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“A comienzos del verano de 1952, el presidente Truman solia hacer observaciones sobre
los problemas del presidente entrante, en caso que Eisenhower ganase la préxima eleccion. ‘Se
sentard aqui’, decia Truman (golpeando su escritorio), ‘y dira: jhagan esto!, jhagan aquello! Y no
pasara nada. Pobre lke; esto no se parecera ni un poquitito al Ejército. Lo encontrard muy
frustrante™’.

Resumen

El articulo analiza el presidencialismo en Chile durante los cuatro Presidentes de la Concertacién
de Partidos por la Democracia, la coalicion de centro izquierda que ha controlado el poder
ejecutivo desde 1990, y pone atencion en el gobierno y en el rol del Primer Mandatario. Lo hace
en el contexto del sistema politico, porque el Presidente no actia solo, sino que con sus
ministros; ni se encuentra solo, ya que debe considerar a otras instituciones, estatales y
paraestatales, que limitan su autonomia decisoria. Se analiza la arquitectura institucional y el
liderazgo presidencial, una integracion hasta ahora desatendida en los estudios del
presidencialismo, necesario de hacer porque las decisiones centralizadas del presidencialismo
son cambiantes segin el estilo de cada Presidente. Esto se demuestra con el examen de los
cuatro gobiernos democréticos de los Presidentes Patricio Aylwin, Eduardo Frei Ruiz.Tagle,
Ricardo Lagos y Michelle Bachelet. Un orden institucional admite cuatro gobiernos con
singularidades propias —gobierno de coalicién con los dos primeros, y monocolor en los otros—
, explicables por los distintos estilos presidenciales. El examen de éstos se concentra en la
organizacion del gobierno, la coordinacién interministerial y las relaciones con los partidos.

' Esta investigacién fue apoyada por el proyecto Fondecyt Nr. 1070868. Agradezco a los ministros y ex ministros de
los cuatro gobiernos y a altos funcionarios de gobierno y de 6rganos paraestatales a los cuales entrevisté. También
agradezco a Rodrigo Cuevas, mi asistente en el CERC, por su ayuda en el andlisis de la composicién de los
gabinetes y en la revision del manuscrito. Mi especial gratitud es hacia Jean Blondel, mi profesor en la Universidad
de Essex hace muchos afios, colega y amigo desde entonces, pionero en el estudio de los gobiernos, quien me ha
estimulado al estudio del gobierno presidencial y me ha aclarado algunas de sus singularidades.

? Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile.

*Neustadt (1980, 9).



Introduccion

En una conferencia ante académicos y personalidades de la oposicién de entonces —realizada en
noviembre de 1987, en la Academia de Humanismo Cristiano de Santiago de Chile, durante el
régimen de Pinochet—, Arend Lijphart expuso las enormes dificultades del presidencialismo
para generar un gobierno de coalicién,* porque “significa la concentracién de todo, o la mayor
parte del Poder Ejecutivo, en manos de una sola persona y, en consecuencia, es
fundamentalmente incompatible con un gobierno de amplia coalicién en que el poder se
comparte” (Lijphart 1988, 41). El Presidente elige a sus ministros entre los distintos partidos,
pero “los miembros de un gabinete presidencial son sélo consejeros presidenciales y no pueden
formar una verdadera coalicién” (Lijphart 1988, 41). Un gobierno de coalicién tnicamente seria
posible con el parlamentarismo, agregd Lijphart. Con el régimen presidencial, el tipo de
democracia seria el de la mayoritaria y no el de consenso; el sistema politico no permitiria este
ultimo, el cual seria esencial en paises con divisiones politicas como Chile. Més tarde, Lijphart
precisé sus términos sefialando que “el presidencialismo deletrea un gobierno de mayoria
(‘presidentialism spells majoritarianism’ — 2006, 151)”. Lo cual se apoyaria, agregd Lijphart,
“en la sensacién de superior legitimidad, que puede conducir al Presidente a una predisposicion
psicolégica que le impida llegar a compromisos” (Lijphart 2006, 153).

Las debilidades del presidencialismo habian sido explicitadas antes por Juan J. Linz, en
una conferencia en el Wilson Center, Washington DC, conocida por personalidades de la
oposicién democratica chilena y desarrollada luego en articulos y libros (Linz 1990; 1994),
acervo que provocé una amplia discusion académica (Nohlen y Fernandez 1991; 1998; Shugart
y Carey 1992; Mainwaring y Shugart 1997; Sartori 1994; Cheibub 2007).° Los problemas del
presidencialismo para consolidar a la democracia llevaron a Arturo Valenzuela (1985) y a

Bolivar Lamounier (1994) a proponer un gobierno de tipo parlamentario para Chile y Brasil,

respectivamente.®

* Fue invitado por el Centro de Estudios de la Realidad Contemporénea (CERC), perteneciente a la Academia de
Humanismo Cristiano, por iniciativa del autor. La invitacion era para impartir una conferencia y reunirse con el
Grupo de Estudios Constitucionales, conocido como el “Grupo de los 24”, formado por constitucionalistas y
politicos de oposicién, que preparaba un proyecto de Constitucién para sustituir a la aprobada por el régimen militar
en 1980.
* Un anilisis util de la bibliografia sobre el presidencialismo a partir de Linz lo hacen Foweraker (1998) y Elgie
52005). Nolte (2006) estudia la bibliografia sobre el caso chileno.

El debate sobre la necesidad de implantar el régimen parlamentario en Chile se mantiene, como fue planteado
recientemente por el ex ministro Edgardo Boeninger (2009), tesis que habia sostenido a fines de los afios ochenta.



Contrariamente a estas prevenciones, desde el 11 de marzo de 1990, Chile ha tenido cuatro
gobiernos de coalicidon con la Concertacion por la Democracia, formada por los partidos
Democrata cristiano (PDC), Radical Social Demdcrata (PRSD), Socialista (PS) y Por la
Democracia (PPD). Los presidentes han sido: Patricio Aylwin, demécrata cristiano (PDC) (1990-
2004); Eduardo Frei Ruiz-Tagle, correligionario del anterior (1994-2000); Ricardo Lagos, PS-
PPD (2000-2006) y Michelle Bachelet, socialista (2006-2010). Han dirigido gobiernos con un
exitoso desempeiio, consolidando la democracia en medio de un dificil contexto politico’. La
profundizaron en importantes aspectos y consiguieron un excelente cometido econémico, con un
crecimiento relevante y una drastica disminucion de la pobreza (del 39% de la poblacion al 13%
el 2006 — Muiioz 2007). Pese a que la Concertacion gand las cinco elecciones parlamentarias,
no tuvo mayoria en el Senado por la presencia de los senadores designados. Fueron gobiernos
divididos, pero no cayeron en el inmovilismo o en conflictos con el poder legislativo, ya que
buscaron acuerdos con la oposicion.

La continuidad de cuatro gobiernos de la misma coalicion es un hecho sin precedente en el
desarrollo politico de Chile en el siglo XX. Ningtin Presidente pudo hacerlo antes, todos
traspasaron el poder a una personalidad de la oposicion, lo cual fue un factor de discontinuidad
en las politicas pﬁblicasg. Fue también un hecho inédito en América Latina y en las nuevas
democracias de la “tercera ola” (Huntington, 1991), pues ningtn partido, o coalicién de partidos,
electo en las primeras votaciones democraticas pudo ganar los tres comicios siguientes.
Asimismo, el tipo de democracia instaurado es el del consenso y no el de la mayoritaria. Su
arquitectura institucional retine ocho de los diez elementos definidos por Lijphart ( 2000) —las
excepciones son el federalismo y el sistema electoral binominal—. Junto al gobierno de

coalicion, tenemos un sistema multiple de partidos, con seis representados en el Parlamento, que

7 La principal dificultad fue la continuidad del general Augusto Pinochet como Comandante en Jefe Ejército por
ocho afios, a partir de la entrega del poder en 1990. Por este motivo, Linz y Stepan (1996, 211) concluyeron que
“(...) politicamente, la democracia en Chile comenz6 bajo las mas severas restricciones constitucionales de todos los
casos de América Latina y del sur de Europa, que nosotros estudiamos en este libro”. La continuidad de Pinochet se
explica por las singularidades de su régimen, el cual tuvo apoyo en un amplio sector de la poblacién, en los partidos
de derecha y en el empresariado (Huneeus, 2007) y no cay®, sino que terminé de acuerdo a las normas establecidas
en la Constitucion de 1980, reconociendo su derrota en el plebiscito de 1988.

¥ La continuidad de Presidentes del Partido Radical, entre 1938 y 1952, fue un caso especial, porque los dos
primeros —Pedro Aguirre Cerda y Juan Antonio Rios— fallecieron a la mitad de sus mandatos, debiendo llamarse a

elecciones anticipadas en 1942 y 1946, respectivamente. En consecuencia, la ceremonia en el Congreso el 11 de
marzo de 1994 era la primera en su tipo desde 1920.



es bicameral’; se produjo un mayor equilibrio entre el ejecutivo y el legislativo por la
disminucion de la autoridad del primero y el fortalecimiento del segundo, especialmente el
Senado; la constitucidn es rigida, solo puede reformarse “por medio de mayorias extraordinarias”
(Lijphart 2000, 17), lo que implica el consenso con la oposicion; existe un tribunal constitucional
que obliga a las leyes estar “sujetas a una revision judicial para analizar su grado de
constitucionalidad”; existe un Banco Central independiente y los grupos de interés tienden al
compromiso y no a la confrontacién (Lijphart 2000, 17-18).

En suma, el desarrollo politico de Chile habria contradicho las predicciones de Lijphart.
Sin embargo, se debe matizar su afirmacion sobre las enormes dificultades del presidencialismo
para tener gobiernos de coalicidn, pues un examen mas detenido de los cuatro gobiernos
democraticos tiende a confirmar esa generalizacién del gran politélogo holandés.'”

En la primera parte de este articulo, se explica la importancia de estudiar el liderazgo
presidencial en el presidencialismo. En la segunda, se analiza las limitaciones a la autoridad
presidencial por instituciones estatales y paraestatales. Luego, se examina el estilo de liderazgo
de cada uno de los cuatro Presidentes; y en la cuarta y final, estudiamos la organizacién de los
gobiernos y la coordinacion interministerial. Esto permitira conocer el funcionamiento del

presidencialismo de coalicion y las singularidades que adopt6 en los cuatro gobiernos.

Tipos de gobierno de coalicion en el presidencialismo

Se ha enfatizado que el presidencialismo admite gobiernos de coalicién (Amorim Neto, 2006;
Deheza, 1998; Chasquetti, 2003; Cheibub, Przeworski y Saiegh 2004; Lanzaro 2003; Thibhaut,
1996 y 1998), pero no sabemos cuanto poder ejercen los partidos en el gobierno y cual es la
capacidad de decisién de los ministros. Detectamos una aplicacién de conceptos e indicadores
correspondientes al estudio del parlamentarismo, lo cual es complejo por las diferencias
institucionales entre ambos sistemas de gobierno, comenzando porque en el parlamentarismo los
partidos designan a los ministros (von Beyme 2000). Ademas, el sistema decisorio es colegiado,

con lo cual el programa de gobierno se define a través de negociaciones directas entre los

® Los cuatro partidos de gobierno son acompafiados por los dos de oposicién, la Unién Demécrata Independiente
(UDI) y Renovacién Nacional (RN). El Partido Comunista tiene existencia legal, pero no representacion

parlamentaria, ya que el sistema binominal se lo impide. Sus votos fueron importantes para el triunfo en segunda
vuelta de los Presidentes Lagos y Bachelet.

' Hemos analizado los factores que explican el éxito del presidencialismo en Chile en Huneeus (2005).



representantes de los partidos (Blondel, 2008). En el presidencialismo de coalicién, los ministros
son nombrados por el Presidente, quien puede o no preguntar la opinién a la directiva de los
partidos y, de hacerlo, acogerla o ignorarla. Las decisiones acerca de las principales politicas se
adoptan en el gobierno, sin participacion decisiva de los partidos, los cuales en casos
excepcionales pueden ejercer un poder de veto en decisiones altamente controvertidas.

El caso de Chile permite examinar la viabilidad del presidencialismo de coalicién y las
condiciones que requiere. Nuestra tesis postula que es esencial la voluntad politica del Presidente
para que haya una activa participacion de sus ministros y se considere a los partidos aliados en la
gestion del gobierno. Por tanto, deberia adoptar dos decisiones: un estilo decisorio colegiado y
no unipersonal, en que los secretarios de Estado tengan una autoridad y poder real, gozando de
amplia autonomia porque el presidente le ha delegado atribuciones; y, ademas, el Presidente
debe inhibirse de ejercer un poder amplio, cediendo recursos a sus ministros. Sin estas opciones
presidenciales, es decir, manteniendo una alta centralidad decisoria y ejerciendo una activa
direcci6n del gobierno, no puede haber un genuino gobierno de coalicién, més alla de que integre
a ministros de distintos partidos: en la practica, funcionaré bajo la directa autoridad presidencial.

De ahi la importancia de distinguir entre un verdadero gobierno presidencial de coalicién y otro
meramente formal, que implica una administracién “monocolor”, ya que el Presidente ejerce la
direccién del gobierno y cede un limitado espacio a sus ministros, quienes apenas son
“consejeros presidenciales” (Lijphart 1988, 41) y no tienen una amplia autonomia de gestion,
con una baja autoridad y poder.

Afirmamos que los gobiernos de los Presidentes Aylwin y Frei fueron de coalicién, ya
que ambos dieron amplia autonomia a sus ministros, uno de los cuales asumié competencias
funcionalmente comparables a las de un jefe de gobierno, con una baja centralidad decisoria en
la presidencia, mientras que las administraciones de los mandatarios Lagos y Bachelet fueron
“monocolor” porque cada uno de ellos concentrd las principales decisiones del ejecutivo y
otorgd una limitada autonomia a sus ministros, especialmente Bachelet. Las diferencias entre
estos gobiernos de la misma coalicién no radican en el orden institucional, sino en el estilo de
cada Presidente y la alta centralizacién decisoria ocurri6 a pesar de cambios institucionales, que
tendieron a “equilibrar” los poderes ejecutivo y legislativo.

La diferencia entre ambos estilos presidenciales también se reflej6 en el funcionamiento

del gobierno y en el rol de los partidos. En los dos primeros, los ministros fueron nombrados en



estrecha relacion con los partidos; se tendi a decisiones mas bien colegiadas y sus politicas
recogieron los planteamientos de las colectividades de centro e izquierda que integran la
coalicion, reflejando el “arco iris™ del eslogan concertacionista. En los otros ejecutivos, hubo una
baja y hasta escasa participacién de los partidos en las designaciones de los ministros; el sistema
decisorio fue unipersonal en torno al Presidente, quien definié la orientacién general de su
gobierno, dandole una orientacién mas bien social demdcrata en vez de reflejarla diversidad
programatica de la Concertacién. Como los ministros eran de las cuatro tiendas politicas, no se
puede decir que fueron gobiernos de partido tUnico, pero si que se traté de ejecutivos
“monocolores”, por el predominio del Presidente. En resumen, un mismo orden institucional ha
permitido diversas formas de gobierno presidencial, lo que demuestra su enorme flexibilidad
(Huntington, 1968).

El estudio del caso chileno en una perspectiva comparada (Eckstein 1975) es de enorme
importancia para la comprension del presidencialismo en América Latina, porque permite revisar
generalizaciones efectuadas en el pasado, cuando no habia estabilidad democratica en la region,

con s6lo dos experiencias de continuidad politica: Uruguay y Chile.

La importancia de estudiar el liderazgo presidencial

Nuestra argumentracion parte de la premisa de la capacidad del presidencialismo en América
Latina para gobernar eficazmente, sin compartir las generalizaciones de numerosos especialistas
que tienden a subestimarla o que ella se darfa en la medida que asumiera rasgos propios del
parlamentarismo (Colomer y Negretto, 2006'"). Sin desconocer los problemas estructurales del
presidencialismo planteados por Juan J. Linz (1990, 1994) y desarrollados también por Lijphart
(1988; 2006) —la legitimidad dual y su rigidez por ser elegido para un periodo fijo—, creemos
que el presidencialismo cuenta con recursos para ser viable, aunque requiere de ciertas
condiciones, entre las que destaca un buen liderazgo presidencial. Esto se aplica también al
parlamentarismo, que depende del liderazgo del primer ministro, creando una tendencia hacia su

“presidencializacion” (Poguntke y Webb, 2006). Lo cual demostraria que el presidencialismo

i Boeninger (2008, 195) incurre en este error cuando afirma que las relaciones ejecutivo-legislativo en el

presidencialismo de coalicién, “no funcionan de manera muy diferente a lo que ocurre en un régimen
parlamentario”,



posee atractivos, que sus detractores no consideran cuando catalogan al parlamentarismo como
forma ideal de gobierno.

La bibliografia sobre el presidencialismo entrega conocimientos bastante exactos de su
arquitectura institucional y funcionamiento en la mayoria de los paises de la region (Nohlen y
Fernandez, 1991; 1998; Shugart y Carey, 1992; Mainwaring y Shugart, 1997; Cheibub, 2007),
mostrando las diversas formas legales que adopta en ellos. Sin embargo, el enfoque dominante
privilegia el examen de sus componentes institucionales y, muy especialmente, los del poder
presidencial. Ello es insuficiente para entender su funcionamiento y evaluar sus limitaciones; el
Presidente puede usar de distintas maneras los recursos formales e informales de que dispone,
como actor e institucion, y por eso es necesario analizar su liderazgo.

Ademis, el Presidente no esté solo en el sistema politico. Sus decisiones tienen que ver con otras
instituciones y actores, comenzado por el Congreso y los parlamentarios, los tribunales de
justicia y los jueces, y existen instituciones paraestatales —como el Banco Central y el Tribunal
Constitucional—, que limitan sus atribuciones. De alli que, al analizar el rol del Presidente, es
preciso considerar las funciones de las otras instituciones estatales y paraestatales, y no
examinarlo en solitario.

Enseguida, el Presidente no actua solo, sino a través de los ministros que forman su gobierno.
Son ellos quienes definen las politicas para los objetivos generales que les sefiala el Presidente, y
se encargan implementarlas y evaluarlas. En consecuencia, es indispensable analizar la
organizacion del gobierno y responder dilemas tales como el reclutamiento de los ministros, los
mecanismos de coordinacién ministerial, la forma de integracion de los partidos al ejecutivo
(especialmente cuando se trata de uno de coalicién). El gobierno es una organizacién
heterogénea, integrado por ministros con diferentes grados de autoridad, en que sobresale el de
Hacienda, cuya funcién puede ser determinante para el éxito del gobierno. También ejerce la
coordinacién del mismo, lo que igualmente ocurre en el régimen parlamentario (Blondel, 1988).
Por otro lado, el gobierno es una entidad dindmica; en el caso chileno ha enfrentado distintos
desafios de acuerdo al momento de la transicién a la democracia. Por ejemplo, el ministerio de
Defensa fue muy importante al comienzo de ella para asegurar la reinsercién profesional de los

militares, y su poder disminuyé cuando la democracia se fue consolidando y los militares se

subordinaron al poder civil.



Ya se ha estudiado el rol de los ministros econémicos (Dominguez, 1998); de algunas politicas,
como las relaciones con los militares y el tratamiento a las violaciones de los Derechos Humanos
(Acufia, 2005; Correa Sutil, 1997); el funcionamiento de la presidencia en un pais (Lamounier,
2003; Llanos y Margueritis, 1999). Sin embargo, no existen investigaciones sobre los gobiernos

presidenciales que abarquen varias administraciones en un pais o en una suma de paises.

Autoridad, poder y liderazgo presidencial

Antes de analizar el presidencialismo en Chile es necesaria una precision conceptual entre
autoridad y poder. El examen del presidencialismo ha girado, en buena medida, en torno al poder
del Presidente, aunque en verdad, se alude a otro concepto, el de autoridad. La diferencia entre
ambos es fundamental en la sociologia politica de Max Weber y muy 1til para comprender el rol
del mandatario. Siguiendo a Weber (1980, 28), la autoridad es “la posibilidad que una orden,
con un cierto contenido e impartida por determinadas personas, ser obedecida” y, por tanto, una
relacién institucional, basada en reglas definidas y estables. La autoridad se constituye a partir de
la legitimacion, que puede ser tradicional, legal o carismética. En las sociedades modernas, la
principal fuente de la legitimacion es de tipo legal, expresado a través del orden juridico y
edificado a partir de la constitucion. Gran parte del examen hecho por Shugart y Carey (1992) se
refiere a los recursos de poder del Presidente, centrandose en su relacién con el Congreso y
destacando aquellos que se encuentran en la constitucién. Este enfoque mostrd resultados
irreales, al exponer como presidentes débiles a quienes no lo eran en la préctica, y como
ejecutivos fuertes a los que no lo habian sido precisamente porque tuvieron amplio poder en
factores ajenos a la constitucién. Aunque en un trabajo posterior (Mainwaring y Shugart, 1994),
Shugart hizo una autocritica, reconociendo que “una comparacién de los poderes
constitucionales no proporciona informacién acerca de cuén poderosos son en realidad”, repitio
el procedimiento incurriendo nuevamente en los errores. Mostré al presidente de Argentina,
Carlos Menem (1989-1999), como uno de los presidentes mas débiles entre los incluidos en su
investigacién, aunque en los hechos fue uno de los mas poderosos en la region por su enorme
control del partido oficialista, ademas de sus facultades de emergencia y las leyes de delegacion
de potestades legislativas (Ferreira Rubio y Goretti, 1996). También el Presidente de Chile en
1990 fue considerado con menos poder que el mandatario anterior al régimen militar

(Mainwaring y Shugart, 1994, 409), una conclusién errada porque la constitucién de 1980



establecié un ‘hiperpresidencialismo’ a la medida del general Pinochet, cuyo fin era mantenerse
en el cargo después de 1990.

Esta discrepancia se explica por la confusion de los conceptos de autoridad y poder, sin
considerar que el Presidente cuenta con poderes fuera de su autoridad presidencial, como el
control de su partido o el uso de los medios de comunicacion, a los cuales recurre para fortalecer
su poder.

El poder es un concepto mas amplio que el de autoridad y se define como “la posibilidad de que,
en una relacién social, la voluntad de un individuo se imponga sobre otras que se oponen”
(Weber, 1980, 28). El poder, por tanto, no se limita a las relaciones politicas, como el concepto
de autoridad, sino que a todas las relaciones sociales. Un presidente puede tener una enorme
autoridad, pero disponer de un débil o escaso poder, que le impida subordinar a los militares a su
autoridad. La crisis de la democracia se entiende como un proceso de paulatino debilitamiento
del poder de las instituciones, hasta llegar a su pérdida (Bracher 1955; Lepsius 1993; Linz 1978)
y a un cambio de régimen politico. El poder, a diferencia de la autoridad, se apoya
principalmente en las condiciones personales del lider y no en el disefio constitucional-legal. El
demagogo tiene poder sobre las masas a las que les habla, o cuyas acciones controla, pero el
control del funcionario publico sobre su clientela es autoridad (Dahrendorf, 1959, 166). La
autoridad puede definirse como un poder legitimo.

Como la autoridad es una “posibilidad” de que una decisién presidencial sea acatada, se requiere
que el Presidente intervenga, directamente o a través de alguno de sus ministros, para que se
convierta en realidad, haciendo uso de los recursos institucionales (autoridad) o de su poder. Este
consiste, dijo Neustadt (1980), en la capacidad de persuadir a sus colaboradores y a los otros
actores del sistema politico, de cuya voluntad depende para llevar adelante su politica. No basta
con dar érdenes; el Presidente debe conseguir que sean obedecidas y se transformen en politicas,
es decir, convencer para que sigan sus instrucciones. Un Presidente puede gozar de una gran
capacidad de persuasion si ha llevado una estrategia de fortalecimiento de su poder, manteniendo
el control de su partido; o desarrollando una cuidadosa relacién con los medios de comunicacion,
para asi aumentar su popularidad y, con ello, su poder con el cual adquire mayor efectividad su

autoridad porque tiene aumentaré su capacidad de persuadir a sus partidarios y a la oposicién a

favor de sus iniciativas.
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Es esencial atender a las condiciones del poder presidencial, debido a la alta personalizacién de
la politica producida en el contexto méas amplio de desvanecimiento de los clivajes sociales, de
mayor complejidad en el sistema politico —con un aumento del tamafio del Estado por el
crecimiento econdémico y la diversificacién de la estructura social—, todo lo cual provoca un
fortalecimiento del poder ejecutivo (Helms, 2005). Estos cambios estructurales llevaron a que se
hable de la “presidencializacién de la politica” por el apreciable poder que ejerce el jefe de
gobierno en los regimenes presidencial y parlamentario (Pogunkte y Webb, 2005). Esto ocurre
incluso con el primer ministro de Gran Bretafia, definido tradicionalmente como “un primus inter
pares”, pero en la actualidad con un enorme poder desde Tony Blair; con él se reunieron
profesionales en Downing Street 10, que le permitieron ejercer eficazmente su labor de jefe de
gobierno, concentrando una alta cantidad de decisiones a costa del gabinete y desarrollando una
cuidadosa politica hacia la poblacién para aumentar su popularidad, con el concurso de acciones
politicas a través los medios de comunicacién (Hefferman, 2007; Hefferman y Webb 2006).

La distincién entre autoridad y poder, y la personalizacién de la politica ayudan a
comprender el rol del liderazgo presidencial, un tema muy estudiado en el presidencialismo de
los EE.UU. (Greenstein 1988; 2000). Es 1til analizarlo siguiendo a Greenstein, quien lo define
como la habilidad del Presidente para emplear eficazmente los recursos institucionales y
politicos de que consta su autoridad y poder. La utilidad de este concepto radica en que examina
las capacidades del Presidente como jefe de gobierno, destacando las organizativas, es decir,
aquéllas que le permiten constituir un buen equipo de ministros y dirigirlo para que cada uno de
ellos dé lo mejor; y las habilidades politicas, como usar asertivamente sus prerrogativas de
autoridad y poder, persuadiendo a los otros actores para que obedezcan sus decisiones y asi logar
una reputacion de hébil y decidido operador politico entre los ministros y altos funcionarios del
Estado. Las otras habilidades son las de comunicador, para convencer a la opinién publica de las
ventajas de sus politicas; su conocimiento de las tareas gubernamentales, detallado o estructural;
el grado de inteligencia emocional, de fundamental importancia cuando tiene que enfrentar
decisiones complejas, y su vision de largo plazo respecto de las tareas que desea impulsar
(Greenstein, 2000, 197). Cada Presidente tiene distintas capacidades y estilos personales, lo cual

influye en la organizacién y el funcionamiento del gobierno y en el ejercicio de su autoridad y

poder.
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Limites institucionales a la autoridad del Presidente

Hemos defendido la necesidad de analizar la autoridad del Presidente en el contexto del
sistema politico, por los limites que encuentra en los organismos estatales y paraestatales. El
Presidente en Chile es muy poderoso respecto del Congreso, reuniendo los atributos indicados
por Shugart y Carey (1992): tiene iniciativa exclusiva sobre un amplisimo 4mbito de materias'?,
puede definir la agenda legislativa al establecer las prioridades de los proyectos de leyes e
interviene en la tramitacion legislativa a través de las urgencias (Siavelis 2000; 2002). Dispone,
ademas, del veto a los proyectos de ley que el Congreso aprobé contra su opinién. A diferencia
de los Presidentes en Argentina no ha gobernado mediante decretos, ni tampoco cuenta con los
decretos de necesidad y urgencia empleados en Argentina y Brasil (las “medidas provisorias”),
que aumentaron sustancialmente el poder presidencial (Ferreira Rubio y Garetto, 1997; Negretto,
2002; Palermo, 2000).

Sin embargo, su autoridad ha sido afectada por cambios constitucionales desde 1990, en
que destaca el fortalecimiento del Senado y la mayor autoridad del Tribunal Constitucional tras
la reforma constitucional de 2005, Y por cambios legales, como el aumento de la autoridad de
la Contraloria General de la Republica. La préctica politica llevd a la consolidacién de la
autonomia del Banco Central, dispuesta en la Constitucién de 1980; una institucién tnica en
América Latina y que se ha desenvuelto en los paises desarrollados durante los Gltimos afios
(Sola y Marquez, 2006).

Por otra parte, han surgido nuevas instituciones, como el Servicio Civil —dirigido por el
Consejo de Alta Direccion Piblica, segin la Ley 19.882 del 23 de junio de 2003, integrado por
dos activas personalidades de la oposicién—, que establece un sistema de designacién de cargos
superiores de numerosos organismos ministeriales por concurso publico de antecedentes, con una
convocatoria amplia y una revisién anénima de las postulaciones. Fue un cambio importante,
porque el Presidente vio disminuida su discrecionalidad en la designacion de 891 cargos de altos
funcionarios (149 son de primer nivel jerarquico, es decir, de confianza del Primer Mandatario; y

741 de segundo nivel, o sea, de confianza del jefe de servicio'*). Estos puestos se hallan en 104

2 Sobre los poderes constitucionales del Presidente, Carmona (2006); Silva Bascufiin (2001).

* Un breve resumen de las reformas constitucionales desde 1990 hace Cea Egafia (2008); para la reforma
constitucional de 2005, véase Ziiiiga (2005).

'* . Este nuevo sistema funciona con gran eficiencia. En 2008 se nombré un promedio de 13 cargos al mes; el 2004
era solamente de 2. El sistema tiene una gran acogida en profesionales, con 78.706 postulaciones a mayo de 2009
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servicios plblicos adscritos al sistema y otros 21 organismos fiscales, muchos de ellos de gran
importancia, como la Fiscalia Nacional Econdmico, la Direccién del Instituto Nacional de
Estadisticas (INE), el Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC), el Servicio Nacional de
Aduanas, los principales servicios del Ministerio de Obras Publicas (MOP), y servicios de otros
ministerios".

El Consejo de Alta Direccion Publica esta presidido por un personero de confianza del
Presidente y estd integrado, ademas, por cuatro consejeros nombrados por el Presidente con
acuerdo de los cuatro séptimos de los senadores en ejercicio. Permanecen por un periodo de seis
afios, es decir, dos més que el mandato presidencial para asegurar que sus funciones no estin
supeditadas al devenir politico de cada administracion, y son elegidos alternadamente por duplas
cada tres afios. Los dos consejeros actuales de la derecha son profesionales con una activa
participacién en los principales think tank de su sector y los dos consejeros de la Concertacién
desarrollan actividades académicas, sin tener una militancia relevante en sus partidos.

Este importante cambio institucional no sélo limité la autoridad del Presidente, sino
también tuvo consecuencias en el sistema politico, especialmente en los partidos, los cuales
perdieron influencia en el nombramiento de esos funcionarios. Su capacidad de clientelismo se
vio considerablemente reducida, limitindose a los niveles inferiores del Ejecutivo, los que, si
bien no son importantes en la toma de decisiones, si son influyentes para la implementacion de
las politicas.

Un cambio institucional relevante ha sido el fortalecimiento de la autoridad del Senado,
pues ahora interviene en la eleccién de un mayor niimero de autoridades. Hasta la inauguracion
de la democracia, sélo participaba en la eleccion de los cinco consejeros del Banco Central y del
Contralor General de la Republica'®. Desde la sexta reforma constitucional de 1997, participa en

la eleccion del Fiscal Nacional que dirige al Ministerio Publico, institucién creada por la reforma

(14.217 para los cargos de primer nivel y 64.489 para el segundo). El 30% de los nombrados son mujeres,
incluyendo a la Tesorera General de la Republica, aunque el porcentaje de postulacién femenina es menor, 22%.
www.serviciocivil.cl

" El Consejo entrega al Presidente una terna con el puntaje de cada postulante, nombrando al que él o ella desea.
Este cambio fue adoptado como consecuencia del proceso Judicial contra el ministerio de Obras Piblicas por
ilegalidades cometidas cuando era ministro el entonces Presidente Lagos.

'* Articulos 6° de la Ley Organica Constitucional del Banco Central, y 87 inc. 2° (actual 98 inc. 2°) de la
Constitucion, respectivamente.
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procesal penal'’. Por la octava reforma constitucional, también de 1997, el Senado participa en la
designacién de los ministros y fiscales de la Corte Suprema, realizada por el Presidente a partir
de una quina propuesta por el maximo tribunal (requiere de la aprobacién de 2/3 de los senadores
en ejercicio).

La reforma constitucional de 2005 entregd al Senado la facultad de nombrar a cuatro de
los diez ministros del Tribunal Constitucional, dos de los cuales deben ser previamente
nominados por la Cdmara de Diputados. También participa en la designacién de los integrantes
del Consejo Nacional de Television, del Directorio de Televisién Nacional y del Consejo de Alta
Direccion Publica (CADP).

La Contraloria General de la Republica sali6 fortalecida con la reforma dispuesta en la
ley 19.817, del 26 de junio del 2002, que regul6 la practica de las auditorias, expandiéndose al
control de la legalidad de los actos del Estado. La auditoria le permite un examen mas amplio de
la gestion ejecutiva, ya que puede verificar si “ha habido gastos administrativos absolutamente
indebidos, precios desorbitados, todo eso esté en el &mbito de la legalidad”, como afirmé en el
Senado el entonces contralor, Arturo Aylwinls. El nuevo contralor, Ramiro Mendoza —en el
cargo desde 2007—, ha agilizado las auditorias en los servicios de los ministerios, legitimando
su labor al agilizar el trabajo de sus funcionarios, abarcando mas servicios publicos y dando a
conocer con mayor rapidez los resultados, lo cual da una mayor eficacia a la accountality
horizontal (O ’Donnell) que hace del gobierno.

Una institucién paraestatal, muy importante en el presidencialismo chileno, es el Banco
Central. Este conduce, independiente del gobierno, la politica monetaria y cambiaria, con lo cual
restringe la autoridad del ministro de Hacienda. Su autonomia fue incorporada por la
Constitucién de 1980 teniendo en cuenta la hiperinflacién durante el gobierno de Allende, que
agravo la crisis econémica, y la experiencia del Banco Central de Alemania y su exitosa
contribucién a la estabilidad monetaria de su pais (Sturm, 1990) . El Banco Central chileno
adquiri6 mayor influencia por la estabilidad de sus jerarquias, con consejeros designados por un

largo periodo de tiempo (la mayoria de ellos estuvo en cargos del sector econémico del

'7 Contenida en la ley 19.519 del 16 de septiembre de 1997. Est4 regulado por la ley organica constitucional, la Nr.
19.640, del 15 de octubre de 1999. Cea Egaifia (2008, 117).

'® El nuevo articulo 21A, de la Ley Organica de la Contraloria, dice: “La Contraloria General efectuara auditorias
con el objeto de velar por el cumplimiento de las normas juridicas, el resguardo del patrimonio publico y la probidad
administrativa”. Silva Bascuiian (2000), p. 207.
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gobierno)'’; por la continuidad de su organizacidn institucional; y por la perseverancia en sus
politicas. La relacion con el gobierno se entabla a través del ministerio de Hacienda y hasta el
momento ha sido fluida®, con la excepcién del gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle, en que
su ministro de Hacienda, Eduardo Aninat (PDC), no se entendi6 con el presidente del instituto
emisor, Roberto Zahler, ni tampoco logr6é una buena relacion con su sucesor, Carlos Massad
(PDC), que actué con autonomia de aquel para enfrentar los efectos de la crisis asiatica que

. . .2
golped con fuerza la economia del pais *'.

El Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional es la principal instituciéon de accountability horizontal
(O'Donnell, 2007). Tiene una amplia autoridad para controlar la constitucionalidad de las leyes
aprobadas por el Congreso, como también actos del poder Ejecutivo. Fue establecido
originalmente en la reforma constitucional de 1970, recogido en la carta fundamental de 1980 y
fortalecido en sus atribuciones por la reforma constitucional de 2005%%. En primer lugar, se
cambi6 su composicion, dandole mas legitimidad al aumentar de siete a diez el nimero de sus
miembros, eliminando los ministros elegidos por el Consejo de Seguridad Nacional (organismo
que, con esta reforma, perdié el tutelaje militar que le habia entregado la Constitucién de 1980).
Ademas, la Corte Suprema tiene una menor participacién en su designacion®, y en cambio el
Senado obtuvo una mayor injerencia, ya que, como se dijo, participa en el nombramiento de
cuatro de los diez magistrados, dos de ellos elegidos antes por la Cémara de Diputados. El

Presidente nombra a tres ministros, obteniendo una importante autoridad.

' Los dos consejeros del primer consejo del Banco Central, partidarios del régimen que terminaba, fueron el general
Enrique Seguel (ministro de Hacienda al momento de su designacién) y Alfonso Serrano, subsecretario de previsién
social anteriormente. Durante los gobiernos democraticos, tres ministros dejaron su cartera para llegar al consejo del
Banco Central: Jorge Marshall (1993), José de Gregorio (2001) y Carlos Massad (1996) y dos subsecretarios de
Hacienda, Pablo Pifiera(1994) y Manuel Marfan (2002)

%% El ministros de Hacienda puede asistir a las sesiones del consejo y tiene la facultad de vetar las decisiones que
considera inconvenientes, lo cual tiene un efecto por un plazo de quince dias.
*! Massad habia sido presidente de la Fundacion Frei y durante la administracién de Frei (padre) fue presidente del
Banco Central y era ministro de Salud cuando el presidente propuso su nombramiento al Senado, Por tanto, tenia
una seniority fr?nte_al ministro de Hacienda que le llevé a actuar con independencia de éste.
- Sobre sus atribuciones y algunos fallos con importantes consecuencias politicas, véase Zapata (2008).

En la Constitucion de 1980, la Corte Suprema nombraba tres de los siete ministros, eligiéndolos por mayoria
absoluta, en votaciones sucesivas y secretas, art. 81, letra a).
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En tercer lugar, la reforma le confiri6 el control completo de la constitucionalidad de las
leyes**. Esto lo realiza a través del recurso de inaplicabilidad, que le permite declarar una norma
legal como opuesta a la Constitucién, si es objetada ante un tribunal (dicha funcién correspondia
antes a la Corte Suprema). Y ademas posee el recurso de inconstitucionalidad, por el cual puede
establecer la inconstitucionalidad de un precepto legal ya declarado inaplicable®. El Tribunal
Constitucional ya ha impugnado proyectos de ley tramitados en el Congreso: siete en el gobierno
de Aylwin, 17 en el de Frei y 10 durante la administracién de Ricardo Lagos®.

La oposicién ha recurrido al Tribunal Constitucional para detener proyectos de ley
aprobados sin su apoyo y complicar asi la gestion de gobierno. Un ejemplo fue el requerimiento,
durante la administracién del Presidente Frei, impugnando un proyecto de ley que modernizaba
el sistema de remuneraciones del personal del ministerio de Obras Publicas (MOP) y del Instituto
Nacional de Hidraulica, impulsado por el ministro Ricardo Lagos. La iniciativa buscaba frenar el
éxodo de profesionales al sector privado por bajos sueldos, a fin de llevar adelante un ambicioso
programa de concesiones particulares en infraestructura. El fallo, del 28 de julio de 1998, acogié
el argumento de la oposicién y afecté al MOP, porque, para seguir adelante con su politica, se
valié de procedimientos administrativos ilegales para mejorar los sueldos de sus funcionarios.
Actos que después fueron investigados por la Justicia, con un procesado y condenado durante la
Presidencia de Lagos: el ministro del ramo, Carlos Cruz. El era Director de Concesiones cuando
el Tribunal Constituciones rechazé el proyecto de ley. Este caso provocé una delicada situacién
politica, en que el mismo Presidente Lagos pudo ser inculpado porque los hechos ocurrieron
cuando €l era secretario de la cartera. Pero la UDI, convencida de que ganaria las elecciones

presidenciales del 2005, lleg6 a un acuerdo con el gobierno para superar la crisis, apoyando un

#No conozco, en el Derecho comparado, una magistratura de esta especie dotada de mayores atribuciones” (Cea
Egafia, 2008, 125). Mario Fernandez, ministro del Tribunal Constitucional, tiene otra opinién,argumentando que su
simil aleman es el mas poderoso del mundo. “Sesenta afios de la Constitucién alemana”, El Mercurio,_11 de junio
2009, A2. Sobre el Tribunal Constitucional, véase Rios (2007); Silva Bascuiian y Silva Gallinato (2007).

* Esto ha ocurrido en un caso, el art. 116 del Cédigo Tributario, que delegaba atribuciones jurisdiccionales a
autoridades regionales del Servicio de Impuestos Internos, declarado antes inaplicable por la Corte Suprema en mas
de una oportunidad.

% Entrevista con Carlos Carmona, director legislativo del ministerio Secretaria General de la Presidencia, el 19 de
marzo de 2009.
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proyecto de ley del Ejecutivo que permitia aumentar las remuneraciones de los ministros,
subsecretarios y altos funcionarios de gobierno®’.

El Tribunal Constitucional, asimismo, posee atribuciones sobre la accién del gobierno, ya
que puede declarar la inconstitucionalidad de Decretos Supremos, paralizando su ejecucién. Asi
lo hizo con los cuatro Presidentes?, aunque en pocas ocasiones: cinco durante el gobierno de
Aylwin, siete en la administracién de Frei, igual nimero en la de Lagos® y dos importantes
durante el gobierno de Michelle Bachelet. El primero de estos requerimientos declard la
inconstitucionalidad de un decreto del ministerio de Salud, que permitia la distribucién de “la
pildora del dia después” a los servicios de salud publicos y municipalizados, incluyendo a
menores de 14 a 18 afios sin el conocimiento de sus padres. El decreto habia sido impugnado por
sectores de la oposicién y fue también criticado por parlamentarios de gobierno.

El segundo fallo declar6 inconstitucional el préstamo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) para el financiamiento del Transantiago, el nuevo sistema de transporte publico
de la capital impulsado por el gobierno desde comienzos de 2007, el cual funciona con empresas
privadas y padece un gran déficit operacional®®. La oposici6n logrd que el Congreso rechazara el
subsidio para el financiamiento del Transantiago en el presupuesto del 2008 y por eso el
gobierno contrat6é un préstamo con el BID para financiarlo. Esta decisién fue rechazada por la
derecha, arguyendo que esos recursos sdlo podian ser aprobados por el Parlamento, y el Tribunal
acogio su postura.

En suma, la autoridad del Presidente de Chile esta limitada por la accién de algunos
organismos estatales y paraestatales, los que han disminuido su autonomia decisoria, tornando
mas compleja la labor del Presidente y sus ministros, dando importantes recursos institucionales

a la oposicion. Esto, desde luego, obliga a matizar el lugar comun sobre el excesivo poder del

Primer Mandatario.

7 La crisis politica sobrevino cuando el ministro Cruz informd, durante el proceso, que habia recibido un
sobresueldo en dinero, del cual no acus6 recibo en su declaracién de impuestos. El gobierno debié reconocer que era
una practica generalizada entre los ministros y subsecretarios, para que tuvieran una “remuneracién adecuada”.

** Antes s6lo podia detener los decretos que trataran materias reservadas por el constituyente a la ley.

*° Entrevista con Carlos Carmona, director legislativo del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, 19 de
marzo de 2009.

* Sobre los problemas del Transantiago, véase Muifioz, Ortazar y Gschwender (2008).
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El liderazgo presidencial y el rol del Presidente

La Presidencia en Chile esta directamente vinculada a la colaboracién de los ministros y
ello se ha manifestado hasta en la ubicacién de los ministerios. El palacio de la Moneda ha sido
la sede de tres ministerios: Interior, tradicionalmente la mano derecha del Presidente, conocido
también como jefe de gabinete y subrogante del Dignatario, como Vicepresidente, cuando aquél
se ausenta del pais; la Secretaria General de Gobierno, que ejerce la voceria del ejecutivo; y el
ministerio Secretaria General de la Presidencia, creado en 1990°'. Hasta el bombardeo de la
Moneda, en 1973, también tenia alli su sede el ministerio de Relaciones Exteriores, facilitando la
conduccion de la politica exterior por el Presidente (en la actualidad, ocupa otro edificio al
costado norte del palacio de Toesca, en la Plaza de la Constitucion). Asimismo, a su alrededor se
encuentran diez de los més importantes ministerios, comenzando por el poderoso de Hacienda,
situado en un inmueble al frente de la Moneda, en el cual también se ubican los de Economia,
Mineria y Energia®>. La Presidencia, por ende, no es una institucién separada o lejana de los
ministros, sino que esta ligada en forma directa y cercana a ellos. Por este motivo, a diferencia de
la Casa Blanca en los Estados Unidos, el Primer Mandatario no cuenta con personal propio que
lo ayude en la toma de decisiones, porque esa funcién la cumplen sus ministros. Esto fue
modificado por el Presidente Lagos, como se vera mas adelante.

Los cuatro Presidentes tuvieron un estilo distinto. Patricio Aylwin y Eduardo Frei Ruiz-
Tagle ejercieron de manera estricta la autoridad presidencial, entregando una amplia autonomia
a sus ministros para definir las politicas, de acuerdo a los objetivos generales que les definieron
de antemano. Ricardo Lagos y Michelle Bachelet, por el contrario, hicieron un amplio uso de los
recursos de autoridad y poder que reune la Presidencia, con una mayor centralidad decisoria que
sus antecesores, dieron una menor autonomia a sus ministros, especialmente Bachelet, y
buscaron una relacién directa con la poblacién para fortalecer su poder, convirtiéndose en los

principales comunicadores del gobierno.

(Grafico de popularidad del Presidente y del gobierno.)

*! Fue creado como organismo asesor del general Pinochet en los afios ochenta y se convirtié en ministerio a finales
de 1990, por iniciativa del gobierno de Aylwin. Ley N° 19.032, del 4 de febrero de 1991.

32 En torno al palacio de la Moneda se encuentran, ademas, los ministerios de Justicia, Obras Publicas, Agricultura,
Defensa y Educacién.
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Sus variados estilos tuvieron consecuencias en la integracién de los partidos al gobierno:
directa y amplia con Aylwin y Frei; limitada con Lagos; y muy débil con Bachelet. También
afecté la orientacion de las politicas del Ejecutivo, primando una socialdemécrata en los dos
altimos, lo cual termin6 con la diversidad programética de la Concertacién simbolizada en el
arco iris del plebiscito de 1988. Asi, bajo la apelacién a los sectores centristas y conservadores
que votaron por los anteriores Presidentes, favorecida por el debilitamiento del PDC desde fines
de la administracién de Frei, sin que este cambio haya producido un fortalecimiento de los
partidos de izquierda, el PS y el PPD, que se puede explicar por los altos costos de estar en el
gobierno con dos presidentes de este sector.

Simultdneamente, los estilos presidenciales determinaron el caracter de los gobiernos.
Mientras los de Aylwin y Frei pueden considerarseles de coalicién, porque los ministros tuvieron
un importante espacio decisorio, los de Lagos y Bachelet fueron administraciones monocolores
por la enorme preeminencia del Presidente y la tarea mas opaca de sus ministros, especialmente
durante Bachelet. Esta diferencia se tradujo en el distinto perfil de los ministros, caracterizados
por la alta personalidad y destacada trayectoria profesional en el caso de los dos primeros
gobiernos, mientras que en los siguientes fueron profesionales de menor personalidad y

autonomia, quienes se esforzaron por seguir el estilo presidencial.

El estilo de liderazgo de Patricio Aylwin

Patricio Aylwin reuni6é, como ningiin otro inquilino de la Moneda desde 1990, las
habilidades definidas por Greenstein (2000) para ser un buen Presidente. Era un destacado
Jurista, consejero del Colegio de Abogados entre 1951 y 1959, ademés de catedratico de Derecho
Administrativo en la Universidad de Chile, hasta que entré de lleno a la politica en 1965. Poseia
una prolongada y destacada biografia politica, superando ampliamente a los otros dirigentes de la
oposicién democrética, incluyendo a los de su partido. Fue cincos veces presidente del PDC: la
primera vez, cuando era Falange Nacional, en 1951; y la Gltima, en 1987-1989*. Ademas, fue

senador entre 1965 y 1973, presidente del Senado en 1971 y, durante el régimen militar,

*Ingresé a la Falange Nacional en 1945, destacando rapidamente. Fue vicepresidente del partido entre 1947 y 1948,
y presidente entre los afios 1951 y 1952. En 1958, ocup6 la presidencia del PDC por un afio, y en 1960 acompaiié a
Eduardo Frei Montalva como segundo vicepresidente, cuando éste fue presidente del partido. Nuevamente fue
presidente de la colectividad entre 1965 y 1967, colaborando estrechamente con el Presidente Frei Montalva, y otra
vez entre 1973 y 1977. Ha escrito sus memorias del periodo del régimen militar (Aylwin, 1998).
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vicepresidente del “Grupo de los 24™** y del Colegio de Abogados (1983-1987). Desde la
presidencia del PDC, en 1987, tuvo un rol clave en la formacién de la Concertacién de Partidos
por la Democracia, desempefiandose con gran habilidad en la campaiia del plebiscito de 1988.
De 71 afios de edad al llegar a la Presidencia, tenia un poder adicional constituido por su edad,
como Konrad Adenauer en Alemania en 1949.

Aylwin cumplié las funciones institucionales de Jefe de Estado y de Gobierno, y también
fue el lider de la Concertacién, manteniendo un estrecho vinculo con los presidentes de sus
partidos y sus bancadas parlamentarias como ninguno de sus sucesores.Concibié la Presidencia a
partir de sus recursos insﬁtucionales, es decir, su autoridad, e hizo uso prudente de las fuentes de
poder. La funcién de Jefe de Gobierno la orient6 a consolidar la democracia. Nombré a un gran
equipo de ministros y altos funcionarios de gobierno, integrando a los mejores profesionales de
los equipos técnicos de la oposicién democratica, y supo dirigirlos con eficacia, permitiendo el
desarrollo de sus habilidades. Les dio una amplia autonomia, con un seguimiento general de su
implementacion, y coordiné sus labores. Concentré su atencién en las principales politicas de la
transicion (Stepan, 1988): verdad y justicia para las violaciones a los Derechos Humanos del
régimen militar®’, trabajando estrechamente con su ministro de Justicia, Francisco Cumplido
(PDC) —un distinguido académico de Derecho Constitucional—; y las relaciones con el general
Pinochet y los militares, siguiéndolas personalmente, lo cual debilité al ministro de Defensa,
Patricio Rojas (PDC). La direccion econémica correspondi6 a Alejandro Foxley (PDC), ministro
de Hacienda y principal economista de la Concertacién, hacia quien Aylwin tuvo una gran
simpatia y confianza.

Aylwin delegé decisiones, para que le ayudase en la direccién del gobierno, en Edgardo
Boeninger (PDC), ministro Secretario General de la Presidencia. Ingeniero y economista, con
una gran inteligencia y capacidad para entender las miltiples politicas, ademas de un gran
pragmatismo para lograr acuerdos acerca de proyectos de leyes. Boeninger tenia una larga

experiencia de gobierno®® y su trayectoria como dirigente politico se remontaba a los afios

** El Grupo de Estudios Constitucionales, conocido como “Grupo de los 24, fue constituido en 1978 para preparar
un proyecto de constitucién alternativo al del régimen militar. (Huneeus 2007).

** La columna vertebral fue la constitucién de la Comisién de Verdad y Reconciliacién, conocida como Comisidn
Rettig, que analizé los casos que terminaron en muerte, superior a las 3.000 personas (Correa Sutil, 1997).

* Fue funcionario de la Direccién de Presupuesto desde fines de los afios 50, llegando a ser director durante el
gobierno de Eduardo Frei (1964-1968) y fue después rector de la Universidad de Chile (1968-1973)
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ochenta’’. Se concentré en las tareas de gestion econémico-social, trabajando en estrecha
relacién con los ministros del 4rea, lo que liberd al Presidente de una fuerte carga de trabajo.
Asi, pudo concentrarse en las complejas tareas de la democratizacion. Fue el ministro que, desde
1990, ha estado mas cerca de ser un Primer Ministro, junto a Carlos Figueroa (PDC) en el
gobierno de Frei.

En las cuestiones politicas, especialmente en las relaciones con los partidos, Aylwin se
apoy6 en Enrique Krauss (PDC), su ministro del Interior. También dio amplia autonomia a
Enrique Correa (PS), ministro Secretario General de Gobierno, su vocero, con lo cual consiguio,
ademas, la integracién de los partidos de izquierda a su gabinete. Correa us6 ampliamente esta
autonomia, interviniendo incluso en asuntos ajenos a su cartera, como en las relaciones con el
Ejército, lo cual buscaba alcanzar objetivos propios del PS, como era disminuir las desconfianzas
de los militares hacia la izquierda®.

La alta exposicion de los ministros de la Moneda fue acompafiada por el también activo
protagonismo de otros ministros, como Ricardo Lagos, en Educacién, que se proponia ser el
candidato presidencial de la Concertacién en 1993. Por estos motivos, el gobierno de Aylwin fue
genuinamente de coalicién, por confluir el retraimiento presidencial en el ejercicio de su potestad
decisoria, y un amplio espacio decisorio y protagonismo publico de sus ministros, especialmente
de sus partidos aliados.

Comunicé de buena manera el peso de la autoridad presidencial al general Pinochet y a
los militares, demostrandoles la superioridad civil, y actué con serenidad cuando el ex dictador
quiso presionar al gobierno, en diciembre de 1990 y mayo de 1993%°. Mostré coraje politico
cuando, en agosto de 1990, en una masiva asamblea con trabajadores en Chuquicamata —el
yacimiento de cobre perteneciente a la empresa estatal Codelco— rechazé sus demandas de
aumentos de remuneraciones, tildandolos de “privilegiados” por tener altos sueldos y diversas

regalias econémicas. Tuvo vision politica al impulsar la constitucién de la Comisién de Verdad

*” Fue uno de los fundadores del “Grupo de los 24” y uno de los. impulsores de la candidatura de Aylwin a la
presidencia del PDC en 1987, y siendo uno de los vicepresidentes de la directiva que éste encabezd.

** Esto constituyd una mala sefial a los militares, porque mostré a un estrecho colaborador del presidente teniendo
una postura mas moderada hacia el general Pinochet, que la representada por el ministro de Defensa, que era visto
como duro.

*® Pinochet realizé dos actos de presion contra el gobierno: el “ejercicio de enlace” en diciembre de 1990, y el
“boinazo” en mayo de 1993, cuando el Presidente estaba de visita en Noruega, acompafiado por varios ministros.
Para ambos episodios, véase Cavallo (1998) y Otano (2006).
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y Reconciliacion, conocida como Comisién Rettig, para investigar los casos de violaciones a los
Derechos Humanos que terminaron con muerte, que no fue bien valorado por algunos de sus
ministros, incluso del PS, al temer que los militares pusieran en riesgo la estabilidad de la
democracia, como ocurri6 en Argentina con la politica militar del Presidente Alfonsin (Norden,
1996).

La gestion del Presidente Aylwin se vio beneficiada por las dificultades de la transicién
a la democracia, que favoreci6 la disciplina en los partidos y en las bancadas oficialistas. Sin
tener mayoria en el congreso por los senadores designados, fue favorecido por la divisién de la
derecha entre la UDI y RN, consiguiendo el respaldo del ultimo a algunas iniciativas
embleméticas de su administracion, como la reforma tributaria, que le permiti6 financiar su
politica social.

Las principales orientaciones politicas de su gobierno fueron la columna vertebral de los

posteriores mandatos de la Concertacion.

El estilo de liderazgo de Eduardo Frei Ruiz-Tagle

A diferencia de su predecesor, Eduardo Frei Ruiz-Tagle tenia una breve biografia
politica, iniciada en 1982 tras el fallecimiento de su padre, el ex Presidente Eduardo Frei
Montalva. Ingeniero hidraulico, hizo estudios de postgrado en Italia y trabajé durante afios en el
sector privado, llegando a ser socio en una importante empresa de obras de ingenieria, aunque
vendio sus derechos al entrar a la politica. Integrd el “Comité de Elecciones Libres”, dirigido por
Sergio Molina, entidad que le permitié recorrer el pais y tomar conciencia de la alta simpatia
que concitaba por el fuerte recuerdo de su padre, especialmente por la reforma agraria. En 1989,
después de competir prematuramente por la candidatura presidencial en el PDC, fue elegido
senador por uno de los dos distritos de la Regién Metropolitana, recibiendo un amplio apoyo. En
1992 llegd a la presidencia del PDCy después fue ungido como el abanderado del PDC a las
elecciones presidenciales de 1993. En las primarias de la Concertacion derrotd ampliamente a
Ricardo Lagos. El hecho de ser hijo del ex Presidente Frei y poseer un carécter retraido y parco
hizo que sus oponentes, dentro y fuera del PDC, subestimaran sus capacidades politicas.

La tardia participacién politica le puso dificultades para constituir un buen equipo de
ministros, al desconocer a las principales personalidades y dirigentes de los partidos de la

Concertacién. Se apoyé para su primer gabinete en los colaboradores que le ayudaron a llegar a
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la Moneda, Genaro Arriagada, quien fue su ministro Secretario General de la Presidencia, Carlos
Figueroa, primero a cargo de Relaciones Exteriores y desde Septiembre de 1994, titular de
Interior y Edmundo Pérez Yoma en Defensa, todos ellos DC e integrantes de lo que la prensa
llamé “el circulo de hierro”. Inici6 su gestién como Presidente con inseguridades, pero fue
aprendiendo el oficio, hasta alcanzar un buen manejo de sus recursos institucionales y de poder.

Nombré como ministros a destacadas personalidades de izquierda, los que tuvieron un
fuerte influjo en su administracién y presencia activa en los medios de comunicacién. Destacé el
socilogo José Joaquin Brunner (PPD), ex director de Flacso, quien fue ministro Secretario
General de Gobierno durante gran parte de su mandato (1994-1998), tarea que ejercié con
particular habilidad, mas sobriamente que Enrique Correa en el gobierno de Aylwin. El cientista
politico José Miguel Insulza (PS) fue nombrado ministro de Relaciones Exteriores (1994-1999),
el cual enfrent6 un dificil desafio cuando el general Pinochet fue detenido en Londres, el 16 de
octubre de 1998, por una orden de la Justicia espafiola, seis meses después de abandonar el cargo
de comandante en jefe del Ejército. Debié gestionar con el gobierno britdnico de Tony Blair su
traslado a Chile, mientras un sector de su partido y del PDC eran partidarios de que lo enviasen a
Espafia, que exigié su detencién®’. Logré una excelente relacion con el Presidente, confirmada al
final de su gobierno, cuando le nombré ministro Secretario General de la Presidencia, con
amplios poderes cercanos a los que tuvo Figueroa en su tiempo, recibiendo la mision de apoyar
la candidatura presidencial de Ricardo Lagos®'.

Brunner e Insulza integraron el comité politico, junto a Figueroa y Pérez Yoma; fue la
unica vez, desde 1990, en que funcion6 con representantes de los tres principales partidos de la
coalicién. Lo cual demuestra, una vez mas, que fue un gobierno de coalicién.

Buscé dar un perfil propio a su gobierno, diferenciarse del gobierno de Aylwin y para
ello no se ocupé personalmente del tema militar, ni de las acciones o declaraciones del general
Pinochet, materias que entregé al ministro de Defensa. No tuvo fortuna en esto, por la detencién

del militar en Londres.

“° Pinochet pudo volver a Chile dos dias antes de que Frei le entregara el poder a Ricardo Lagos, por una decisién
del gobierno britanico. Hemos analizado el caso Pinochet y su impacto en Chile en Huneeus (2003). Hay un
interesante libro sobre este episodio, Pérez y Gertzen (2000). Véase también Davis (2003).

*' En esos momentos Lagos enfrentaba serias dificultades para derrotar al candidato de la derecha, Joaquin Lavin
(UDI), por el impacto de la crisis asiatica y la detencion del general Pinochet en Londres.
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Desarroll6 la funcién de Jefe de Gobierno con menos intensidad que Aylwin, apoyéndose
en Carlos Figueroa, un abogado que acompafié a su padre desde que fue subsecretario de
Agricultura. De gran inteligencia y caracter, Figueroa tenia una amplia experiencia politica, de
gestién de gobierno y en comunicaciones*. Se desempefié en numerosas oportunidades como
Vicepresidente por los viajes del Mandatario, funcién que ejercié en plenitud por la amplia
confianza que le confirié Frei Ruiz-Tagle®.

Como Jefe de Gobierno, Frei se guié por su experiencia profesional en la empresa
privada, entregandole a sus ministros, una amplia autonomia para realizar su labor, y a la vez
coordind y evalud sus trabajos mas como una manera de informarse de la marcha de los
proyectos, que para controlarlos. Tuvo especial interés en algunas politicas, como las obras
publicas y las privatizaciones de los puertos y las empresas sanitarias, que estimé necesarias para
la modernizacién de la economia. Apoy6 decididamente la reforma Procesal Penal, que
constituy6 una muy importante modernizacion institucional porque agiliz6 la administracién de
Justicia con la creacién de los fiscales. Mostrd vision de cémo debia avanzar el pais en el
mediano y largo plazo, y tuvo una alta capacidad para tomar decisiones en asuntos
controvertidos, como el cierre de las minas de carbén de Lota y Coronel.

En 1998, el impacto de la crisis asiatica demostr6 no sélo la dependencia de la economia
chilena del exterior, sino también las complejas relaciones entre el ministro de Hacienda,
Eduardo Aninat (PDC), y el Banco Central para enfrentarla en forma coordinada. El secretario de
Estado tendi6 a ignorar las funciones del instituto emisor y el rol de su presidente, Roberto
Zahler y luego, las de su sucesor, Carlos Massad.Luego, Aninat fue poco cuidadoso en la
designacion de uno de los consejeros, que tuvo consecuencias en la dificil eleccion por el Senado
del sucesor de Zahler, Carlos Massad (PDC), a fines de 1996. El Banco Central bajo la
presidencia de Massad reaccion6 ante los problemas econémicos provocadas por la crisis
asidtica, con medidas que aumentaron la cesantia, creando una dificil situacién econdmica

cuando se desarrollaba la campaiia de las elecciones presidenciales de 1999.

* Fue subsecretario de Agricultura y luego ministro de Economia en el gobierno de su padre. Durante el régimen
militar, fue presidente de radio Cooperativa, perteneciente a accionistas del PDC y convertida en la mas importante
radioemisora de la oposicion. Fue director de comunicaciones de la campafia por el No y de la presidencial de 1989,
luego nombrado embajador en Argentina por Aylwin.

“3 Trabajé en la oficina del Presidente, lo que reflejaba la confianza de éste. Ningun otro ministro del Interior se
trasladd a dicha oficina.
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El caso Pinochet y la crisis economica llevaron a que Frei terminase su gobierno con una

baja popularidad, como ninguno de los otros Presidentes de la Concertacion.

El estilo de liderazgo de Ricardo Lagos

La eleccién de Ricardo Lagos implicé un cambio en la Concertacién después de dos
Presidentes demdcratas cristianos. Tenia un gran simbolismo, porque era el primer Mandatario
de izquierda desde Salvador Allende. Consideraba que su eleccién implicaba el comienzo de una
nueva etapa de la coalicion bajo el liderazgo de los partidos de izquierda, lo que implicaba
establecer una dificil relacion con el PDC, el principal partido politico del pais, que habia tenido
el liderazgo de la coalicién desde la oposicién al régimen de Pinochet.

Lagos no venia de la politica, como Aylwin, sino del mundo académico. Después de
recibirse de abogado, desarroll6 una exitosa carrera académica, obteniendo un doctorado en
economia en los EE.UU*.. Llegé a ser elegido secretario general de la Universidad de Chile en
1969 y luego fue secretario general de Flacso, hasta el golpe de Estado de 1973. Durante el
régimen militar trabajé como académico en diversos organismos de Naciones Unidas y fue
invitado por universidades extranjeras.

Se incorpor6 tardiamente a la politica, en los ochenta, ingresando al Partido Socialista. En
1988 fundé el PPD, junto a personalidades de diversos partidos de la oposicion al régimen
militar, incluido el PC. Fue su primer presidente y lo defini6 como un partido instrumental. Mas
tarde le sirvié de apoyo para su aspiracion de llegar a la presidencia, conservando su militancia
en el PS. No logré ganar un escafio al Senado en 1989, derrotado por el candidato del PDC,
Andrés Zaldivar. Con Aylwin fue ministro de Educacién (1990-1992), y de Obras Publicas con
Frei Ruiz-Tagle (1994-1998). Esta tltima tarea la ejerci6 con energia, impulsando un ambicioso
programa de concesiones de obras de infraestructura a empresarios privados; a su juicio, era un
camino para superar la desconfianza de la derecha y el empresariado hacia la izquierda, por la

experiencia traumética del gobierno de Allende. Durante su mandato continué desarrollando sus

“ Su tesis de licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales en la Universidad de Chile tuvo gran impacto en amplios

sectores académicos y politicos. Ricardo Lagos, La concentracion del poder econémico en Chile (Santiago, Editorial
del Pacifico, 1959).
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relaciones con los empresarios, logrando una gran simpatia en los principales capitanes de la
economia privada®.

De gran inteligencia, memoria privilegiada y fuerte carédcter, Lagos impulsé una activa
labor de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, interviniendo en el disefio e implementacién de las
principales politicas, con lo cual limité la autonomia de sus ministros. Su mandato fue dindmico
y constante, manteniendo una relacion directa con sus ministros, en un sistema de decisiones que
no fue colegiado. Dio especial atencién a los temas internacionales, firmando los tratados de
libre comercio con la Uni6n Europea y los EE.UU. Como Chile era miembro del Consejo de
Seguridad de la ONU, decidié que su embajador votara en contra de la resolucién de la guerra
contra Irak, a pesar de los esfuerzos del jefe de gobierno de Gran Bretafia, Tony Blair, y del
presidente de los EE.UU. ,George W. Bush, por convencerlo de lo contrario. Esta opcién fue
visionaria, se vio confirmada por el dramético curso de la guerra.

Para llevar a cabo sus amplias funciones, no se apoy0 en el ministerio Secretaria General
de la Presidencia, como Aylwin, o el de Interior, como Frei; sino que, inspirdndose en la Casa
Blanca de los EE.UU., formé un equipo de profesionales de alto nivel, que trabajo directamente
con €l —bautizado como el “segundo piso” por la prensa—. Su coordinador fue el sociélogo
Emesto Ottone, ex subsecretario general de la Cepal y asesor de Lagos desde 1994. Eran
personalidades de izquierda, militantes o simpatizantes del PS o el PPD.

Este equipo desarrollé diversas tareas, en que destacé el seguimiento de las politicas
plblicas*. Se hizo cargo de la organizacion de las numerosas visitas a terrero y giras nacionales
e internacionales, Incluyendo la preparacion de una gran cantidad de discursos y minutas para
sus intervenciones. Ademés, se encargé de definir los temas estratégicos y de preparar politicas
especiales, como la institucionalidad cultural y la ambiciosa reforma al sistema publico de salud,
conocido como “plan Auge”. Como Blair, Lagos desplegd una cuidadosa comunicacién con los
chilenos valiéndose de la prensa y con la finalidad de fortalecer su poder, logrando terminar su

mandato con un 72% de aprobacién®’.

“Mantuvo una estrecha relacién con el Centro de Estudios Piblicos (CEP), el principal think tank conservador,
financiado por grandes empresas, principalmente el grupo Matte. En los tres primeros afios de su administracién lo
visitd en siete ocasiones, acomparfiado de sus ministros del sector econémico, para reunirse con los empresarios.

“ En las reuniones con ministros, Lagos estaba acompafiado por una persona de este equipo, quien tomaba nota de
lo hablado y hacia el seguimiento de las decisiones.

Barémetro CERC Diciembre de 2005, encuesta representativa del 70% de la poblacién, con 1200 entrevistas cara
a cara.
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Naturalmente, su estilo de liderazgo tuvo consecuencias en la organizacion y en la accién
del gobierno. Su decisién de intervenir en la direccién de las politicas complicé a los ministerios,
exigiéndoles objetivos que superaban las capacidades institucionales y de recursos humanos. La
abundante informacion reunida por sus asesores del “segundo piso”, unida a su estimable
capacidad de estudio de los temas, creé el espejismo de que podia intervenir en una multitud de
ambitos, sin considerar debidamente las limitaciones del aparato publico.

Nominé un buen equipo de ministros, el principal de ellos fue el del Interior, José Miguel
Insulza, quien enfrenté habilmente el estilo de Lagos, aunque sin hacerse de la confianza que
logr6 con Frei por los distintos caracteres de ambos Presidentes. Se entendié bastante bien con
Ottone y el ministro de Hacienda, Nicolas Eyzaguirre, y también se hizo cargo de las relaciones
del gobierno con los partidos y las bancadas, alcanzando su mayor €xito con las negociaciones
parlamentarias que permitieron la reforma constitucional de 2005. Por el estilo del Presidente, no
tuvo el poder en el gobierno que alcanzé Figueroa con Frei, y la existencia del “segundo piso” no
le permiti6 desarrollar una funcién mediadora dentro del gobierno, como lo hizo Boeninger
durante el mandato de Aylwin.

Lagos no creé un clima de dialogo y confianza entre sus ministros, como lo hicieron
Aylwin y Frei para obtener un sistema colegiado de decisiones, propio de un gobierno de
coalicion. Opté por un estilo unipersonal, expresandose a menudo con vehemencia y por eso
chocaba con el talante més participativo de sus antecesores.

Sin embargo, esquivaba las decisiones sobre asuntos con resultados conflictivos para el
pais, ni resolvia las diferencias entre ministros o altos funcionarios, lo cual originé politicas
contradictorias. Un ejemplo fue el proyecto de modernizacion del transporte pablico en Santiago,
conocido como Transantiago, que buscaba disminuir el uso del automdvil, pero, al mismo
tiempo, impulsaba la construccién de autopistas. También hubo contradicciones respecto del
desarrollo del Metro, dirigido entonces por una persona de su confianza, que tuvo los recursos
para expandir el servicio a otras zonas de la ciudad, una alternativa cuestionada por los expertos,
ya que beneficiaba a un reducido porcentaje de la poblacién y a un alto costo.*. Estos errores de

disefio e implementacién —después tampoco corregidos por el gobierno de Bachelet—

“® Para un analisis del Transantiago, Mufioz, Ortizar y Gschwender (2008).
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provocaron severos problemas cuando se puso en marcha el plan, a comienzos de 2007, dafiando

el legado de Lagos y sus aspiraciones de ser nuevamente candidato presidencial.

El estilo de liderazgo de Michelle Bachelet

Michelle Bachelet (PS) fue la primera mujer en llegar a la Presidencia en América del
Sur a través de elecciones*. Es hija de un general de la Fuerza Aérea, que ocupé un alto cargo en
el gobierno de Allende cuando éste integré a los militares al gobierno, detenido después del
golpe de Estado y muerto a consecuencia de los apremios que recibid. Ella inici6 sus estudios de
Medicina en la Universidad de Chile, para terminarlos en su exilio en la Republica Democratica
Alemana (Insunza y Ortega, 2005). Era militante del PS desde la Universidad, pero nunca
alcanzé un cargo directivo en su colectividad, a diferencia de sus tres antecesores™.

Su biografia politica era menos descollante que la del presidente Frei, habiendo tenido
una tardia experiencia de gobierno, sin haber llegado a ser presidente de su colectividad®'..
Ocupé el cargo de ministra de Salud con Lagos, experiencia compleja para ella, porque la
reforma del sistema de salud que aseguraba la atencién en un nimero definido de patologias (el
“plan Auge”), fue dirigida por el Presidente Lagos a través de uno de sus asesores del “segundo
piso”, el doctor Hernan Sandoval, quien se mantuvo distante de ella.

En enero de 2002 fue nombrada ministra de Defensa, la primera mujer en América Latina
que llegaba a esa cartera, lo que la catapult a ser figura nacional con un golpe publicitario, al ser
fotografiada en una tanqueta militar en el invierno de 2002, visitando un sector popular de
Santiago, atrayendo la atencién de la prensa. Los 30 afios del golpe en el 2003 le dieron una
amplia visibilidad en los medios, debido a que su biografia se cruzaba con el drama del pais. En
ese momento, enfatizé una politica de reconciliacién con los militares. Dotada de gran simpatia,

inteligencia y también de fortuna, supo imponerse sobre dos ministros que podian ser postulantes

* Las otras Presidentas llegaron de manera indirecta. Isabel Martinez de Perén fue elegida Vicepresidenta de

Argentina en las elecciones de 1973, acompafiando a su marido, Juan Domingo Perdn, electo Presidente; asumié la
primera magistratura luego de fallecer su cényuge en 1974. Dos afios después fue derribada por un golpe militar.
Lidia Gueiler, en tanto, fue Presidenta de Bolivia y gjercié el cargo durante ocho meses en 1979, tras ser derrocado
el Presidente Walter Guevara Arce. En ese instante, ella era presidenta de la Camara de Diputados, y mas tarde
también fue derrocada por un golpe de Estado, en julio de 1980. La excepcion fue en América Central, donde
Violeta Chamorro fue elegida Presidenta en Nicaragua en 1990, ocupando el puesto hasta 1997.

5% Fue elegida al Comité Central a fines de los afios noventa.

*! Durante los gobiernos de Aylwin y Frei trabajé en los ministerios de Salud y Defensa.



28

a la presidencia: la ministra de Relaciones Exteriores, Soledad Alvear (PDC), quien carecia del
carisma de aquella; y José Miguel Insulza (PS), que vacilaba respecto de su futuro.

Recién en junio de 2004 decidié postular a la Presidencia empujada por el alto apoyo
recibido en los sondeos, siendo respaldada con una cierta desconfianza por dirigentes socialistas,
quienes temian que su breve experiencia politica le impidiese ejercer bien la funcién. Esta actitud
reafirmé su escepticismo hacia los dirigentes partidarios, aumentado por el hecho de haber
logrado respaldo popular sin la participacién de su colectividad. Su popularidad fue tan alta que
su competidora, Soledad Alterar , la postulante del PDC, renuncié a su oportunidad, apoyéandola.
En consecuencia, fue la wnica Presidenta que no tuvo que enfrentar una definicién interna
(Aylwin), ni una primaria (Frei y Lagos), lo que, una vez mas, acentud su convencimiento sobre
su autonomia de los partidos.

Buscé diferenciarse del Presidente Lagos desestimando tener un equipo de asesores, lo
cual fue entendido como una demostracién de su voluntad de gobernar junto a los ministros,
especialmente los de la Moneda. Sin embargo, en la practica mantuvo la alta centralidad
decisoria en la Presidencia, sin apoyarse en el ministerio Secretaria General de la Presidencia,
sino en un reducido niimero de personas de su confianza, que trabajan en su gabinete y en la
Secretaria de Comunicaciones (Secom), dependiente de la Secretaria General de Gobierno, bajo
la direccién del periodista Juan Carvajal (PS). Este contaba con la plena confianza de la
Presidenta, controlando a los ministros a través de criterios para hacer frente a posibles impactos
en la opinién publica. Esto debilitd a los ministros, como lo demostré la huelga de los
secundarios al inicio del gobierno, la que no fue enfrentada por el ministro de Educacidn, sino
desde la Secom. El poder de sus ministros se debilité ain mas cuando, en un acto pablico en La
Moneda, la Presidenta criticé su desempefio y les dio orientaciones de cémo debian realizar su
labor™., Su principal ministro es Andrés Velasco, titular de Hacienda, independiente, que ha
logrado més poder que ninguno de sus antecesores no sélo por su gran capacidad técnica, sino
también por la inestabilidad de los ministros de La Moneda, sin que ninguno de ellos hubiera

alcanzado la influencia que tuvieron los anteriores ministros durante los tres gobiernos

anteriores.

32 Bachelet rechazo que hubieran “agendas propias”, o “individualismos”, siendo informado por la prensa, “La
inédita reprimenda de Bachelet a sus equipos”, La Nacién, 8 de junio de 2006. También la Presidenta critico
publicamente al ministro Secretario General de Gobierno, Ricardo Lagos Weber (PPD), quien renunci6 algunos
meses después por sentirse debilitado para continuar en el puesto.
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Su breve carrera politica le dificulté formar un buen equipo de ministros, renovando en
forma dréstica la elite de gobierno y procurando paridad de género para producir un aumento
notable de la participacion de las mujeres; un cambio ambicioso, pues ellas desde ya tenian una
baja intervencion en el Congreso™, en el Poder Judicial®, en las directivas de los partidos
politicos —especialmente en los de derecha y el PDC>>—, en las direcciones de las empresas y
en la catedra universitaria. De ahi que no contara con personalidades para asumir los ministerios.
Nombr6é once mujeres en su primer gabinete, delegandoles importantes ministerios como la
Secretaria General de la Presidencia, Defensa, Salud y Vivienda®. El criterio paritario lo aplicd
también en las subsecretarias e intendencias. Mas tarde, las deficiencias en el desemperfio de las
ministras la llevaron a flexibilizar su criterio, aunque mantuvo un gran nimero de mujeres en los
niveles superiores del gobierno. (Huneeus 2008).

La centralizacién en las decisiones se reafirmé al pretender un “gobierno ciudadano”, que
estableceria una relacién directa con la poblacién para saber sus aspiraciones, sin intermediacién
de los partidos o los ministros. Esto se hizo a través de frecuentes visitas a centros de trabajo y
comunidades a lo largo del pais, ampliamente difundidas por los medios de comunicacién. Los
secretarios de Estado, con la excepcién del titular de Hacienda, Andrés Velasco, creen tener un
poder limitado y el estilo presidencial les provoca inseguridad.

Asimismo, las decisiones centradas en la Presidenta fueron reiteradas con la designacion
de comisiones presidenciales asesoras, cinco en total, encargadas de estudiar la formulacion de
algunas politicas, nombrando a personalidades del mundo académico, la empresa privada y
algunos grupos de interés. Destacé el Consejo Asesor para la Reforma Previsional, que prepar6

el proyecto de ley para reformar el sistema de pensiones, corrigiendo en parte el sesgo neoliberal

%3 Sélo cuatro de los 80 senadores elegidos en las cinco elecciones senatoriales desde 1989 han sido mujeres; en la
Camara de Diputados, 5,8% de mujeres fueron elegidas en 1989 entre los 120 diputados, para subir lentamente en
las elecciones siguientes, hasta alcanzar un 15% en 2005.

** Recién en octubre de 2001 ingresé la primera mujer a la Corte Suprema, y cuando Bachelet entré a la Moneda,
habia una segunda mujer entre los 21 ministros del maximo tribunal. En la actualidad, cuatro de los 21 ministros son
mujeres.

% Cinco de los 35 miembros de la directiva de la UDI (incluida su comisi6n politica) son mujeres; en RN, cuatro de
21; en el PDC, 12 de 54; en el PPD, 13 mujeres de un total de 50 cargos superiores; y en el PS, hay 29 mujeres en un
comité central de 98 personas.

%% Las otras fueron Economia, Mideplan, Mineria (cartera que también asumié la direccién de Energia) y Bienes
Nacionales, ademas de otras tres carteras con rango ministerial: Sernam, Conama y Cultura. Se mantienen estas tres
y la de Bienes Nacionales.
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desde su instauracion por el régimen de Pinochet, con una mayor intervencion del Estado. Fue
aprobado por el Congreso como ley, comenzando su aplicacién en julio del 20087,

Ministros y ministras han contribuido al debilitamiento de sus roles al adoptar posturas
reactivas ante los problemas de sus carteras, temiendo las recriminaciones desde la Moneda. Son
pasivos frente a las criticas de la oposicién; eficientes para encontrar puntos de encuentro con el
mundo empresarial; reticentes hacia los 4mbitos social y laboral; e insensibles a los conflictos
de sus partidos. Hasta el poderoso ex ministro de Defensa del Presidente Frei Ruiz-Tagle,
Edmundo Pérez Yoma (PDC) —titular de Interior desde comienzos de 2008—, tiene un
desempefio pasivo y opaco, que contrasta con el que tuvieron José Miguel Insulza (PS) y Carlos
Figueroa (PDC) en los gobiernos de Lagos y Frei, respectivamente.

La politica de comunicaciones resalta los atributos personales de la Presidenta y esquiva
los componentes politicos, evitando que sea empujada a intervenir en temas conflictivos que
puedan dafiar su popularidad. Su alta aceptacién en las encuestas tiene un fuerte componente de
atraccion personal. No es un apoyo politico, lo cual debe tenerse en cuenta cuando se le compara
con los indices alcanzados por los tres Presidentes anteriores, quienes no vacilaron en hablar
sobre temas controvertidos cuando fue necesario.

Durante su gobierno, los partidos de la Concertacién han tenido la relacién mas débil con
el Jefe de Estado desde 1990, acentuandose su debilitamiento; especialmente del PS, con dos
senadores, un diputado y un ex presidente de la colectividad renunciados al partido, tres de los
cuales son candidatos presidenciales®®, Compiten con el ex Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle,
el abanderado de la Concertacién y del propio PS. La Presidenta se mantiene al margen de la
crisis socialista. El decaimiento de los partidos oficiales opacard los logros de su gobierno ante

sus electores y los militantes de las colectividades que la apoyaron.

57 Las otras comisiones fueron el Consejo Asesor en Politicas de Infancia y el Consejo Asesor Presidencial para la
Calidad de la Educacién, creados el 2006; el Consejo Asesor Presidencial en Educacién Superior y el Consejo
Asesor Presidencial de Trabajo y Equidad, constituidos el 2007. Los cinco consejos finalizaron su labor y algunas de
sus propuestas han servido de base para importantes iniciativas legales.

Renunciaron al PS el senador Alejandro Navarro; el ex ministro y ex presidente del partido, Jorge Arrate; el
diputado Marco Enriquez-Ominami —los tres son candidatos presidenciales—; y el senador Carlos Ominami, padre
adoptivo del anterior.
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La organizacion del gobierno presidencial

Hemos dicho que el Presidente no actua solo, sino que a través de sus ministros. De alli
que su primera y principal decision es el nombramiento de éstos ¥, luego, saber dirigirlos, porque
de ellos puede depender el éxito de su gestion. Para su seleccion debe considerar no sélo sus
capacidades profesionales, sino también su militancia para integrar a los partidos de gobierno en
las responsabilidades del poder Ejecutivo.

Hay una diferencia importante respecto del régimen parlamentario, en que el Jefe de
Gobierno es, asimismo, presidente del partido de gobierno. En Chile, los Mandatarios nunca
mantuvieron la direccién o control de sus colectividades, por lo que debieron entenderse con sus
dirigencias. Los jefes de los partidos chilenos les dieron total libertad para escoger a sus
colaboradores, con lo cual buscaron alejarse de la mala experiencia del Presidente Salvador
Allende con los partidos de la Unidad Popular, que no le dieron autonomia para la formacion de
sus gabinetes. Esto fue una importante diferencia con el presidencialismo en Argentina, pues los
Mandatarios Ratl Alfonsin, Carlos Menem y Néstor Kirchner mantuvieron el control de su
partido (Radical o Justicialista).

La relacion del Presidente con las tiendas politicas no es facil por su fuerte posicién de
autoridad y poder, asi como también por las singularidades institucionales del presidencialismo,
en que el Jefe de Gobierno no depende de los partidos, sino de los votantes, que lo han elegido.
Ademés, los ministros tienen una relaciéon débil con sus partidos, de los cuales han sido
militantes pasivos, lo que marca otra gran diferencia con el parlamentarismo, en donde los
secretarios de Estado poseen una activa militancia y suelen tener puestos de dirigentes de sus
colectividades a nivel regional o nacional. Por eso, en el caso chileno, es tan relevante el
esfuerzo personal del Presidente para integrar los partidos eficazmente al gobierno, con distintos
resultados en cada uno de los inquilinos de la Moneda.

Aylwin se preocup6 por conservar una relacién constante con los partidos, aprovechando
su experiencia politica y sus afectos con las dirigencias de los partidos oficialistas, cumpliendo la
funcién de lider de la Concertacion. Sus tres sucesores se dedicaron menos a ello, porque sus
experiencias como lideres partidarios era corta, sin que ninguno de éstos haya ejercico la funcién
de lider de la Concertacion. Frei tuvo la ventaja de que uno de sus hermanos asumié la secretaria

general del PDC, lo que ayudé a sus relaciones con el partido. Lagos delegé esta labor en su
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ministro del Interior y en Ottone. Con Bachelet, el vinculo con las colectividades es mas difuso,
manteniéndolos alejados del gobierno.

Los Presidentes de la Republica han seguido, en general, un principio de representacién
proporcional (Lehmbruch, 1967) en la formacién de su gabinetes, considerando sus ascendencia
electoral para definir el nimero de carteras correspondientes a cada partido. Este criterio se
flexibiliza con la colectividad del Primer Mandatario, que recibe un mayor numero de ministros
y las principales carteras. En el caso del PS, como es un partido heterogéneo —con corrientes
internas relativamente organizadas—, debe tomar en cuenta esas tendencias cuando elija a sus
ministros representantes.

La aplicacién de este criterio de representacién de los partidos no es mecénica, porque no
se empled en las carteras de Hacienda e Interior; los tres primeros Presidentes designaron a
personalidades de su partido, en tanto que Bachelet puso a un independiente en la primera (el
economista Andrés Velasco™) y a un DC en Interior, opcién que ha conservado en sus tres
gabinetes. Sin embargo, a diferencia de los anteriores Presidentes, Bachelet le dio una limitada
confianza a su ministro del Interior, debilitando su poder al interior del gobierno, en contraste
con la enorme confianza y autonomia que le dispenso al titular de Hacienda. Esto produjo que
uno de los ejes del gobierno se desplazara fuera de la Moneda, debilitando a los ministros que
tienen su sede en la casa de gobierno y que fueron muy poderosos en las tres primeras
administraciones.

[Entre 1990 y el 12 de marzo de 2009, ha habido 129 ministros: 57 pertenecientes al
PDC, 26 al PS, 24 eran del PPD y 9 del PRSD. Cuando se examina su distribucién en los cuatro
gobiernos, se aprecia una importante estabilidad en términos cuantitativos, con una preeminencia
numérica para el PDC, que no se refleja en un poder e influencia hegeménicos en el gobierno,
especialmente con Lagos y Bachelet, en que ello ha estado en los partidos del bloque PS/PPD.
Durante el gobierno de esta Gltima tenemos un alto namero de ministros PPD, por la
inestabilidad de los integrantes de esa colectividad.

Ha habido trece ministros sin militancia, con un nimero similar en cada gobierno de la

Concertacion. Sin embargo, han estado en carteras sectoriales y de baja relevancia politica, con

** Es un economista, profesor del Kennedy School de Gobierno de la Universidad de Harvard, radicado en los
EE.UU. a raiz de la expulsion del pais por los militares en 1976 de su padre, el jurista Eugenio Velasco,.
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la excepcion del titular de Hacienda de Bachelet, cuya designacién reafirma su deseo de

mantenerse distante de los partidos.

(Cuadro 1, aproximadamente aqui.)

Cada Presidente ha tenido su propio equipo de ministros, escogidos porque los conocia
desde antes de llegar a la Moneda, o bien porque se destacaron en la preparacion del programa de
gobierno, o porque tuvieron un activo desempefio en la campafia presidencial. Hay pocos casos
de ex parlamentarios entre los ministros, por las enormes facilidades del sistema binominal para

la reeleccion de ellos, de manera que quienes han entrado al gobierno fue porque no quisieron

seguir en el Congreso—{Sersio—Bitar—ministro—de—Educacién—de Lagos—despudés—de—dejar—el
Serade), o fueron derrotados en la interna de su partido Jesé-Antonio—Viera-Galle—ministro
Saecrataria Canaral da la Prasidencia da Rashalat) v am ol caso—deJaima Fctdvazr (minictera da
UNeTUTATTO vl TraratTTIaTTr rvoTaeTIcia—aT uuvu»l\.ﬂ.] J‘ I VT COaoU—CatT™ SOOI oTO YO \lllllllﬂbl\lw
Olaprac Phhlicac da 1 aanc) ca teatd f 1N mntada Ana tratA Aa Hagar al Qonada « 1o r]a-w-nfnr-ln
OTOO T GOTTTTO—CaT l_.ubvq/. CSVTOTTTOTTITTOTT ul,./uluuv \1“\' O To—aT llbb“l Wi oCTTacaT J AELTOTTTOTTTOT

por-Su—compafiero-detista._En un solo caso. un parlamentario fue desienado ministro.Carolina
Tohd, como portavoz de Michelle Bachelet, quien debié renunciar —Carolina—Toha—actual
pertavoz-de-Bacheletrenuneié-a su escafio en la Camara de Diputados para entrar al Ejecutivo.

Ningin ministro ha continuado en la misma cartera en el gobierno siguiente, una de las

opciones del Jefe de Estado para diferenciarse del anterior®™. También no hay continuidad de los
subsecretarios. Esto tiene consecuencias en la estabilidad de las politicas, cada ministro trae su
propio equipo de asesores y pone distintos énfasis en las politicas de gobierno. Los Presidentes
Frei, Lagos y Bachelet han nombrado a un niimero reducido del gobierno anterior, cambiandolos
de una cartera a otra.

Tener experiencia de gobierno fue importante en las Presidencias de Aylwin y Frei. Fue
posible por la relativa cercania con los ejecutivos democréticos previos al régimen militar, a
diferencia de Argentina, que no tuvo esa continuidad porque hubo una hegemonia militar

prolongada (Rouquié¢ 1982)°'. Enrique Silva Cimma (PRSD), ministro de Relaciones Exteriores

% La tnica excepcion fue Francisco Vidal, portavoz del gobierno de Lagos, quien ocupé nuevamente este cargo con
Bachelet después de la renuncia de Ricardo Lagos Weber (PPD).

' Enel primer gabinete de la democracia en Argentina en 1983, ningtn ministro habia sido secretario de estado en
un gobierno democrético anteriormente.
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de Aylwin, habia sido desde los afios cuarenta funcionario de carrera de la Contraloria General
de la Repiblica, alcanzando el puesto de Contralor entre 1958 y 1967; Edgardo Boeninger
(PDC) fue, como se dijo anteriormente, director de Presupuesto durante cuatro afios en el
gobierno de Eduardo Frei Montalva (1964-1968). Cinco ministros de Aylwin estuvieron en
gabinetes antes del régimen de Pinochet: Enrique Krauss, en Interior; Sergio Molina®?, en
Planificacién y Cooperacién; y Patricio Rojas, en Defensa (todos ellos de la DC), estuvieron en
las carteras de Economia, Hacienda e Interior, respectivamente, durante el mandato de Frei
Montalva. En tanto que Jorge Arrate, quien sucedié en 1992 a Ricardo Lagos en Educacion; y
Jaime Toha, en Economia —los dos socialistas—, habian sido ministros de Mineria y
Agricultura en el gobierno de Salvador Allende (1970-1973). Esta experiencia de gobierno
favorecid la eficacia del primer Ejecutivo democrético, necesaria para enfrentar los complejos
desafios del cambio de régimen. A diferencia de la Espafia tras el general Franco (1939-1975),
ningln ministro ni subsecretario de Aylwin ocup6 cargos en el régimen militar y ningiin
ministro, o subsecretario de éste rompié con el autoritarismo y se integré a la oposicidn, como s

ocurrié en la Esparia de Franco (Huneeus 1985; 2007).
(Cuadro Dos aca.)

En la Presidencia de Eduardo Frei Ruiz-Tagle, el criterio de la experiencia anterior fue
relativizado para renovar la elite de gobierno y asi ingresaron nueve ministros desde el mundo
profesional o de la empresa privada (Edmundo Hermosilla), con la excepcién de su primer
ministro del Interior, German Correa (PS), quien fue titular de Transporte con Aylwin, y Ricardo
Lagos, en Obras Publicas, que habia sido titular de Educacién;. Sin embargo, rapidamente
flexibilizé este criterio: Frei cambi6 a varios ministros antes de cumplir cinco meses en la
Moneda. Tres de sus ministros nombrados posteriormente estuvieron en el gabinete de Aylwin:
el de Educacion, Sergio Molina, estuvo a cargo de Mideplan; el de Obras Publicas, el del
Trabajo, Jorge Arrate, venia de Educacién; y el secretario de Obras Publicas, Jaime Toha (el

sucesor de Lagos en Obras Piblicas), habia ocupado la cartera de Economia al final del gobierno

62 Sergio Molina tenia una prolongada experiencia de gobierno, pues habia sido funcionario de la Direccién de
Presupuestos desde que egresé de la Universidad en 1949, siendo su director durante los seis afios del gobierno de
Jorge Alessandri (1958-1964).
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de Aylwin. Ademés, José Pablo Arellano, ministro de Educacién durante tres afios, fue director
de Presupuesto desde 1990. Otros dos de sus secretarios de Estado colaboraron con su padre:
Carlos Figueroa Serrano, su ministro de Relaciones Exteriores y de Interior, habia ocupado entre
1968 y 1970 la cartera de Economia; y Raiil Troncoso Castillo, titular de Defensa e Interior,
estuvo en la Secretaria General de Gobierno de Frei Montalva. Otro ministro, Carlos Massad,
quien ocup6 la cartera de Salud y después fue presidente del Banco Central, también habia
desempefiado este tiltimo cargo en el primer gobierno de la Democracia Cristiana.

El Presidente Ricardo Lagos cambi los criterios para la formacién de su gabinete, por su
estilo de liderazgo. Sélo cuatro de sus ministros estuvieron antes en un gabinete, tres con Frei:
José Miguel Insulza, titular de Interior, habia sido Canciller y luego Secretario General de la
Presidencia; Soledad Alvear, de Relaciones Exteriores, estuvo en Justicia y venia del Sernam con
Aylwin; y Alvaro Garcia, Secretario General de la Presidencia, antes fue el encargado de
Economia. Y hubo un ministro con esa experiencia desde el gobierno del Presidente Salvador
Allende: Sergio Bitar, en Educacién, el cual habia sido ministro de Mineria tres décadas antes®”.

Bajo la Presidencia de Michelle Bachelet, la experiencia tuvo una relevancia ain menor
en la formacién de sus gabinetes, ya que se propuso una profunda renovacién de los funcionarios
superiores luego de tres gobiernos consecutivos. Su criterio no fue absoluto, tuvo dos
excepciones en el primer gabinete: el ministro del Interior fue Andrés Zaldivar (PDC), ex
ministro de Hacienda de Frei Montalva y ex senador antes de 1973 y desde 1990%; y el puesto de
Relaciones Exteriores recay6 en Alejandro Foxley, ministro de Hacienda de Aylwin, presidente
del PDC (1994-1996) y senador (1998-2006). Sin embargo, ninguno de los dos tuvo la confianza
de la Presidenta para ejercer su funcién con seguridad, lo cual se explica por su liderazgo, como
vimos anteriormente. A Zaldivar lo alejé del gabinete a los cuatro meses,® y Foxley renuncié al
tercer afio de mandato. Mas tarde, integré a otros politicos que fueron ministros de anteriores

gobiernos, como Francisco Vidal (PPD) en la Secretaria General de Gobierno (2007-2009), al

% No incluimos a José Antonio Goémez, (PRSD) que fue ministro en los tltimos dos meses del gobierno de Frei y
continu6 con Lagos en esta cartera.

% Fue subsecretario de Hacienda y ministro de Hacienda de Eduardo Frei Montalva; senador en 1973 y también
entre 1990 y 2006, llegando a ser presidente del Senado entre 1998 y 2004. Fue presidente del PDC en dos
oportunidades (1977-1982 y 1989-1992) y candidato presidencial del partido en las primarias de 1999, cuando fue
vencido por Ricardo Lagos.

* Su sucesor, Belisario Velasco (PDC), también tuvo una experiencia frustrante en su relacién con la presidenta,
renunciando a su cargo al cabo de un afio y medio de gestién.
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igual que durante Lagos®®; Sergio Bitar (PPD), de Educacién lo llevé a Obras Pablicas, cargo
que ostenta desde enero de 2008; Yasna Provoste (PDC), antes titular de Mideplan (2003-2006),
la nombré en Educacion (2006-2008). Como consecuencia de la crisis del Transantiago, designd
como ministro de Transportes a René Cortdzar (PDC), previamente ministro del Trabajo con
Aylwin. Su tercer ministro del Interior, Edmundo Pérez Yoma, fue secretario de Defensa de Frei;
y Marigen Hornkohl (PDC), en Agricultura —funcionaria de gobierno desde 1990—, habia sido
ministra de Educacién al final de la Presidencia de Ricardo Lagos.

La mayoria de los ministros han ocupado antes algiin cargo en el poder Ejecutivo, como
subsecretarios o intendentes, y unos pocos han sido antes parlamentarios. Los Presidentes
tuvieron dificultades para ampliar el reclutamiento de sus ministros, lo cual también se debe a la
falta de decisién de los partidos de abrirse a nuevas personalidades de las universidades, los
grupos de interés, la prensa o la empresa privada.

En julio del 2009, cuando se termina de escribir este articulo, cuatro de los 22 ministros
de Bachelet —incluidas las carteras de Interior, Defensa y Obras Piblicas— habian estado antes
en un gabinete. Ademas, Mariano Fernandez fue subsecretario de RR.EE. y ahora es titular de
esa misma cartera; otros dos fueron parlamentarios y varios de los restantes habian ocupado
distintos cargos en el Ejecutivo®’.

Los estilos de liderazgo influyeron en la estabilidad de los gobiernos, pues, con la
excepcion de Aylwin, se caracterizaron por frecuentes cambios de gabinete. La distincién de
Aylwin demuestra su mayor capacidad para seleccionar a sus ministros, algunos de los cuales
conocia bien desde antes del golpe militar, y otros en el Grupo de los 24°. También se debi6 a su
decision de dar estabilidad al primer gobierno democratico para asegurar el éxito de la transicion.
Aylwin le pidi6 la renuncia sélo a un ministro, el titular de Salud, Jorge Jiménez (PDC), como
consecuencia de la prolongada huelga de los trabajadores del sector publico de la salud. Realizé

un solo cambio de gabinete, debido a la exigencia constitucional de aceptar la renuncia de los

% Francisco Vidal, también ministro del Interior con Ricardo Lagos, volvié a asumir la Secretaria General de
Gobierno entre el 6 de diciembre de 2007 y el 12 de marzo de 2009.

% José Antonio Viera-Gallo, ministro Secretario General de la Presidencia, fue diputado (1990-1998), presidente de
la Camara Baja y senador (1998-2006). Por su parte, Carolina Toha, Secretaria General de Gobierno, fue diputada
desde 1994 hasta asumir en dicho ministerio, a comienzos de 2009. Por ejemplo, el de Justicia, Carlos Maldonado
(PRSD), habia sido subsecretario general de gobierno y el de Economia, Hugo Lavados 8pDC), Superintendente de
Valores y Seguros.

o8 Trabajaron en “Grupo de los 24” varios de los ministros de Aylwin, como René Abeliuk, Edgardo Boeninger,
Juan Agustin Figueroa y Francisco Cumplido.
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ministros que serian candidatos al Congreso y a la presidencia de la Republica®. Sus sucesores
se han guiado por otros criterios, cambiando a la mayoria de sus ministros con relativa
periodicidad, especialmente cuando sus deficiencias de gestion provocan la atencion de la

opinién publica.
(Cuadro Tres.)

Frei tuvo cinco gabinetes; Lagos, cuatro; y Bachelet, en sus primeros tres afios de
gobierno, completé cinco. Los cambios han afectado a todas las carteras, con excepcién de
Hacienda’®. También hubo inestabilidad en la cartera de Interior en los gobiernos de Frei y
Bachelet, mientras que Lagos mantuvo a José Miguel Insulza durante casi todo su mandato’'.
Las variaciones de gabinete se caracterizan por la salida de ministros y el ingreso de nuevos
secretarios de Estado, cambiando de cartera un reducido nimero de ministros que permanecen

dentro del gobierno.
(Cuadro Cuatro.)

La mayor inestabilidad ministerial se ha dado con Bachelet: s6lo tres de sus ministros se
mantienen en su cargo desde el principio del gobierno —Hacienda, Vivienda y Urbanismo y
Bienes Nacionales—, y dos secretarias de Estado con rango de ministro —Cultura y Sernam. La
inestabilidad también se ha dado en ministerios que funcionan en la Moneda, como la Secretaria
General de la Presidencia y la Secretaria General de Gobierno. En los mandatos de Frei y Lagos

hubo cuatro titulares en cada una de estas carteras. Asimismo, hubo fluctuaciones en los

 Fue el 28 de septiembre de 1992 y renunciaron Carlos Ominami (PS), de Economia; Germén Correa (PS), de
Transportes; Juan Hamilton (PDC), de Mineria, todos postulantes al Senado; y Ricardo Lagos (PS/PPD), de
Educacién, quien se candidate6 a la Presidencia de la Republica en las internas de la Concertacion. El 16 de
diciembre de 1993 renuncié el ministro de Economia, Jorge Marshall (PPD), tras ser elegido consejero del Banco
Central, y lo sucedi6 Jaime Toha (PS).

7% Eduardo Aninat renuncié cinco meses antes del fin del periodo presidencial de Frei, porque fue nombrado uno de
los vicepresidentes del FMI. Lo reemplaz6 el subsecretario de su cartera, Manuel Marfan (PS).

™" José Miguel Insulza renuncia algunos meses antes del fin de gobierno, porque fue elegido Secretario General de la
OEA. Fue el ministro del Interior que se mantuvo en forma continuada durante mas tiempo en la historia de Chile.
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ministerios sectoriales como Educacién —en que Bachelet tuvo tres ministros’> en sélo tres

aflos—, lo cual ha impedido llevar adelante una politica continuada para mejorar la calidad de la

instruccién publica.

La coordinacién ministerial

No existe una instancia formal de coordinacién entre los ministros, en que se adopten las
principales decisiones, como es el gabinete en el parlamentarismo’". El consejo de gabinete no
cumple esta funcion, en primer lugar, por la posicién dominante del Presidente, de tal modo que
sus opiniones son consideradas como vinculantes. Sus intervenciones tienden a convertirse en
monologos, sin que sus apreciaciones sean discutidas por sus ministros. Por otro lado, ninglin
secretario se inmiscuira en la esfera de un colega, para prevenir que alguno de ellos se refiera
después a su labor. Cuando un ministro debe tomar una decisién que implique el concurso de
otro ministerio, lo normal es que buscard entenderse directamente. Las diferencias entre los
ministros pueden resolverse a través del Secretario General de la Presidencia, como fue durante
Aylwin; o mediando el ministro del Interior, como ocurrié en los gobiernos de Frei y Lagos.
Excepcionalmente, las diferencias llegan al despacho del Presidente, porque puede conducir a la
salida del gabinete de alguno de los ministros involucrados en el problema’*.

Pese a estas limitaciones, los Presidentes convocan al consejo de gabinete para otras
funciones, especialmente de caracter informativo, que permiten a los ministros interiorizarse de
la labor que realizan sus colegas. Sélo el Presidente Aylwin lo reuni6 en forma regular, cada
quince dias, para dar cuenta de los principales temas politicos enfrentados por su gobierno en el
dificil escenario de la democratizacién y lo hizo creando un ambiente propicio para que los

ministros entregasen sus opiniones. Los Presidentes Frei y Lagos lo convocaron de manera

" En su gobierno, Eduardo Frei también tuvo tres ministros de Educacién, con la diferencia de que el ministro del
ramo con el que terminé su presidencia, José Pablo Arellano, estuvo los ultimos cuatro afios de mandato, entre el 27
de Julio de 1996 y el 11 de marzo de 2000.

“Es un hecho que, por el nimero de sus miembros y la gran diversidad de materias que le corresponde abordar, el
gabinete no cumple ni esta en condiciones de ser un érgano de coordinacion relevante. Por ello, se ha convertido en
una instancia en que el Presidente da instrucciones generales a sus ministros, o en que éstos reciben informacién de
;inerés e§pecial para todos o alguno de ellos” (Boeninger, 2007, 52-53).

Ocurrié un caso durante el gobierno de Lagos con la secretaria de Energia, Vivian Blanlot (PPD), quien dio a
conocer a la prensa y en reuniones internas de trabajo, una politica distinta a la impulsada por el ministro de
Economia, Jorge Rodriguez (PDC), en la negociacion parlamentaria y con las empresas respecto a la reforma de la
Ley Eléctrica (la llamada “ley corta™). Al final, Rodriguez le pidi6 al Presidente que la alejase del gabinete, porque
dafiaba los acuerdos alcanzados; Lagos asi lo hizo.
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irregular, sin darle la importancia que le asigné Aylwin. La Presidenta Michelle Bachelet ha sido
quien menos lo ha citado: s6lo 23 ocasiones en los primeros tres afios de su mandato’.

Existen instancias informales de coordinacién entre los ministros, desarrolladas a partir
del gobierno de Frei, en que sobresale el “comité politico” integrado por los tres ministros de la
Moneda y bajo la coordinacién del titular del Interior. Se reunié semanalmente, logrando gran
efectividad cuando Carlos Figueroa fue el Jefe de Gabinete (1994-1998).

Lagos reunia al comité politico cada domingo, para tratar la agenda de la semana. Al dia
siguiente, las decisiones adoptadas alli eran convertidas en politicas por los tres ministros de la
Moneda, con participacion del jefe de los asesores del Presidente, Ernesto Ottone. Un nivel mas
especifico de coordinacion surgié a través de las reuniones entre el ministro del Interior, el de
Hacienda y el jefe de los asesores del presidente Lagos, sin la participacién de los otros dos
ministros de la Moneda (el portavoz y el Secretario General de la Presidencia).

Durante los gobiernos de Lagos y de Bachelet, el Secretario General de la Presidencia
dejo de realizar la coordinacion ministerial, como hizo durante el gobierno de Aylwin y en una
parte del de Frei, y se ha limitado a llevar adelante la agenda legislativa, en estrecha colaboracién
con los respectivos ministros.

En el mandato de Bachelet se ha verificado la menor coordinacién ministerial, lo cual ha
dafiado la eficacia de la labor del gobierno porque las diferencias interministeriales no tienen
canales de solucién. No existe un ministro que la ayude en esta tarea, como fue Boeninger
durante Aylwin, Figueroa con Frei, e Insulza y Ottone con Lagos. Este vacio dio mayor
importancia a la funcién coordinadora del ministro de Hacienda, quien, como independiente,
tiene una mayor autonomia frente a los partidos. Esto lo debilit6 ante los parlamentarios en los
primeros dos afios del gobierno, haciendo maés dificil su labor parlamentaria, sufriendo una
derrota en el Congreso por rebelién de algunos legisladores oficialistas,”® que después ha
superado.

El ministerio de Hacienda esta cumpliendo con la labor de coordinacién, como ocurre en

las democracias avanzadas (Blondel, 1988). El enorme poder de este ministerio se ha favorecido

> De ellos, 19 se realizaron en la Moneda y cuatro fueron de caracter extraordinarios con participacién de los
subsecretarios y se efectuaron en la residencia de verano de Cerro Castillo. Entrevista con Francisco Diaz, director
de politicas publicas de la Presidencia, 18 de Abril de 2009.

7® Fue un proyecto de depreciacién acelerada preparado por su ministerio, que parlamentarios de la Concertacion
rechazaron, en buena medida, por la falta de experiencia de Velasco para relacionarse con ellos.
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por la estabilidad de los ministros, pues cada Presidente ha tenido un solo ministro, habiendo
también estabilidad en el subsecretario. A su vez, entre los secretarios ha existido una alta
cohesion personal que ha favorecido la continuidad de las politicas, de hecho, tres de los cuatro
ministros de Hacienda, Alejandro Foxley (1990-1994), Eduardo Aninat (1994-2000) y Andrés
Velasco (2008- ) trabajaron en Cieplan.

La coordinaciéon de Hacienda se realiza, especialmente, a través de la Direccién de
Presupuestos (Dipres), un organismo que histéricamente ha contado con profesionales de gran
capacidad y dedicacién a su labor —Ilos “sectorialistas”—, gozando de una consistente
estabilidad en sus cargos, sin ser afectados por la alternancia de regimenes politicos: ni siquiera
por el golpe militar de 1973, o la vuelta a la democracia de 1990. Los ministros se retnen con el
respectivo sectorialista en el ministerio de Hacienda y no en el suyo. Quienes no comprendieron
esta posicién de poder tuvieron serios problemas en gestionar su presupuesto’’. También registra

una gran estabilidad en su direccidn, con sélo cuatro directores en 20 afios’®.

Conclusiones

El articulo ha analizado el gobierno presidencial en Chile desde 1990, examinando sus
recursos institucionales y el liderazgo presidencial, trascendiendo el enfoque predominante en el
estudio del presidencialismo en América Latina, que se concentra en el andlisis de su
arquitectura institucional. Institutions matter, qué duda cabe, pero también el liderazgo
presidencial, particularmente por la centralidad decisoria que caracteriza esta forma de gobierno.
La distincion entre autoridad y poder nos permitié apreciar las diferencias en la organizacion y
funcionamiento de las Presidencias de Patricio Aylwin y Eduardo Frei Ruiz-Tagle, por una parte,
y Ricardo Lagos y Michelle Bachelet, por la otra. Mientras los dos primeros emplearon los
recursos de autoridad, apoyandose en sus ministros, los otros privilegiaron el uso de los recursos

de poder, con un estilo de presidencia personal, como es descrita por Theodor Lowi (1985) para
los EE.UU.

"Hasta el presidente Lagos se quejaba del poder de los “sectorialistas” cuando més de alguna vez sus decisiones de
obras publicas no eran seguidas por éste por problemas de presupuesto, decision que era respaldada por el director
de la Dipres. Entrevista con Enrique Paris, exjefe de la oficina del presidente Lagos y subdirector de Presupuesto
con Bachelet, 31 de marzo 2009.

" Fueron José Pablo Arellano (1990—1997), Joaquin Vial (1997—2000), Mario Marcel (2000—2006) y Alberto

Arenas (2006—). La continuidad se da desde el interior de la Dipres, pues Marcel fue subdirector con Arellano y
Arenas, con Marcel.
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Hay un segundo efecto importante del estilo de liderazgo presidencial. Mientras Aylwin y
Frei dirigieron gobiernos de coalicién, permitiéndoles una alta exposicion a sus secretarios de
Estado —especialmente a los que no eran de su partido, con lo cual reflejaron el arco iris de la
Concertacién por la Democracia—; Lagos y Bachelet condujeron gobiernos que sélo en lo
formal eran de coalicién, porque en los hechos fueron monocolores, sin que los ministros
tuvieran una autonomia decisoria significativa, ni hubiese diversidad de politicas, como si
ocurrié con sus dos predecesores. Las prevenciones de Lijphart (1988) acerca de las enormes
dificultades para los gobiernos de coalicién en el presidencialismo se han confirmado con Lagos
y Bachelet, pero no por impedirlo la institucién, sino por el estilo de liderazgo de éstos.

El articulo, asimismo, consider6 los problemas de la integracién de los partidos en el
presidencialismo, una de las mas serias dificultades que impone este sistema politico, lo cual
también se ve afectado por el estilo del liderazgo presidencial. Nuevamente detectamos
diferencias, porque sélo Aylwin se preocupé de la integracién de los partidos al gobierno,
mientras que sus sucesores se desentendieron de ello, delegando esa actividad en un ministro (el
caso mas notorio es el de Bachelet). Las debilidades de los partidos de la Concertacién, después
de cuatro gobiernos, se deben al desgaste del poder, a dificultades institucionales y al menor
empefio de tres de los cuatro Presidentes para integrarlos al sistema politico.”

La diferencia conceptual entre autoridad y poder es til para entender los limites de las
reformas al régimen presidencial, en aras de disminuir el centralismo en las decisiones del Jefe
de Estado, como la propuesta de avanzar hacia el semi-presidencialismo. Mientras la autoridad
presidencial ha decrecido por el fortalecimiento de 6rganos estatales y paraestatales, su poder se
fortalece con los recursos que personalizan la politica, especialmente a través de los medios de
comunicacién. Lo cual llama a ser cauteloso al proponer cambios en el gobierno a favor del
semi-presidencialismo. Esta reforma podria modificar la estructura de la autoridad presidencial,
pero no afectaria su poder, que se basa en las elecciones populares con segunda vuelta. Las
experiencias comparadas, como la republica de Weimar en Alemania (1918-1933) con el
presidente Hindenburg, o la de Argentina con el presidente Fernando de la Rua (1999-2001),
demuestran el espejismo de limitar la autoridad presidencial a través del fortalecimiento del

Canciller Federal o del Jefe de Gabinete, respectivamente.

" Hemos analizado el debilitamiento de los partidos de gobierno (Huneeus 2009).
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LA OPINION SOBRE EL PRESIDENTE Y
SOBRE EL GOBIERNO, 1990-2008.
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Fuente: BAROMETRO CERC, Diciembre de 2008

Cuadro 1: Afiliacién partidaria de ministros, 1990—2009*

Patricio  Aylwin | Eduardo  Frei | Ricardo Lagos Michelle Bachelet
(1990—1994) R—T (2000—2006) (2006—2009%)
(1994—2000)

PDC 11 21 19 15

PS 6 9 6 9

PPD 3 7 9 9

PRSD 2 3 2 3

Independientes/ | 3 3 3 4

Otro

Total Ministros | 25 43 39 40

*Hasta el 12 de Marzo de 2009
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Cuadro 2: Experiencia previa de ministros, 1994—2009, segiin gabinete

Eduardo Frei R—T | Ricardo Lagos (2000— | Michelle Bachelet (2006—
(1994—2000) 2006) 2009%)

Gabinetes [ |II [T |IV [V ]I I [ |Iv I I |ar |Iv |V

Cargosen Poder |9 |11 |16 |18 |18 |11 |14 |12 |13 12 (13 |18 |17 17
Ejecutivo

Ex 1l [— |[— |[— |— |2 2 4 3 1 1 1 2
parlamentarios — [ | | —

Sector privado | 10 | 9 4 2 2 3 1 2 2 7 7 6 4 3
ejercicio
profesional
Total 20120 |20 |20 |20 |16 |17 |18 |18 20 120 |22 |22 |22

*Informacion al 12 de marzo de 2009
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Cuadro 3: Numero de ministros de Estado por presidencia, 1990—2009*

Patricio Eduardo  Frei | Ricardo Michelle Presidentes,
Aylwin R—T Lagos Bachelet 1990—2008
(1990—1994) | (1994—2000) (2000—2006) | (2006—2009%*)
Interior 1 3 2 3 8
Relaciones 1 3 2 2 8
Exteriores
Defensa 1 4 3 3 11
Hacienda 1 2 1 1 5
Secretaria 1 4 4 2 11
General de la
Presidencia
Secretaria 1 4 4 3 12
General de
Gobierno
Justicia 1 2 2 2 7
Economia 2 2 2 3 9
Educacion 2 3 3 3 11
Salud 2 2 3 2 8
Trabajo 1 2 2 2 6
Agricultura 1 3 1 2 7
Planificacion y |1 3 4 2 10
cooperacion
Vivienda y|1l 2 3 1 7
urbanismo
Bienes 1 3 3 1 8
Nacionales
Obras Publicas 1 2 3
Transportes y |2 2 3 2
telec.
Mineria 2 2 3 2 9
Energia e 3 2 2 7
SERNAM 1 1 2 1 5
Medio _ _ — 1 1
Ambiente***
Cultura*** _ —_ 1 1 2

*Al 12 de marzo de 2009
**Carteras creadas durante el mandato
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Cuadro 4: La estructura de los cambios de gabinete, 1990—2009*.

Patricio Eduardo Frei R—T Ricardo Lagos Michelle Bachelet
Aylwin (1994—2000) (2000—2006) (2006—2009%)
(1990—1994)
Gabinetes I I I I (m |1v |V |I I |or |Iv |1 (o |ox [IvV |V
Ministros que | 19 4 19 |4 |5 |4 |3 I5 (5 |6 |3 |23 |[5 |6 |2
ingresan al 0
gabinete
Ministros que | — | —— 1* |1 — 12 |2 1* (2 1 I | —|— | — |— |1
permanecen y — —— | = | —
cambian de
cartera

* En 1994, en el primer gabinete de Eduardo Frei, Jorge Arrate asumi6 la cartera de Trabajo proveniente desde el
Ministerio de Educacién. En 2000, José Antonio Gémez continué en Justicia, que asumié a fines del gobierno de
Frei. Informacién registrada al 12 de marzo de 2009, cuando se inicia el V gabinete de Michelle Bachelet.
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