Cuando fue elegido presidente en mayo de 1973, la crisis de la democracia era
muy profunda y se produjo el golpe de Estado de septiembre, habiendo fracasado en las
negociaciones con el presidente Allende para encontrar una solucién a la crisis y realiza-
das por iniciativa del cardenal-arzobispo de Santiago, Mons. Rail Silva Henriquez!!®.
Ejerci6 esta funcion hasta 1977, cuando no quiso ir a la reeleccién, agotado por las
dificiles condiciones impuestas por la dictadura, En abril de 1987, admitié en una entre-
vista de prensa pertenecer a “una generacion fracasada” ‘%%,

Su eleccién como presidente del PDC en 1987 no fue ficil, debiendo imponerse en una
lucha interna. En su partido no fueron reconocidos sus méritos como portavoz del ‘No'
después del triunfo en el plebiscito de 1988 y debid enfrentar unas elecciones internas para
ser elegido como candidato presidencial del PDC, imponiéndose sobre Gabriel Valdés y
Eduardo Frei Ruiz-Tagle. Como si todo lo anterior no fuera suficiente, su triunfo fue cues-
tionado por uno de los sectores derrotados, porque se habrian cometido irregularidades en
el escrutinio. Esta acusacién fue investigada por el tribunal supremo del PDC, que lo dej6
fuera de responsabilidad en hechos irresponsables cometidos por personas ajenas a su en-
torno y que empafaron su claro triunfo por el tremendo apoyo que tenia en los militantes

18 En 1969 surgio el MAPU y en 1971, 1a Tzquierda Cristiana. HUNEEUS, CARLOS, Movimiento estudianti] y generacion
de efftes dirigentes. Estudio de casas, Corporacion de Promocion Universitaria, Santiago, 1973,

18 Sieva HENrIQUEZ, RauUL, Memorias, tomo 11, Ediciones Copygraph, Santiago, 1994.

'#  “Las heridas de 1973, Andfisis, 20 al 26 de abrit 1397, pp. 54-57, entrevista de Monica Gonzélez.
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del PDC por su destacada trayectoria. Es dificil encontrar otro politico chileno que haya
tenido que superar tal cimulo de dificultades para llegar a La Moneda, lo que da testimo-
nio de que tenia una fuerte vocacion politica, segtin la definicion de Weber'?!.

Hemos dicho que el cambio de régimen a través de un proceso de reforma y no de
ruptura permite a Aylwin tener un espacio de mayor protagonismo, porque involucré
negociaciones sobre aspectos juridico-politicos y €l tenia una gran experiencia en estas
materias. Habia participado en importantes negociaciones ocurridas en el desarrollo po-
litico del pais antes del desplome de la democracia, desde los cambios legales impulsados
por el gobierno de Eduardo Frei Montalva, como la reforma agraria y su reforma consti-
tucional de 1970'%, hasta el ‘estatuto de garantias constitucionales’ para asegurar los
votos de su partido a la eleccién de Allende por el Congreso pleno y en las negociaciones
con el Presidente Allende en el invierno de 1973, por mediacion del cardenal Arzobispo
de Santiago, Rauil Silva Henriquez.

Pese a que cuando Aylwin fue presidente del PDC se produjeron fuertes
enfrentamientos con las colectividades de izquierda, habia sido un adversario serio y leal,
lo que le vali6 el reconocimiento de ellos. La amistad durante su juventud con personali-
dades de izquierda y el convencimiento que €l tuvo, compartido por Frei y gran parte de
los dirigentes del PDC, de que la recuperacién de la democracia era imposible sin un
reencuentro del centro con la izquierda permitieron a Aylwin tener una activa participa-
cién en la construccion de un acuerdo entre los partidos. Fue uno de los fundadores y
vicepresidente del Grupo de Estudios Cons:itucionales, conocido como Grupo de los
2412, que se convirtié en el primer y principal lugar de encuentro de politicos de izquier-
day de centro, que servira de base para la creacién de la Alianza Democratica en 1983, la
que, a su vez, hizo posible la Concertacién. Cuando se realizaron las elecciones al consejo
general del Colegio de Abogados en 1985, Aylwin integr6 la lista de la Concertacién,
resultando electo, y fue vicepresidente del gremio que encabez6 Raul Rettig.

La marcha de Aylwin hacia el liderazgo en la oposicién democrdtica tuvo un hito
cuando planted la necesidad de avanzar a la democracia usando la institucionalidad de la
dictadura, lo que implicaba reconocer la existencia de la Constituciéon de 1980 y dejar de
rechazarla por negar su legitimidad, como lo hacia hasta ese momento la oposicién. Este
camino habia conducido a la Alianza Democratica a un callejon sin salida, porque los
militares estaban decididos a mantener el camino establecido en los articulos transitorios
de la Carta Fundamental'® . Este planteamiento fue apoyado por el presidente del PDC,

2 WeBER, Max, “La politica como vocacién”, en £l paiftico y el clentifico, Allanza Editorial, Madrid, 1997, pp. 81-180.
122 Lacos, Gustavo {ed.), La reforma constitucional de 1970, Editortal Juridica de Chile, Santiago, 1970,

% Su prestdente fue Manuel Sanhueza, un distinguido constitucionalista de Ja Universidad de Concepcion, militante
del radicalismo, que fue ministro de Justicia del gobien.n de Allende y que renunci6 al partido para Incorporarse al
PIR en 1973.

Expuso su posicién en un seminario en jullo de 1984, en el que participaron politicos de derecha, centro e izquierda,
organizado por el Institute Chileno de Estudios Humanisticos ICHEH), vinculado at PDC, y fue apoyado por la
Fundacion Konrad Adenauer, de Alemanla. Véase Una salida politico-constitucional para Chile, Instituto Chileno de
Estudios Humanisticos, Santiago, 1985. Aylwin explica su posicion en su lbro E7 reencuentro de los demderatas,
Ediciones Grupo Zeta, Santiago, 1998, pp. 260 ss.
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Gabriel Valdés. En un acto politico del PDC realizado con posterioridad, Aylwin fue mas
lejos en su propuesta, sosteniendo que era necesario aceptar la Constitucion, pero con el
preciso objetivo de cambiar el régimen politico: “estoy dispuesto a aceptar la
institucionalidad vigente para el solo efecto de cambiarla”®. Su propuesta, rechazada
durante un tiempo por personalidades del socialismo democrético, terminé por impo-
nerse y fue la estrategia que condujo a la derrota de Pinochet en el plebiscito.

Presidente y poderes presidenciales

El buen desempefio de Aylwin como presidente sobresale cuando se compara con el
de otros presidentes de las nuevas democracias de América Latina, por ejemplo, Raul
Alfonsin y Carlos Menem en la Argentina. Mientras Aylwin formé un gabinete con
politicos y técnicos, Alfonsin se rodeé de un gabinete de politicos de su partido, sin
recurrir a expertos, incluso para la importan.z cartera de economia, en la cual designo a
Roberto Grisptin, un viejo militante del radicalismo. Este aplicé una errada politica eco-
némica, que terminé con una hiperinflacion que llevé a Alfonsin, en febrero de 1985, a
nombrar al destacado economista Juan Sourrouille, sin militancia de partido, en la direc-
cion de ese ministerio, quien se hizo apoyar por un equipo de economistas de gran nivel,
que habian trabajando en los centros privados de investigacién. Sourrouille se encontré
no sélo con una economia en crisis, sino también con el sindicalismo en pie de guerra
contra el gobierno, lo que haria muy dificil su gestién y ayuda a explicar el fracaso de la
gestién econdémica del primer gobierno democrético, que condujo a la derrota del radica-
lismo en las elecciones de 1989 y a tener que entregar el poder Menem antes del plazo
constitucional por la grave crisis econdmica en que se encontraba el pais'?.

La influencia del primer presidente en la institucién presidencial y en el sistema po-
litico en general se produce por la forma en que hace uso de las amplias atribuciones que
le entrega la Constitucién. Puede aumentar la centralizacién decisoria en la presidencia,
a partir de una interpretacion a su favor de esas atribuciones, lo cual implica disminuir el
espacio del Congreso, los partidos y los grupos de interés para influir en la marcha del
proceso politico. Puede, por el contrario, adoptar una interpretacion politica opuesta,
matizar la centralidad presidencial a favor de una mayor participacion del Congreso y los
partidos en la toma de decisiones. Aylwin opt6 por este segundo camino, entendiendo la
autoridad presidencial cefiida a las facultades que explicitamente le entregaba la Consti-
tucion y preocupado de promover apoyos politicos que fortalecieran la democracia. De
ahi su interés por buscar el acuerdo con la oposicion en el Congreso, antes que promover
tensiones o conflictos con ella, que terminarian bloqueando los proyectos de ley que
queria fueran aprobados. Por este motivo, no impulsé iniciativas legales que carecieran

125 Aviwin, PATRICIO, £ reencuentro de fos demdcratas, p. 266. Su propuesta no implicaba todavia aceptar la participacion
en el plebiscito, ya que imaginaba un escenario de elecciones competitivas.

Hemos analizado esto en Huneeus, CArLOS, “Tecnderatas y politicos en la politica democratica en Argentina (1983-
1995}, Pensamiento Ibercamericanc, NY.30, 1997, pp. 207-228.
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de posibilidad de obtener la mayorfa en el Senado, porque ello conduciria a un conflicto
que dafiaria el objetivo principal de consolidar el orden demaocritico. Asimismo, respeto
la autonomia del Poder Judicial, aunque dio a conocer su opinién politica sobre el papel
de los tribunales frente a los crimenes ocurridos en el periodo que abarcaba la ley de
amnistia de 1978, manifestando su discrepancia con la postura que habia tenido la Corte
Suprema al respecto'?’

Los presidentes argentinos optaron por la nrimera alternativa, con una interpretacién
amplia de sus atribuciones y reduciendo el marco de accién del Congreso y la Corte
Suprema. Uno de los recursos empleados por Carlos Menem en su primer gobierno
(1989-1994) fue actuar a través de los decretos de necesidad y urgencia (DNU), que no
estaban contemplados en la Constitucién de 1953, con los cuales establecio el orden
juridico de materias propias de ley y, por ende, lo hizo sin considerar al Congreso. La
cantidad fue impresionante, especialmente cuando se compara con el nimero de DNUs
dictados en la historia argentina. Entre el afios 1853 y el final del gobierno de Alfonsin,
hubo s6lo 35 DNUs, algunos de los cuales fueron dictados por éste tiltimo para enfrentar
la dificil situacion econdémica que se produjo durante su mandato. Menem promulgé
una enorme cantidad de decretos sobre variadas materias, incluso sobre aquellas que la
Constitucion establece que requieren ser aprobadas por ley, como los impuestos, de acuerdo
al principio democratico de que 'no hay impuestos sin representacién’ {ne taxation without
representation). Menem emple6 este procedimiento mediante varios DINUs para estable-
cer impuestos sobre combustibles liquidos, sobre activos financieros, impuestos a la exhi-
bicién de peliculas por cualquier medio —conocido como ‘impuesto al cine y a los vi-
deos-, e incluso modificé el [IVA'?, Entre julio de 1989, cuando asumié la presidencia,
y el 24 de agosto de 1994 (fecha de la entrada en vigencia de la reforma constitucional de
ese afio), Menem dict6 336 DNUs, diez veces mas que todos los dictados en la historia
argentina desde la aprobacién de su carta fundamental'?.

Estos fueron reconocidos y reglamentados por la reforma constitucional de 1994,
pero las normas constitucionales no se han llevado a la practica porque no se ha dictado
el correspondiente decreto para precisar las condiciones del uso de los DNUs, y el Presi-
dente Kirchner ha hecho un uso todavia més intenso de este mecanismo.

Menem aumentd su poder a través del control de la Corte Suprema, para lo cual
contaba con el control del Senado por su partido, dafiando el principio de la separacién
de poderes. Como fracasé en su primera iniciativa, pidiendo la renuncia de algunos mi-
nistros del maximo tribunal, para nombrar a sus sucesores, optd por aumentar el nimero
de ministros de cinco a nueve, para intervenir en el nombramiento de los nuevos minis-

# La Corte Suprema se negaba a tnvestigar los hechos cublertos por la ley de amnistia, mientras que Aylwin sostuve que

debia hacerlo v declarar el caso como prescrito s6lo despuss de ello,

128 Ferrelra RUBIO, DeLia y MaTTEC GORETTI, "Cuando el nresidente gobierna solo. Menem y los decretos de necesidad
y urgencia hasta la Reforma Constitucional (julic 1989-agosto 1994)", Desarrollp Erondmico, vol.36, N®.141 {abril-
junio 1996}, pp. 443-474.

2 Ibid., p. 463.
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tros. La aprobacion de este cambio por el Congreso en abril de 1990 precipit6 la renun-
cia de algunos ministros, objetivo buscado por Menem. Entre abril y mayo de 1990,
nombré, con acuerdo del Senado, a seis de los nueve ministros. Adems, reemplazé al
procurador general de la Corte, nombrando a su reemplazante por decreto y sin acuerdo
del Senado, un hecho inédito en la historia de Argentina. Menem lograba asi el control
del maximo tribunal de la Repuiblica, consiguiendo con ello un considerable aumento de
su poder mediante medidas que forzaban el texto y el espiritu de la Constitucién argen-
tina.

LAS IMPLICANCIAS DEL CASO DE CHILE PARA EL ESTUDIO DEL PRESIDENCIALISMO

El presidencialismo es un sistema politico mas complejo que el descrito por Juan Linz
y sus criticos, como Shugart y Carey y cuenta con un potencial de flexibilidad y adapta-
cién a las exigencias politicas y econémicas que puede ser muy importante. Es necesario
examinar el sistema politico en su conjunte para buscar los factores que explican su éxito
o fracaso. No basta atender a sus componentes constitucionales, o mirar un solo recurso
institucional, como el sistema de partidos, o e1 fuerte pasado democratico o la fortaleza
de su burocracia.

El presidencialismo puede funcionar con un sistema bipartidista o multipartidista,
porque cuenta con mecanismos internos de adaptacion, y esto es mas viable cuando se
trata de partidos organizados, cuyos parlamentarios son disciplinados y cumplen las di-
versas funciones que tiene el poder del Estado al que pertenecen: no sélo participan en la
formacidén de las leyes, sino también en las de control de la administracion, sirven de
canal de comunicacién entre el Estado y los ciudadanos y contribuyen a la legitimacion
de la democracia. Los partidos pueden ver disminuido su apoyo electoral y tener una
mala imagen entre los ciudadanos, lo que revela un mal desempefio en esta funcién de
relacién con los electores, pero pueden cumplir eficazmente su trabajo en el proceso
legislativo y en la solucién de problemas politicos. El sistema de partidos de Chile ha sido
un apoyo de fundamental importancia para el éxito del presidencialismo.

El trabajo ha mencionado el buen desempefio econémico de los gobiernos democré-
ticos para mostrar su éxito y no para buscar ahi una de las causas de su éxito. Nuestra
interpretacion es que la buena politica de la {oncertacién proporcioné un contexto que
fue extraordinariamente favorable para implementar buenas decisiones econdmicas y el
buen desempefio de la economia tuvo efectos menores en los apoyos a los partidos y al
gobierno. En las elecciones parlamentarias de 1997, realizadas durante los afios dorados
de la economia chilena, el principal partido de Chile, el PDC, perdi6 cuatro puntos y el
PS y el PPD no ganaron, mientras que la oposicién aumenté los apoyos (cuadro 1),
Durante los tres gobiernos democraticos, el buen desempefio de la economia no aumen-
to las percepciones subjetivas sobre la economia, pues ellas se mantuvieron constantes,
aunque se desplomaron por el impacto de la crisis asidtica.
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La situacion econémica futura del pais y personal, 1988-2005.
Diferencia entre mejor y peor
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P: Y en los proximos afios, piensa que, en general, la situacién econdmica
del pais y personal serd mejor, igual o peor que ahora?

Fuente: BAROMETROS CERC, abril de 2005

Economia del pats~ soeem Economia personal |

Nuestro estudio del presidencialismo en Chile ha destacado la importancia de la fle-
xibilidad de las instituciones, incluyendo los partidos y el rol del liderazgo, y hemos
dejado en segundo lugar de importancia los acuerdos entre las elites, que sin duda fueron
centrales desde el comienzo de la transicién luego de la derrota de Pinochet en el plebis-
cito de 1988. Nuestra interpretacion se aparta de aquella que identifica a las élites como
la principal causa del éxito de las transiciones™®®. Creemos que esa interpretacion es
reduccionista y simplista, porque considera un solo factor, no toma en cuenta el contexto
politico y no explica por qué el acuerdo de élites se produce en ciertos paises que arras-
tran traumdticos conflictos del pasado de distinta envergadura y distancia en el tiempo
(Espafia, Chile y Brasil) y por qué no en otros (Perti, Argentina) que tienen similares
experiencias dramaticas de crisis de Estado y gobernabilidad.

Nuestra critica a la explicacion elitista tantbién se fundamenta en una interpretacion
acerca de los costos de una prolongada politica de acuerdos de elites en la democracia,

0 Porejemplo, BURTON, MicHagL, RicHaRD GUNTHER ¥ JouN HicLey, “Introduction: elite transformations and democratic
regtmes”, en HIGLEY, JonN, RicHarp GuNTHER Y MICHAEL G. BURTON {comps.), Alites and Democratic Consolidation in
Latin America and Southernt Europe, Cambridge University Press, Cambridge, 1992, pp. 1-37.
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que es lo que ha ocurrido en Chile!®

. En primer lugar, el alto grado de consenso en
distintos dmbitos de las politicas publicas disminuye los espacios de la competencia,
impidiendo que los partidos tengan una visibilidad que les permita conseguir apoyo en
los ciudadanos. En segundo lugar, 1a agenda de la politica de consenso, especialmente la
referida a temas econémicos, estd muy influida por los temas de la opinién publica, que
a su vez son influidos por la distribucién de poder en los medios de comunicacién y en
los grupos de poder existentes. Esto ocurre en un sistema politico en que hay grandes
desigualdades de poder'3, alguna de cuyas causas son institucionales y provienen de la
transformacidn econdmica impulsada por el autoritarismo, que provocaron una concen-
tracion de poder en los empresarios y un fuerte debilitamiento de los sindicatos.

En tercer lugar, la intervencién del Senado en los nombramientos del Poder Judicial
estd produciendo efectos negativos, pues tiende a la politizacién en los nombramientos.
La oposicion veta a ministros que han tenido una participacién en los juicios por viola-
ciones a los derechos humanos en los cuales se ha procesado a militares y apoya a aquellos
ministros que se opusieron a ellos, aplicando la ley de amnistia. El ministro Milton Juica,
un destacado profesional, fue propuesto por el presidente Frei en 1998, pero fue rechaza-
do por la oposicién por el motivo antes indicado. Fue nuevamente propuesto, esta vez
por el Presidente Lagos en 2001, siendo esta vez aprobado, pero el Senado nombré a un
ministro de derecha'® . En otro caso, el nombramiento del Senado ha provenido de un
acuerdo de senadores de gobierno y oposicién para favorecer los intereses del distrito que
representan, como ocurrié con el acuerdo entre los senadores Marco Cariola (UD) y
Gabriel Valdés (PDC) que lograron que el presidente propusiera a la Camara Alta a un
ministro que no tenia otro antecedente que ser ministro de la Corte de Apelaciones de
Valdivia por un largo periodo, y que fue aprobado por el Senado'.

Nuestra principal conclusién es que el presidencialismo puede funcionar cuando
cuenta con instituciones flexibles, un sistema de partidos que actia en forma responsa-
ble, especialmente en el Congreso, y se tiene un buen liderazgo, con un presidente que
tiene una amplia experiencia politica y retune a colaboradores que también son experi-

131 Critica la explicacién de la politica consociativa en el Brasil, LAMOUNIER, BOLIVAR, “Brazil: An Assessment of the

Cardozo Administration”, en DOMINGUEZ, JORGE 1. Y MICHAEL SHIFTER (eds.), Constructing Democratic Governance
in Latin America, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, 2003, pp. 269-291.
13 Huneeus, CARLOS, ‘Las desigualdades en el Chile de hoy: una aproximacién politica”, Informe N°.471, 1° junio 2005,
en www.asuntospublicos.org.
La Corte Suprema emiti6 una declaracién a raiz de las objeciones formuladas por senadores det PS y el PDC contra
el ministro Rubén Ballesteros, propuesto por el presidente al Senado, expresando que “se siente obligado a mirar con
preocupacidn la creciente politizacién del procedimiento de designacién de sus integrantes, en la cual la aprobacién
de los candidatos propuestos por el supremo gobierno pareciera estar siendo determinada no por sus méritos
profesionales y personales sino por la supuesta simpatia que se cree posible deducir en las resoluciones dictadas por
ellos en asuntos jurisdicclonales con eventuales connotaclones partidistas”. En www.latercera.cl, 19.8.2005. Su
eleccion fue aprobada por el Senado con los votos de la oposicién, algunos DC y los radicales.
Otra consecuencia de esta facultad es el peligro de que se incurra en el nombramiento de ministros opacos, mediocres,
que tienen una carrera sin mayor brillo y, por ende, sin conflictos con intereses de partidos, lo cual puede producir
un debilitamiento de la calidad de los miembros del més alto tribunal de la Republica.
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mentados en las materias politicas y técnicas. Estas tres condiciones se han dado en Chile
y en buena medida se dieron en Brasil desde la caida del presidente Collor de Mello en
1992!% | aunque la crisis del Partido de los Trabajadores (PT) obliga a revisar esta afirma-
cién. Lo fundamental para la consolidacién de un buen presidencialismo es la gestién del
primer gobierno democratico y, en particular, de su primer presidente.

Un deviant case puede ser un camino metodolégico muy ttil para una mejor com-
prension de las fortalezas del presidencialismo y para matizar las afirmaciones que se
hacen sobre sus debilidades. A la luz de los exitosos presidencialismos en Chile desde
1990 —que también se dieron en algunos periodos antes de 1973~ no cabe seguir afir-
mando que esta forma de gobierno hace inviable la democracia en América Latina y que
corresponde cambiar la forma de gobierno hacia uno parlamentario. El buen funciona-
miento de las instituciones, que incluye un mayor protagonismo del Congreso y particu-
larmente del Senado, no quiere decir que se esté avanzando hacia el parlamentarismo o
que el presidencialismo funcione como parlamentario, comc afirman Colomer y
Negretto'*®, porque esta es una manera de reiterar la inviabilidad del presidencialismo.
El caso de Chile reafirma la capacidad de éste para permitir la democracia cuando concu-
rren los otros factores politicos que hemos analizado en este articulo.

1% FIGUEIREDO, ARGELINA, J.A. CHEIBUB Y FERNANDO LiMoN 1, “Presidential Power, Legislattve Organizations, and Party
Behaviour in Brazil”, Comparative Polttics, vol. 32, N®.2, 2000, pp. 151-170. Véase también Cheibub, Josg ANTONIO
¥ FErRNANDO LIMONG!, “Democratic Institutions and Regi.ne Survival Parliamentary and Presidential Democracies
Reconsidered”, American Review of Political Science, N°.5, 2002, pp.151-179.

3 Coromer, JoserH Y GasrieL NEGreTTO, “Can Presidentialism work like Parliamentarism?”, Government and
Opposition, vot. 40: 1, enero 2005, pp. 60-89.



