CariTULO 3 .
La presidencia-en el Chile de la posdictadura’

CHRISTOPHER A, MARTINEZ

Intraduccién

El presidente se encuenira en el centro del sistema politico en las
democracias presidenciales. Este cargo implica ser a la vez jefe
de Estado y jefe del gobierno, e idealmente, también ser lider de su
partido o coalicion. El presidente, especialmente en América Latina,
‘cuenta con miiltiples recursos institucionales a su disposicién para
gobernar e incluso legislar. Siendo ademas elegido directarnente por
€l pueblo, no es sorpresa que sea usualmente considerado como la
figura pelitica més importarite del pais y el principal responsable de
la situacion politica v econdmica nacional.

Historicamerite, Chile seha caracteérizado por tener un presidente que
goza de una serie de «poderes politicos, administrativos, legistativos v,

el ocasiones, hasta judiciales», eracias alos cuales halogrado ejercer
gran influencia en el sisterna politico (Gil, 1960: 109). Sin duda, el
pais es poseedor de una extensa tradijcién presidencialista, Tanto
asi, que algunos consideran al presidente chileno como uno de los
mds fuertes de América Latina (Shugart y. Carey, 1992; Doyle y Elgie,
2016). No-obstante, esta iltima afirmacién requiere ser matizada, Los
recursos institucionales del presidente son s6lo una dimerisién del
poder presidencial. Las facultades de otros actores constitucionales
conlos cuales €l gjecutivo interactda tales como el Congreso Nacional,
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la Corte Suprema, el Tribunal Constitucional, €] Basnco Central y
las Fuerzas Armadas, enire otros, restringen el marco de accién del
presidente. Asimismo, la influencia dejugadores no institucionales,

como por ejerplo partidos politicos v grupos de interés,, tamblen
limitan el ejercicio del poder presidencial. Por otra parte, los canibios
en las preferencias civicas y politicas de la ciudadania desempefian
un papel importante que afecta la conduccion politica del pafs por
parte del presidente. Finalmente, el estilo de liderazgo también afecta
el poder réal del presidente; mas all de los recursos institucionalés a
su disposicidn (Huneeus, 2012).

El objetive de este capitulo es presentar y discutir las principales
caracteristicas de la presidencia durante los cuatro gobiernos de la
Concertacién de Partidos por la Democracia {1990-2010), el primer
gobierno de la Coalicién por el Cambio (20102014} v el segundo
mandato de Michelle Bachelet (2014-2018), de la’ Nueva Mayoria,
formada por los partidos de la Concertacion y el Partido Comunista.

El texto se ha estructuradoen cinco secciones. Enla primera seccion
se abordan las principales auribuciones constinucionales del presidente
chﬂeno ¥ se analiza si dichas facultades hacen «tan poderoso» este
cargo como algunos consideran. Después, en la segunda seccién
serevisa la composicién de los gabinetes ministeridles y la funicion
ejecutiva en las regiones, dado-que el Presidente de |a Repiiblica «no
gobierna solo». Ervla tercera seccidn se examinan las relaciones entre
actores claves en el corazdn del gobierno (el presidente y los ministros
sectetario general.dé fa Presidencia (SegpreS)_, Secretarfa General de
Gobierno (Segegob), Interior y Hacienda). Posteriormente, enla cuaria
seccidn se-analiza el papei del presidente en la cuestién sucesoria de
cada una de las presidencias entre 1990 y 2018. En el quinto y (itimo
apartado seresumien los principales aspectos recogidos en el capitulo
y se reflexiona sobre la presidencia chilena.

1. Poderes institucionales del presidente en Chile

Elpresidente chileno tiene podéres para gobernar; es el principal actor
detrds del presupuesto de 1a nacion, posee la atribucidn de nombrar
a cientos de funcionarios en la administracién del Estado, tiene la

facultad de poner urgencia a los proyectos de ley, puede vetar leyes

aprobadas porel congreso, haceruso dela potestad reglamentaria, posee
iniciativa legislativa exclusiva, emite decretos; entre otras funciones.

Tales recursos institucionales son importantes, pues entregan gran
influencia al ejecutivo, aungue suimpacto esta limitado por el uso que
el'mismo presuiente lesda y por el accionar de otros actores del sistema
politico. A continuacion, se analizan en este apartado las principales
facultades quela Constitucion confiere al Presidente de la Reptblica:
nombramientes, formulacién del presupuesto, vetos y urgencias
legislativas, eritre otras. Se describen las principales caracteristicas y
usos.de cada una de estas facultades, para evaluar ¢dmio el poder del

presidente ha variado en las Gltimas décadas.

Nombramientos

La Constitucion tarbién faculta al presidente para decidir los:
nombramientos, nominaciones y remociones de funcionarios en
instituciones piblicas de-enorme importancia politica. [.a creacién
del Servicio Civil y del Sistema de Alta Direccién Piblica (SADF) en

2003 lin limitaron el poder del pre31dente en eI nombramiento dé €areos. '

clave. Acrualmente, cerca de 1.318 cargos son llenados porel SADP, de-

_ 103 cuales:974 (112 del primer nivel jerarquico y 862 del segundo nivel)

corresponden a cargos considerados de confianza, porlo que puedenser
removidos por el presxdente (Servicio Civil; 2016). De hecho, Sebastian
Pifiera destituy0al 63% de los funcionarios del primer nivelj jerarquico

yal 30% del segundo nivel {La Tercera, 19 de abril de 2015)%. Una vez

que los cargos han quedado vacantes, el presidente puede llénarlos

‘sinHamara concurso a través del SADP, nombrando a funcionariosde

su confianza en uninterinato que en no pocas ocasiones se extiende
hasta que el primer mandatario deja la presidencia.

Porotra parte, el Congreso también esimportante exn eknombiamiento
decargos de notable impacto politico. El Senado ha adquirido unpap'él
clave en estamateria. Elgres;dente necesita el acuerdo del Senado para
la designacién de los ministros de 1a Corte Suprema, del Contralor
General de la Reptiblica, de magistrados v fiscales de las Cortes de
Apelac.lones, de mlembros del Tnbunal Consmumonal del Flscal

I ki

'entre mms3 B poder de nombramlento entregaba al pre51dente una

2 Entre marzo de 2014 ¥ abri! de 2015, Michelle Bachelet ramovié al 63% de los dlrectivos
def; primer nivel jerdrquicoy al 40% del sequado nivel (La Tercera, 19 de abril de 2015).

3 EtpapeldelSenado en elnombramienic dé otras autoridades de 13 administracién.del
Estado es examinado en mayor profundidad en el capitulo sobra gl Corgreso Nacional,.
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importante capacidad de patronazgo (spoils system). Si bien el presidente
todavia tiene discrecionalidad para distribuir cargos, este poderse tia
debilitado, especialmente, después de la Reforma Procesal Penal, la
creacion del SADP v las reformias constitucionales de 2005,

Presupuesto

Elcontrol dela «billetera» y los recursos del Estado es un objetivo central
en la politica. En el caso de Chile, la Constitucién entrega al presidernte
la iniciativa exclusiva en la forrmilaciér del presupuesto {art. 65 dela
Constitucion Politica dela Reptiblica, en adelante CPR); y el proyecto
de ley de presupuesto debe ser enviado al congreso al menos 90 dfas
antes de su eritrada en vigor {art. 67 dela CPR) ‘En consecuencia, el
congreso.tiene dos meses pard revisar el proyecto, y en caso de no
despacharlo en ese periodo, regird a propuésta del ejecutivo. En.cuanto
a modificaciones, el legislativo no puede enmendar los montos de
ingresos, sélo puede disminuir gastos y excepeionalmente autorizar
riuevos gastos si estipula la respectiva fuente de financiamiento {art.
67 de 1a CPR).

Aungue el marco institucional favorece al ejecutivo, el congreso
puede decidir no aprebar (o Tetrasar el despacho) de otros proyectos
importantes parael gobierno, éxponer medidticamente al presidente
(tal como se'hizo en 2012 con el veto del presidente Pifiera sobre laley
de presupuesto), amenazar con rechazar la propuesta de deuda fiscal
que exceda el perfodo presupuestario o reducir si_gniﬁ'cativame‘nte
los gastos de ciertas partidas (Arana, 2013:80). Ademds, aunque la

Constitucion solo faculta al congreso para disminuir gastos; este ha

aimentado ligeraménte los egresos de los ministerios envarias ocasiones,
algo-que el ejecutivo hatolerado en la medida gue los montos sean
bajos (Arana, 2014: 4-5). Paralelamente, el congreso y el ejecutivo han
instituido protocolos de dcuéerdo como un mecanismo para suavizar las
negociaciones; los gue se han firmado sistematicamente desde 1996
—excepto en 1999y 2011—en el marco. de la tramitacion legislativa del
provecto de ley de presupuesto (Villarroel, 2012: 637-638).

Si bien los parlamentarios han encontrado formas de limitar el
control del gjecutivo, la influencia que tiene el congreso sobre el proceso
presupuestario continiia siendorestringida. Bl ejecutivono sélo cuenta
con atribuciones formales establecidasen la Constitucion sino también
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con una burocracia gue procesa gran cantidad de informacion de alta
complejidad téenica en manos de Hacienda, especificamente, en la
Direccién de Presupuestos. Ademds, el presidente puiede recurtir al
veto para objetar el proyecto aprobade por el congreso, frente al cual

“los parlamentanos tienen pocas chances dado el alto quérum requerido

para lainsistencia.

Veto

Con var_iaci_ones, todas las constituciones latinoamericanas confieren
al lider del ejecutivo poderes de veto, El veto es la capacidad que
tiene el Presidente de la Reptiblica para rechazar total o parcialmente
proyectos deley previamente aprobados por el legislativo. El veto puede
influenciar la conducta de los legisladores.y fortalecer la capacidad
negociadora del ejecutivo frente al congrese, incluso si el presidente
1o lo usa explicitamente cuando la- posibilidad de hacerlo es crefble.

El presidente chileno histdricamente ha contado con poderes de
veto, La Constitucion Politica de la Repiiblica de 1833 le otorgaba al
ejecutivo un poder.de veto absoluto (articulo 45), es decir, en caso de
que el presidente desechata el proyecto de ley en su totalidad, este era
rechazado, no‘existiendo la posibilidad de 1a insistencia por parte del
congreso. A través de reformas constitucionales a fines del siglo XIX,

‘este tipo de veto fue eliminado, quedando en manos del presidente el

veto suspensivo, medianteel cual el pricher mandatario podia introducir
observaciones a los proyectos aprobados; por el legislativo, tal como
lo sefiala la Conistitucién de 1925 en sus articulos 53 y 54 (Biblioteca.
del Congreso Nacional, 2011},

La Constitucion de 1980 (art. 73) no declara explicitamente la capacidad
del presidente para vetar completamente un proyecto-de ley. 5i bien
esto hallevado acierta ambigiiedad (Alcantara y Sinchez, 2001), 1a Ley
Orginica Constitucional (LOC) del Congreso Nacional (art.33) establece
claramente que €s facultad del Presidente de la Repriblica vetar total
oparcialmente proyectos de refoima constitucional aprobadosporel
Congreso. En cuanto ala introduccién de modificaciones, existen tres
tipos de vetos presidenciales e la actualidad: supresivo (elimina alguna
frase o articulo del proyecto), aditivo {afiade alguna frase o articulo af
proyecto) y sustitutivo (reemplaza alguna frasé o articulo del proyecto).
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Recientemente, el ejecutivo usé su poder de veto para eliminar
modificaciones que parlamentarios introdujeron nada menos que
al proyecto de ley de presupuesto del sector piiblico 2013. Sebastidn
Pifiera.incorporé cinco dbs;erVacione_s al proyecto aprobado por el
legislativo, argumentando que los parlamentarios hiabfan.aamentado
gastos del presupuesto, no estando facultados constitucionalmente
para hacetlo. El conigreso rechaz6 cuatro de las ¢inco observaciories.
El presidénte récibié criticas de Ja Nueva Mayoria e incluso de algunos
parlamentarios de la UDL A pesar de que el congreso se opuso al
veto, los legisladorés no alcanzaron el requisito de los dos tercios
para insistir sobre las observaciones rechazadas, Como resultado, el
contenido -especifico de las partidas presupuestarias propuestas por
los parlamentarios debi eliminarse del proyecto.-

Sin embargo, este ha sido uno de los escasos episodios en que el
presidente se haenfrentadocon él congresomedidnte el uso del veto. Un
andlisis de 45 vetos presidenciales emitidos entre 1990y 2002 revelague
la gran mayoria fue aprobada por el congieso (32 totalmente aprobados
y siete parcialmente aprobados), mientras apenas cuatro vetos fueron
rechazados (Huneeus, 2009: 256). El veto presidencial a primera vista
no parece ser un recurso fundamental, pues los presidentes en este.
periodo emitieron aproximadamente 3,5 vetos anuales, siendo varios
de ellos solicitados por los propios legisladores para corregir errores
en los proyectos aprobados (Berrios y Gamboa, 2006; Huneeus, 2009),
Dado ¢l bajo nivel de conflicividad entre el ejecutivo y el legislativo en
este aspecto, se podria concluir gue la capacidad de veto presidenciil
no sera central en las relaciones entre el presidente y el.congreso
chileno (Huneeus, 2009:260).

Urgencias

La Constitucién y la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso
Nacional establecen que ¢l primer mandatario tiene la atribucién
exclusiva de plantear {y retirar) urgencias en cualquier etapd del
tramite legislativo’' de un proyecto?. El objetivo central que busca el

4  E}presidente no puede aplicar urgencias a-la tramitacion de |z Ley de Pr_esupues__to_s‘:
(art. 26, LOC Congreso Nacional), cuyos plazos.estin régulados por Ja Constitucién,

Mds informacién.sobre ef tipa de-urgencias y plazos en el capituld sobre el Congreso
Nacional. '
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ejecutivo através delas urgenciaslegislativas es influir en la agenda
politica, fijando las prioridades del congreso (Huneeus y Berrios, 2005:
359). Con ello, busca fijar 1a «orden del dia» en las comisiones y.saia
enlugardeforzarla votacién acelerada de un-determinado proyecto
de ley (Aninat, 2006: 47). En este sentido, Jas) urgencias pueden
aumentar la visibilidad e importancia de ciertos temas que son de
interés det ejecutivo, mientras otros proyectos son desplazados enla
agenda. Producto de la premura para informarse, debatir y votar, el
congreso enfrentaria més dificultades de ¢oordinacioén para oponerse
a proyectos apoyados por el ejecutivo (Payne et al., 2002: 193~194). El
ejecutivo también puede recurrir a las urgencras paraidentificar qué’
legisladores estarfan a favor del proyecto, y ast decidir si continuar-
con el trdmite © retirarla urgencia en caso.de no contar conlos votos
suficientes(Aninat, 2006: 47).

Intencionadamente o no, las urgencias solicitadas por el ejecutivo
interfieren con los proyectos que son prioridad para los propios
senadoresy diputados (Ampuero, 2013: 39}, especialmente eri aquellos
que son respaldados por la oposicién. Asimismag, el ejecutivo puede
forzar a la oposicion 4 adoptar un papel més activo y piblico frente
a proyectos que son controversiales, obligindola a asumir los costos
politicos frente a la ciudadania (Aninat, 2006: 48). Finalmente, fos
Proyectos que son desplazados enlaagenda l_egxslatwa_po_r:aquello_s_-
que gozan de urgencia requieren posteriormente de nuevos esfuierzos
para retomar I discusion, imponiendo un costo en términosde tiempo
y coordinacion a los legisladores (Siavelis, 2001 208).

Cuadro _
Urgencias legislativas proyectos promulgados, perioda 1990-2014

Origen’ ijrecl;ps Sinurgencia Con urgencia Préyecms Con
promulgados ’ urgencia (%)
Prestdente 1309 367 042 72,0
Senadp 215, 165, 53 23,6
timara da Dipuados- 406 284 122 ioi0

FUENTE: £LABORACION PAOFIA COM BASE EN DATDS DE WWWLSENADD.CL
En el cuadro 1 se puede observar una clara diferencia en el-uso

de urgencias. entre los mensajes presidenciales y las mociones
parlamentarias. Més de dos tercios delos proyectos enviados porel
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primer mandatario han contado con algdin tipo de urgencia durante
51 tramitacmn, mientras que las urgéncias aplicadas 4 iniciativas de
parlamentarios no superan el 30%. Es posible que la razén de este
bajo nimero esté relacioniado con las temdticas abordadasy su bajo
impacto 2 nive! nacional. Por ejemplo, mociones parlamentarias
cuyo impacto én ld opinién piblica es débil, que primordialmente
afecten a grupos especificos.de ciudadanos {por ejemplo, proyectos
locales) o que s6lo téngan un cardcter simbdlico puedenser d_f: menor
interés para el presidente, por lo que esteno verfa necesario solicitar
urgencias para eflos. | |

Cuando se compara la proporcion de proyectos promulgados gue
fuéron objeto de urgencias versus aquellos quenolofueron, esposible
observar que los primeros tuvieron una tasa de aprobacion muy
sﬁpeﬁor a los proyectos sin urgencia {cuadro 2}. Es decir, existe una
clara relacion entre el uso de urgenciasy 1a probabilidad de que un
'proyeétb sea a’probado,-De hecho, seha encontrado precisame}'tlte que
los proyectos con algin tipo de urgencia tienen mayores oportunidades
de convertirse en ley, incluso chiando se controld por-otro tipd de
factores (Aleman y Navia, 2016).

Cuadro 2 )
Tasa de-aprobacién-de proyectos promulgados, 19g0-2014

. Hin urgt_:m:ia ’ Coon urgencia
Crigen ” )
Fresidente 53 B4
Senado 84 [A%)
Camara de Dipuados ] 8.3 62,2

FUENTE! ELABDRACION FROFIA CON BASE EN BATOS DE Wi SENADO.CL

Cabe destacar que las urgencias rio poseen ningin mecanismo
para obligar su cumplimientg. Sin embargo, los legisladores, poruna
fuerte tradicion démocratica u otros factores, usualmente las respetan;
La evidencia recién presentada sugiere también que si existe una
importante relacién eritreé el uso deurgencias y la probabilidad d;e:que
el proyecto sea aprobado. Por otra parte, es .importantemenciona_r
que durante la ‘etapa de discusion de la reforma constituciopal; d._e
2005 se presentaron mociones para entregar al congreso la decision
de calificar las urgencias, las cuales fueron Gltitharmente rechazadas
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(Biblioteca del Congreso Nacional, 2005)%. Sl las urgenciasno fueran
relevantes, poco hubiese importado si era el ejecitivo o el congreso
el encargado de determinar su calificacidn.

Qtrasatribuciones

Ademés de los poderes recién mencionados, €l presidente cuenta
con otras facultades para influirenla politica, tales como Ia potestad
reglamentaria, iniciativa legislativa exclusivay la emisién de decretos
con fuerzade ley (DFL). La Constitucion (art, 32; ndrmero 6) entrega
al presidente €l poder de dictar réglamentos en materias gue no
sean de dominio legal y que complementenla ejecucion de lasleyes,
facultad conocida como potestad reglamentaria. Cabe destacar que
el presidente puede discrecionalmente decidir si una ley requiere
0 no reglameéntos para su aplicacién, cuindo han de emitirse ¥ su
contenido (Cordero, 2009; 424). Ademas, el pnmer mandatario
puede emitir auténomamente reglamentos sobre materias que no
-estdnnormadas por ley, cuando asf fo estime necesario para el tejor
funcioniamiento del gobierno y administracién.del Estado {Cordero,
2009:'424-426). Esta facultad tiere un impacto considerable, por
cuanto la decisién de dictar reglamentos-puede ayudar o entorpecer
la aplicacion.de una ley,

Porotra parte, el presidente tiene la facultad de iniciativa legislativa
exclusiva, poder que le permitiria decidir si mantiene o no el statu
quo. Es decir, si el presidente no inicia su trémite legisiativo, no habra
cambios en dichds materias. Por ejemplo, el art. 65 dela Constitucidn
establece que Unicamente el presidente puede originar proyectos
de ley que versen sobré impuestos, seguridad social, ordenamiento
politico-administrativo del pafs v creacién de servicios plblicos;
entre otros. Esta facultad, nio obstarite, tiene un impacto restringido

‘pues nogarantiza que las iniciativas del ejecutivo serah promulgadas.

.La Constitucion de 1980 {art. 32, nlimero 3) también: faculta-al
primer mandatario para dictar Decretos con Fuetza de Ley (DFL)e.

5 Ind;cacmnes presentadas durante Iadiscusidn generaly en'la comision de Constitucidn,
Legislacitn, Justicia y Reglamento en ¢l Senado yen la comision de Constitucion,
Legisiaciény [usticia de la Cimara de Diputados.

6  Las constituciones de1833 v 1925 no canferian, af presidente la capacidad de emitir

DFL. Esto cambid «con las reformas constitucionales de 1976,
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Si bien la capacidad para emitir DFL parece importante a 'p_r.il:nera
'vis'ta, existen varias condiciones que debilitan su impacto. Elarticulo
64-de la Constitucion establece qué el presidente requi_ere'd_e. la
autorizacién del congreso para dictar DFL sobre materias propias
de ley, autorizacién que no puede exceder e] plazo-de un afio.
Adems, la propia ley habilitante estipula restriccionespar“a SU 1150
.ylas materias especificas a tratar, excluyendo asuntos r’elat_wos ala
tiacionalidad, ciudadania y garantias constitucionales, entre otras,
Aunque se puede considerar que la _fa'(:ultad' para emitir decretos
es un recurso poderoso para el presidente, la propia naturaleza de
los DFL y las restricciones impuestas por la Cms’titucié‘n debilitan
sustancialmente sus efectos. Lejos de ser unaatribucién para legislar
de manera unilateral, los DFL represéntarian principalmente una
forma de trabajo coopesrativo entre la presidencia y el legislativo
dado el cardcter técnico y especifico que muchas veces revisten las
materias a tratar por estos decretos (Aninat, 2006: 135).

En su papel de jefe de Estado, el presidente también tiene.a
su cargo la conduccidén de.las relaciones exteriores del pais. Le
corresponde negociar, concluir, firmar y ratificar los acuerdos. _cqn
actores internacionales, y para ello es apoyado por-una burocracia
especializada en e] Ministerio de Relaciories Exteriores. El ejecutivo;
en esta tarea, N0 es omnipotente pues requiere la aprobacion del
congreso en el caso de Jos tfatadns intérnacionales, y es_t_é"sujeto'a-'l'as-
presiones dé los grandes y medianos grupos de interés (empresarios,
por.ejemplo).

En sintesis, los poderes institucionales dan cuenta dela variedad
deherramientas que tiene el presidente para gobernar. Sin-embargo,
qué la Constitucién entregue tales facultades no n‘ece'sariam’e'ntg
se traduce en que logre imponer su voluntad en el sistema politico.
“Por ejemplo; 10s vetos son rara vez utilizados para hacer val'et_‘. sus
intereses por sobre los de otros actores. El presidente, ademds, ha

visto limitado si poder dé nombramieritos producto de reformas-
introducidas en lastiitimas dos décadas. Por otro lado, las materias.

de iniclativa legistativa excldsiva y €l papel en la formuiacion del
proyecto deley de presupuesto le entregan cierta ventaja al ejecutivo
sobre el congreso. Asimismo, las urgencias legislativas serian mds
efectivas pues el presidente puede influir en la agenda legislativa'y

en la aprobacién de proyectos de ley. Finalmente, dado el impacto:
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que tiene en laaplicacion de politicas y la discrecionalidad entregada
al presidente, no‘es menor el uso de ta potestad reglamentaria, un
area todavia poco explorada por la ciencia politica.

2. Ef pre&dente no gobierna salo {I): evolucién de los gabinetes y su

: composrcmn

El Presidente dela Repiiblica no gobierna solo. Estd acompatiado por
‘sus secretarios de Estadoy ademds cuenta contepresentantes en cada
una de las regiones del pais. Dependiendo del estilo de liderazgo y el
contexto politico, los presidentés utilizan difetentes estrategias para
conformar sus gabinetes. Algunos ponen mas énfasisen la estabilidad
que enel recambio, miéntras otros intentan reflejarde mejor manera
la distribucién de poder de los partidos que integran la coalicién
goberpante. Entre 1990y 2017, considerands la duracién del periodo
presidencial y el niimero de ministerios, Pifiera fue quien cambié a
sus ministros.en més ocasiones; en segundo lugar, Bachelet en su.
segundo'y primer periodo, seguidos por Frei, Lagos; Aylwin fue el.
presidente con &l gabinete ministerial més estable (cuadro 3). En el
caso de Bachelet, su liderazgo caracterizado por una «alta centralidad
decisoriar» y predcupacion por su popularidad produjeron una alta
rotacién de ministros, quienes podian ser removidos si afectaban la
imagen del gobtemo (Huneeus, 2012): Un argumento similar se puede

‘plantear para la-primera administracién de- Pifiéra, personalmente

involuerado én todos Tos temas y con una alta figuracmn publica.

Cuadro 3
Niimero de ministras por periodo presidencial, 19g0-2018 %

Fawriio | Bdasito | Ricardo | Michelle | Scvasitin | chelle
y Aylwin Frei Lages- |- Bacheleg] Piitera i
Ministerios. ) ) Total
{tggo~ | {1994- (anion- (2006~ {zo10- (5014-
1994} 20000 | z2006) 2010) 2014) 2018)
interior 1 3 z ‘3 2 3 14
Secrerarta Geveral do : . .
12 Presidensia 1 4 4 z 1 5 17
Secretaria General de 4 ) .
Goblerna 4 4 4 3 3 8
Haciendr 1 2 i 1 1. ] 9
Relaciones Bxteridres 1 3 £ 2 1 1 10
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Patricia | Eduardo | Ricardo | Michelle | Sebastidn :‘;fﬂf]'lf
ficisterios Aylwin Frei Lamos’ | Bacheletl Piéra . Torl
. ({1956~ {1994~ | .(2600~ | {2006 (2010~ {2014
1994) i000) | 2006) 2010) 2014) 2018}
Delensa : 4 3 ¥ i 2. 16
" Justicia 1 2 2 3 3 3 13
Economia 2 2 7 3 3 2 14
_Educiciin, k) 3 3 3 4 2 a7
Salud * 2 3 2 1 2 12
Trabaje 1 2 2 2 2 3 12
{\_g_ricu!tum 1 3 1 a3 3 1 a
Desarrolio Saiiat 1 3 . T 1 3 . 2 15
Vivienda y Urhanisma 1 E 3 . 1 2 1 10
. Biemes Naclonales 1 3 3 1 2 z 12
Obras Piiblicas 1 2 3 2 3 1 1z
Teigzzzﬁ'gfggues 2 2 3 2 2 2 3
Mineria . 2 2 3 2 2 ' 1 12
Energia 1 A 2 H A S i
Mufer y Equidad dé . B , 5 2 , s
Gétiere -

Medio Amblent - - - . 1 2 3
Cuileura - - 1 1 R z 6
Depourte - - - R 2 2 3

Total 25 53 53 a4 T Wb 274

FUERTE: ELARGRACIIN PROPIA'CON HASE EN BATOS DEARELLANG (2013) € INFORMATION CFICIAL,

Aj SEBIEH 31 SEGUNDC MANDATO TERMINA EN MARZO BE 2018, TOUA LA HFGRMACION SOBRE LGS MINISTROS DE LA PRESIBENTA .
MIEHELLE BACHELET SE ENCUENTRA ACTUALIZADA HASTA ENERD DE 2016

Adem3s del estilo de liderazgo presidencial, hay carteras ministeriales.
quie han experimentado mas rotacién-que otras. En pri'm‘e: lugar,
el promedio de-secretarios de Estado por ministerio es de 13,1 {en

el caleulo no se incluyen los Gltimos ministerios creados: Medio’

Ambiente, Cultura y Deporte). Durante cada presidencia, el promedic
de «sobrevivencia» de los ministros es.de 2,2 afios aproximadamenie y
en el segundo gobierno de Bachelet se registra el ndmero mds alto de
secretarios eri un ministerio: Segpres con cincotitulares. Las carteras

con mayor inestabilidad han sido Segegob (19 ministros), Segpres y
Educacién (17). La ihestabilidad de Educacion ha sido relativamente
permanente durante las seis presidencids analizadas, algo-que no
es sorpresivo dada la importancia y criticas recibidas por el sistema
educativo en Chile'en las tiltimas décadas, Segegob junto a los otros
ministerios politicos de La Moneda, Segpres e Interior, han tenido
una alta rotacién en comparacion a. otro ministerio importarite,

‘Hacienda. En la'préctica, el niimero de ministros de Hacienda {nueve)

serfa incluso menor, pues Eduardo Aninat {PDC)-estuvo a 86lo cuatro
meses de completar los seis afios en el cargo durante el gobierno de
Frei, renunciando para asumir comio subdirector gerente del Fondo
Monetario Tnternacional. En la actual administracién de Bachelet.
se Tegistra el mayor niimero de ministros de Hacienda de todo el
periodo anatizado.

‘Cuadro 4

Identiﬁca_c'ién_ partidista de los ministros de Fstado, 1990-2018

] Parritia Eduarde Ricardo Michelle Sebaztian Michelie’
Secretardas de Aylwin Frei Lagas Bacheletl Fifiera Barheler 13
Estada (1990-1994) | (19a-zo00) | (z000- | (2006-2010} | (Zoso-z014) | (214-2018)

2006)

Ministerips 19 20 2 7 23 23
Ministros 25 53 53 dd &1 i%
Pattidos:
POC o ads 26 Jag% i 26 {apse | 18 5% w | 2i%
P 7 (2% 13 |aswi on {mw| o 21% ¢ 1 10%
PPLY 7 pek | o7 otna%| e jauk| o | 28w 2%
‘PRSD 2 P 8% | 3 |es] 2 | a% 3 7% 4 | B%
14 2 4%
MAS 1| 2%
PG 2 Ly
ING 2 BY% 4 | 8% F 1% 5 2% | 20 [39%. | & 17%
RN 12 | 24%.
vl 15 | 2%

EVGPOLY ) 4 | 8%

Génern:

Muferes 1 A% b3 few | o jaw| s | ak| o %] 1w [
Hambres 24 1 96% | S50 lad% [ az | 7% 2 | 59% P 30 7w [ o3p | .6a%

FUENTE: ELABORACIAN PROPIA.CON BASE EN DAFQS DE ARELLANG (2013) EWFORMALION DFICIAL.

- g7 -



Entre 1990 y 2014, la mayoria de los cargos de ministro fueren
ocupados por miembres de partidos politicos, siendo estoespecialmerite
cierto para los gobiernos dela Concertacion (cuadro 4). El porceritaje
deministros de Estado afiliados a pattidos vario efitre un 92% durante
la. administracion de Patricio Aylwin hasta un 61% bajo el gobierno
de Sebastidn Piiiera. Ademds de la presencia de ministros con
afiliaciori partidaria en el gabinete, los gobiernos de la Concertacién
se caracterizaron por una alta proporcionalidad entre el nditnero de

ministros pertenecientes a un partido politico y el porcentaje de.

votos recibidos por ese partido en las dltimas elecciones (Altman,
2008: 264-265).

Con 89 ministros {40%) de un total de 223, la Democracia Cristiana
fue el partido con mayor participacién en los gabinetes ministeriales
de 1a Concertacién y Nueva Mayorfa, seguida por el PS (22%) y el
PPD (20%)}. Por otro lado, durante el gobierno de Pifiera el niimero
de carteras lideradas por independientes fue méas alto que el de los
ministerios ocupades por militantes de RN y la UDL Sin embargo,
estos datos deben ser matizados, por cuanto la mayotia de los

secretarios de Estado han sido «militantes pasivos» (Huneeus,2012:

8906), 4 veces con 1imit_ada: influencia en su propia tienda pol'_iti'c_a.
Por ejemplo, no més de un cuarto de todos los ministzos entre 1990

y 2010 ocuparon cargos de importancia en sus respectivos partidos:

(Gonzélez-Bustamarte y Olivares, 2016: 162)-

3. El presidente:no gobierna solo (I1): los intendentes

Alestudiar el ejecutivo, la atencidn se suele centrar en los ministerios,
las relaciones entre estos y el presidente,y en otros actores del nivel
cerntral. Sin embargo, se ha descuidado €l despliegue que tiene el
presidente en el territorio nacional a través de-sus intendentes. El
intendente es el tepresentante natural-€ inmediato del presidente en
la regidn, y tiene a su cargo-el gobierno y-su administracion interior.

Elintendente se.encuentya directamente subordinado al Presidente.

de la Republica, aunque dentro de la. estructura del Estado depende
deél Ministerio del Interior.

i bient la composicion partidaria de los intendentes se asemeja

bastante ala del gabinete ministerial, es importante tener presente
-que no sdlo los partidos ejercen «influencia» sobre €l presidente

sino también los legistadores de la zona. Mis alld del control de
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recursos, ser lider del gobierno regional puede servir como una
importante vitrina para quienes quieren avanzar en su carrera
politica. Senadores y diputados, a veces transformados en caudilios
locales con maguinarias politicas mds fuertes que lasde sus propios

'parudos negocian con el gjecittivo la designacion delos altos cargos

politicos a nivel regional. Los congresisias pueden comprometer
st voluntad de apoyar proyectos de ley de especial interés para-el
gobierno a cambio de lograr el nombramiento de aiguno de sus
partidarios en cargos claves de la regién. Este es un topico-queno
ha sido profundamente estudiado, y que ciertamente merece més
atencion en futuras investigaciones.

Cuadros:
Niimero deintendentes por regién y presidencia, 1996-2018
Pagicio | Edvarda. | Ricardo | Michelle | Stbastiin | Michelle
. - Aylwin Frei Lagos Bathelet] -Pifiera Bacheled IT Total
o {1590~ {1994- | -{zo0O- {2006~ {zmao- {zo14- (1996
194) 2000y Andie} zo10} 2014) 3018) 2017}
Tacapach z 2 a. % 1 3 13
Antofagasta 1 1 2 2 3 z 1l
Ataciima 2 1 k3 X 2 ¥ . ]
Cetyuimbo- [ 1 2 1 3 -3 1
Valparaisn L 2 4 1 1 2 u
0" Higgins 1 2 4 3 2 4 17
Maule 1 H 3 2 1 k3 12
Biobo - 1 | 1 ‘3. 3 1 4
Araucanin 1 i 3 3 ) 1 4 13
Log Lagos® 1 1 ‘4 2 2 4 14
Aysén k- 2 4 ‘3 1 3 15
Magallanes 1 1 3 2 4 1 1z
Meltipolitasia 1 4, 3 4 3 1 16
Aricay
“Parinacota - - 4 2 2 5
‘Los Rios - Ce B z z 2 6
Total 18 2 3. 35 n 3% 176
. Génerp
Mujer 4 2 7 =3 3 9 36
‘Hombreg, Bl 19 3 a3 25 28 140

FUENTE: ELARDAATION PROPIA COM BASE EH DATOS DE ARELLANG (2013} E INFORMACIGN ORCIAL.
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L.a frecuencia con que cada prither mandatario remueve de su
cargo al inteéndente varia sustancialmente. Entre 1990 y 2018 se
han nombrado 176 intendentes en total (cuadro 5} Considerando

el nimero de afios en el'poder de cada presidente y el mimero de
regiones (en 2007 se crearon las regiones.de- Arica y Parinacota, y

Los Rios; no cuenta en este calculo la regién de Nuble), en ambos
gobiernos de Michelle Bachelet se registraron las tasas mds altas
de rotacién de iritendentes, seguido's’ de cerca por la presidencia de
Sebastidn Pifiera. Por el contrazio, los intendentes disfrutaron de
mayor estabilidad durante las administraciones de Eduardo Freiy
Patricio Aylwin.

Como en cualquier otro cargo; 1a rotacién de directivos es saludable
para el funcionamiento de las instituciones. No obstante, unarotacion
alta dificulta Ia acumiilacién de experiencia y conocimiento sobre el
cargo, asi como el desarrollo de proyectos de medianoy largo plazo.
Estos efectos, ademas, se verfan multiplicados sise consideraqile cada
nuevaatitoridad intentard nombrar en otros cargos a colaboradores
-de suconfianza.

Por otra parte, la afirmacién «el presidente no gobierna solo»
pareciese ser mucho mas ciertaanivel regional, pues variosactores y

condiciones limitarnsu peder. En primer término, el poder presidencial

est4 condicionado por la propia naturaleza de la-descentralizacion
territorial y administrativa, que de cierta manera diluye €l dominio
del presicle'n_te enlas regiones. En segundo lugar, lainfluencia de los
partidos y parlameritarios delazona restringe el poder del presidente
para nombrar a los intendentes {y otras autoridades regionale's'),
mientras que una alta rotacién impide que sus objetivos de largo
plazo se cumplan de mejor manera en las regiones.

Finalmente, se observa una refacién en cuanto a la rotacion de
ministros e intendentes. Los presidentes Michelle Bachelet y Sebastiin
Pifiera registraron mayor inestabilidad a nivel de gabinete y gobiernos
regionales. Lo contrario gcurrié bajo el gobierna de Patricio Aylwin,
quien rotd en menor medida a ambas autoridades. Esto sugiere que
el tipo de liderazgo presidencial afecta la estabilidad en €l cargo de
las autoridades del nivel central y a nivel regional, tal como sugiere
Huneeus (2012). Asimismo, la participacién femenina, en promedio,
ha sidoligeramiénte mayor a nivel de gabinete (22%) que de gobiernos
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regionales (21%), alcanzando el porcentaje més alto de mujeres (34%)
‘én todo el periodo para ambos cargos con Bachelet I (2006-2010).

4. Conduccidn del gobierno yla cuestidn sucesoria

No todos los ministerios tienen la misma importancia, y tampoco tedos
los ministros tienen acceso directo al presidente. A continuacidn, se
analizan brevementé las relaciones éntre la Secretaria General de Ia.
Presidencia, Secretaria General de Gobierno (SEGEGOB), el Ministerio
del Interior y el Ministerio de Hacienda {cuadro 6). Se presta especial
atencidn a las relaciones entre los actores clave en el go'bi’etn_o, y
el papel que ha jugado cada presidente al liderarlos. Asimismo, se
examinael tema sucesorio, un desafio extra para aquellos lideres que
no pueden ser reelectos inmediatamente. Siel presidente salienite no
fomenta el surgimiento de «presidenciables» de su propio sector, corre
el riesgo de que su legado «politico» sea revertido por [a oposicidn
en el caso que esta gane la eleccién presidencial. Se postula que los
presidentes que enfrentan mayores desafios para liderar sus equipos
polmcos sontambién mas propensos a tener poco control-sobre la
eleccidn de sus sucesores.

Cuadro 6

Principales actores del ejecutivo eni Chile, 1900-2018

Eduarde : :
Patricio ; e Michetle Sebastis Michell
. . s Fied Ricardo Lagas ; SHAStIRI chelle
Ministerios Aplwin Ba Bacheler I Pifiera Bachelet 1l
. o (1984- 20002008 C -
f10a-1994) 233:) { 2006 f2006:9610) | {2010-20i4) | (2014-2018}
Germdn . Rodrign
; . Andrés &
-G . afiatll
Correa (£5) | sadivaripney | Rodrigs | Temaili
o Cadlos José Miguel Hinzpoter {PFD)
. Enriqud Figueroa. | . Tnsulza {25} Belisaric’ (RN} 5 .
neerios Kratss e Velasco PDC) Jorge Burgos
{PRC) FmaciscoVidat |  Andets {PDG)
Raiil PrD) Edmunde’ Chadwick -
Troncoso ‘Pérez Yoma bl B Mn_ng
o) ermdndez
fFDC} . {PECEH
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) Ediardo . .
Patricio R N - Michelle Sebastidn Michelle
Ministerios foylain, Frei Ricardo Lagos fachelet T Pinera Bacheletll |-
{1890-1994) ;13[9,:; (2000-2006} {zo06-2010F | (za10-2014] | (20342018}
X_img.'na
Genare Alvara Garcia R::EET
Arriagada {FPD).
(PDC] _ Jotgé
Marie i
Juan l'n:rn'énd'_éz Paulina Veloso . I?;:Ea
Secretdria ) Villarzis {PDE) T Cristidn .
" Getieral Eipgarde ey H{E L
4 .cncra Boeniager AFL Ch e Lamoalet Parricla
dela 200 o Francised | bA Viera: e Sitva{Fs)
Presidencia ) Johis Bichl { Heenchumilly Gallo {FS) {iN)
: {FOCH {PDCY Nicolds
José Miguel Euarda EY?;%E}“E
Insalza Drockendorft o
{PS) {PBC Gabrielde fa
‘Fuiente {PS)
WVioar )
Mantel I
‘Reballede R Ricardo Lagos Alvaro
Lppp) | Claudiviueper | W (FPD) Enavon | pyge
g {PDC} ) Baer (UDB {5}
José . Francisco Vidal i :
) - Herdldo Mufioz [1:4303} Andrs Matcelo
Secretarip | Forlaue | Jodguin {PB0) R e
Genératde | GoreriPS) § prunney Carolina Tohd DY i
Gobiémio (PED) Francisco Vidal {PFD) . -Baula
Jorge Arrate T[PP.[.)}. Filar Armamet Péf;‘::;iﬂl:m Nz;;‘;_;ez
) Ovaldo Puccio (PPD) -
Carlos Ps)
Mladisic’
(PBG
Alberto
Eduario Arenas (P8}
‘Alejandng :)?;li)rgi Eyh::;:?rste Andiés Velaseo i'?l‘lll‘ss'l R:;ﬁgfo
y ¢ - "
Hacienda Foxidy {PPD} {IND} i3] (FPD}
Ene) Manuel
{PBC). ‘Eyzaguirte
{FPD}
TOTAL i 13 t 10 7 14

FUENTE: ELASORACION PROPIA CON BASE EN DATOS DE ARELLANO (2014} E INFORMAGION DFRCIAL,

Patricio Aylwin (1900-1994)

Debido a su amplia trayectoria polftica, Patricio Aylwin (PDC) fue capaz
de conformar un gabinete con ministros de alto nhivel, la mayoria de
ellos condestacada experiencia en partidos politicos (Huneeus, 2012).

De hecho, los principales actores durante estos afios fueron Edgardo

Boeninger (PDC) en la Segpres, Enrigue Correa (PS) en Ia Segegob y
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Alejandro Foxley (PDC) en. Hacienda, quienes ademds fueron sus
principales consejeros (Fernandez y Rivera, 2012b: 42). Aylwinelevé a
rango ministerial tanto ala Segpres como a la Segegob, lo que expresa

Javision del ex présidente sobre el papel politico de estas dos carteras”.
Dado que el presidente no descansaba en un equipo de asesores que

evaluaralas propuestas que Hegaban a su despacho, Aylwin hizo que
la Segpres.—o Hacienda— filtraran las materias previamente, para
que luego estds pasaran a su conocimiénto y asi decidir (Bgafia y
Chateau, 2011: 145). En cuarito a la direceién del gobierno, Hacienda
no tuvo un papel preponderanté o superior a los ministerios de La
Moneda®. Finalmente, cabe destacar que los ministros mds cercanos
al presidente (Segpres, Segegob y Hacienda), asi como Entigue Krauss
en Interior, se mantuvieron en sus cargos durante todo el perfodo
presidencial, lo-que brindd una alta estabilidad a1a administiacién
de Aylwin {Dumas et al., 2013: 7).

‘Grafican

Porcentajé de aprobacién presidencial 2n Chlle, 1950-2017

BACHILETI fe | BACGHELETIT

o - .. I N = B ow AN
TR FTFSUs g Ii8iFifss§sss

ol ADUEDD  =—PeeMo Aprugha e NEfHR

FUENTE: ELABORACION FROPIA CON BASE EN DATOS DE MARI-CERES (2017):

7  Enunaentrevista concedida en 2009, Aylwin recenccid la importancia de la-cercarifa
gue debla existir entre el presidente ¥ ambos ministerios palitices (Qué Pasiz, 10 .de
-septiembre de 200g).
8  Hacienda fue exitosa alimponer consideraciones financieras sobre temas de educacion,
lo'que die pase ala contravertida poiftica del «financiamiento compartido {Huneeus,
2014:147-148).
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El principal logro de Aylwin fue haber entregado la banda presidencial
-aux civil, habiendo side desafiado abiertamente perlosmilitaresen
dos ocasiones (los llamados «ejercicio de enlace» y el «boinazo»} y
teniendo a Augusto Pinothet como comandante en jefe del Ejército.
La preocupacién por la sucesion sereflej6 en la intencién del gobierno
de reformar la Constitucién para permitir la reeleccién inmediata,
alternativa que finalmente no prosperd por diferencias al interior
del PDCy poco apoyo delos partidos de la Concertacion (Boéninger,

1997: 447; Huneeus, 2014: 151). Se intentd perfilaral entonces titular:

.de Hadienda, Alejandro Foxley (PDG), como futuro candidato de
la Concertacion, opcién que también fiie ripidamente desechada
(Cavallo, 2012: 282). Finalmente, Eduardo Frei vencid de-manéra
comoda a Ricardo Lagos (PS-PPD} —ministro de Educacién de Aylwin
hasta 1992— en-las primarias semiabiertas de 1993. La baja rotacién
ministerial durante el gobierno de Aylwin propicié-el surgimiento de
«presidenciables» dentro de su gabinete (Lagos) y en los partidos de'la
‘coalicién (Fret). La alta apmbaé_ién_presid_encial {grifico 1) juntoa su
preocupacioén porel tema sucesorio, permitieron a Aylwin entregarla
‘handa presidericial a un miermbro de supropio partido, quien obtuvo
un 58% de los votos, ganando en primera vuelta.

Eduarde Frei (1994-2006)

Hijo del ex presidente Eduardo Frei Montalva (PDC, 1964-1970),
Eduardo Frei Ruiz-Tagle (PDC} enfrentd mayores desafios que su
antecesor para manteney felaciones fluidas y coordinadas alinterior
del gjecutivo. A:501o seis meses de inaugurado sumandato, Frei hizo
un primer cambio de gabinete, quedando el nicleo de su gobierno
constituido por un grupo de ministros que se conoceria como el
«efreulo dehierro» (Interior, Segpres, Segegob y Defensa). Sin embargo,
ta cohesion y eficacia del ejecutivo durante la administracion Frei se
debilit6 debidoalos constantes cambios en los ministerios politicos,
especialmente en ia Segpres (Fernandez y Rivera, 2012b), y por el
surgimiento de las «agendas propias».delos mitiistros (Egafia y Chateau,
2011). Adicionalmente, el comienzo de la «crisis asiéti_ba» y el proceso
de modernizacién del Estado provocaron que Hacienda comenzara
a ocupar un papel mas importante, ejerciendo una hegemonia
programadtica dentro del gobierno (Garretdn, 2002; 55). La Direccién
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de Presupuestos empez0 a tener, mayor protagonisimo a partir de la
creacion delos programias de mejoramiento de la gestion (PMG) para
medir el desempefio en losservicios piiblicos (Dumas et al., 2013: 8)..
La pérdida derelevancia delo «politico» durante el gobiérno de Frei
fue también reflejo-de-su conviceién de que la transicién ya habia.
terminadoy su objetivo por modernizar la gestién del Estado, paralo
que se requeririan actores.con mayor expertiseen materia «téenican,
La debilidad de Frei para liderar y mantener bajo control a los
principalesactores del gobierno también se observd en la.conduccitn del
proceso sucesorio. Mas alld de las condiciones econdmicas no favorables’

'y de la baja popularidad al final de su mandato (509%), stt presidencia

carecid de un horizonte politico que ayudara a la continuidad del PDC
en el gobierno, El haber descuidado su propio partido, entonces ¢l mas
grande de la Concertacion, se tradujo en un claro distanciamiento
entre-el presidente y su colectividad {Garretdn, 2002: 55). Adem4s,
durante su administracién, Frei enfrento serios desacuerdos con su.
ministro de Obras Pilblicas y futuro candidato presidencial, Ricardo
Lagos {PS-PPD), uno de ellos con motivo de la construccion de la
céreel de Punta Peuco, ala que este (iltimo s¢ opuso. En un contexto-
econdmico poco auspicioso, con un PDC electoralmente debilitado
y parlamentarios de la Concertacién que buscaban desmarcarse
del gobierne, Frei no pudo potenciar un candidato de su propio
partido. En las primarias de la. Concertacién de 1999, Lagos vencid
holgadamente a Andrés Zaldivar, democratacristiano al ignal que Frei.
Laprimaria entre ambos contendores se caracterizé por enfrentar a
los sectores mds izquierdistas de la Concertacidn, representados por
Lagos, y1os grupos mds tradicionales del conglomerado, encarnados
por Zaldivar. Esto-era un ingrediente adicional, pues rememoraba las
diferencias politicas entre socialistasy democratacristianos durante
laUnidad Popular. Finalmente, Lagos se transformd.en Presidente de
la Reptiblica, y a pesar de las diferencias, Frei apoy6 su candidatura
para.asegurar el futuro de la Concertacién en el poder. Sin embargo,
la estrecha diferencia de votos —poco mds de 30 mil- entre Ricardo
Lagosy Joaquin Lavin (UDI) en 1a primera vuelta presidenciat de 1999,
no s6lo era consecuencia de la pérdida de impulso dela Coricertacién
bajo la administracién Frei, sino también de la debilidad del propio
Lagos como candidato. .
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Ricarda Lagos {(2000-2006)

En-el afio 2000, en segunida vuelta, Ricardo Lagos se convirtié en €l
primer presidente socialista después de Salvador Allende. Ademas

de haber cumplido un papel' politico activo en los afios previos

a'la transicion, Lagos tenfa experiencia politica en el gobierno,
habiendo sido ministro de Educacion y Obras. Piiblicas de Aylwin
y Frei, réspectivamente. No obstante, los’ ‘primeros dos afios de
su administracién fueron complejos, tanto por los efectos de'la
«Crisis asidtica» como por el estrecho margen con €l que triunf6.en
la eleccion presidencial (Arriagada, 2012). Més alld de problemas
iniciales de coordinacién en su gabinéte, el estilo de liderazgo de

Lagos.lo llevé a descansar en un equipo de asesores alojados en'la.

unidad de andlisis estratégico. Este grupo erainformalmente corocido
como el segundo piso», cuyos miembros solfan estar presentes
como notetakersen las reuniones.que el presidente sostenia con sus
miinistros. Por otro lado, si durante la administracion Freila Dipres
empezd a adquirir una importancia mayor, durante el gobierno de

Lagos esta se consolidd. Las atribuciones de esta unidad iban mas
alld del andlisis de la asignacién de recursos, gastos y metas que los

programas deben cumplir, sino que ademds ayudaba a determinarsi
se creaban nuevos programas o.se:terminabar los actuales {Aninat y

Rivera, 2009:109-110). Lo anterior entregd una injerencia sustancial

‘e inédita a una unidad «técnicas en el proceso de implementacién
de programas, afectando indirectamente la conduccién politica del
gobierno {Segpres, 2002).

A diferencia de Frei, Lagos supo lidiar mejor con las diferencias.al
interior de su gabinete, e incluso fue mas exitoso que su antecesor
en influendiar su sucesién. Si bien Lagos ha sido definido como un
presidente que mantuvo una acentuada «centralidad decisoria»
(Huneeus, 2014: 307-308) que lo hacia descansar en un grupo informal
de asesores al margen de los miristros més politicos, incentivod
el desarrolle de ﬁ'dérazgos_in‘dividUales._. entre los miembros de su
gabinete. Hacia finales de 2003, tanto Soledad Alvear (PDC), ministra
de Relaciones Exteriores, como Michelle Bachelet (PS), ministra de
Defensa, se perfilaban como presidenciables con un 38% y 390% de

apoyo. popular, respectivamente (CERC, 2004). Lagos potenci6 a.

Alvear cuando en su calidad de miriistra de Relaciones Exteriores se
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encargd de la firma del acuerdo internacional con Ia Unién Europea
(2002). De manera similar, fortalecié notablemente 1a figura de
Bachelet al nombrarld ministra de Defensa, siendo la primera mujer
en América Latina en ocupar dicho cargo, considerando'su historia

‘como detenida politica e hija de un general de [a Fuerza Aérea

torturado y asesinado en dictadura: Mas tarde; Alvear abandond la

carrera presidencial al no contar con el apoyo-de Adolfo Zaldivar,
presidente del PDC, y por la caida sistemdtica de su popularidad en
las encuestas. Bachelet finalmente resultd electa presidenta luego

de derrotar en segunda vuelta al candidato de la derecha, Sebastian
Pifiera (RN) convirtiéndoseenla pnmera mujer €n llegaraLa Moneda
en la historia del pais.

‘Michelle Bachelet | (2006-2010)

Aurgtie no tenia mds experiencia politica ocupando cargos en el

gobierno que la de haber sido ministra de Salud y después de Deferisa

‘de Ricardo Lagos, su abrumader apoyo popular la transformé en la

mejor carta de la Concertacién para derrotar ala Alianza por Chile

&n 2005. El hecho de que su llegada ala presidencia se debiera a su

populafidad_ er las encuestas mas que al apoyo de la Concertacidn,
hizo qué Bachelet pudiera distanciarse delos partidos; proclamando
incluso una candidatura «ciudadana» y nombrando aun independiente,
Andrés Velasco, como ministro de Hacienda. La presidenta recurri6
a personalidades con poca experiencia en. las «grandes ligas»,
varios de ellos pertenecientes a la «nueva izquierdas del PS, y otros
relacionados con el think tank Expansiva,_cuyo. discurso apuntaba
a alejarla politica de las «decisiones partidarias» {Aninat y Rivera,
2009). Aunque la Democracia Cristiana fue el partido que obtuvo
mas carteras ministeriales, Bachelet entregé la mayoria de elias a
‘miembros que formaban parte del ala disidente del partido, encabezada
por Gutenberg Martinez y Soledad Alvear {Carmona, 2006), en
desmedro del hasta entorices presidente de la colectividad, Adolfo
Zaldivar. Si bien la presidenta inauguré su gobierno nombrando al
éxperimentado Andrés Zaldivar (PDC) como. ministro del Interiot,
Bachelet empoderd a Andrés Velasco, ministro de Hacienda, a quien
de hecho hizo sujefe de gabinete (Huneeus, 2012: 895). Durante su
primera administracion, Bachelet facilitd el posicionamiento de
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Hacienda {y de la Dipres) como un actor relevante enld conduccién
del gobierno, relegando a-un segundo plano a los ministros de las
carteras mds politicas (Dumas et al, 2013: 10).

Si bien Bachelet culmin su administracién con una sélida aprobacién
presidencial (71%), las condiciones econémicas del pais no eran
alentadoras. Tampoco lo era-el futuro de'la.Concertacidn. Aunque
ajustado, el resultado de las municipales de-2008 fue el primer triunfo
para la Alianza desde 1990, especificamente para RN (Navia y Godoy,

2014;: 67). Fue' un presagiode las dificultades que enfrentarian Bachelet

y la Concertacion en la eleccién presidencial de 2009. Bachelet nio
fue lider de1a Concertacién (ni de'su partido) y no se preocupd
mayormente por la continuidad de esta en el poder. Si:estilo de
liderazgo se caracteriz6 por una alta personalizacién de la presidencia,

lo.que provocd un marcado distanciamiénto de los partidos de la

coal'ic__ién y, especialmente, la ausencia de figuras politicas dentro

de su gabinete que pudieran competir contra Sebastidn Pifiera. Si

bien Bachelet interitd persuadir a los partidos de su coalicién para
que no se dividieran en la eleccién municipal de 2008, no tenia
influencia suficiente sobre los lideres y figuras destacadas de los

partidos (Ferndndez y Rubilar, 2014). Intencionalmente o no, la

inica figura que destacd dentro del gabinete de Bachelet fue el
independiente Andrés Velasco (Hacienda), que ni siquiera comipitié
en las primarias de la Concertacion en 2009. No file sorpresa que

Bachelet, a pesar de su envidiable apoye ciudadano, haya‘entregado

el poder al candidato de la oposicién, Sebastidn Pifiera (RN), luego
que este derrotara sin problemas a Eduardo Frei (PDC). No se puede
responsabilizar a Bachelet por la derrota parlamentaria y presidencial

de la Concertacioén en 2009, pero su falta de voluntad para asegurar.

1a continuidad de su proyecto politico, abviamente, facilité la llegada
de la derecha a La Moneda en 2010. A la primera derrota de la
Concertacion en una eleccidn presidencial conteibuyé decisivamente
la candidatura de Marco Enriquez-Orminami, un diputade descolgado
del Partide Socialista e hijo del asesinado lider del Movimiento de
1zquierda Revolucionaria (MIR), Miguel Enriquez, que se presentd
compo independiente y captd el voto més de izquierda, alcanzando
U 50rpresivo.20,1% en la primera vuelta.
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Sebastidn Pifiera | {2010-~2014)

-Eltriunfo de Sebastian Pifiera (RN) puso fin a veinte afios de gobierno

de la Concettacion, llevande aladerecha por primera vezen cincuenta

afios a La Moneda por la-via democratica, Pifiera, un exitoso horibre-

de negocios, que votd en corntra de Pinochet en 1980y en el plebiscito

de 1988, se hizo miembro de Renovacion Nacional en 1989, fue

senador entre 1990y 1998, y se consolidd como lider de laderecha
al obtener mds votos que Joaquin Lavin (UDI) en la primera vuelta
de la eleccidn presidencial de 2005. Pifiera prometi6 una «nueva

forma de gobernar» a través de la conformacién de un. gabinete de

«exeelencia», el que no estaria-«contaminado» por el «cuoteo» politico.
El gobiernofite inauguradocon un gabinete dominado por ministros
independientes, que destacaban por sus-lazos personales con el
presidente mis que porsu cercania.con alguno de los partidos de [a
Coalicién por el Cambio {ex Alianza por Chile)?. Fue precisamente por
esta-distribucion, y por el escaso peso gue le- correspondio ala UDL
en el primer gabmete que Pablo Longueira (UDI) criticd al primer
mandatario en septiembie de 2010 al sefialar que se trataba de un
gobierno de Pifiera y no de la Coalicién por el Cambio. La présencia-
de varios economistas en puestos claves, el liderazgo del presidente,
economista con un ¢octorado en la Universidad de Harvard, y la
fuerte influencia de la abogada Marfa Luisa Brahm, encargada de la
asesoria deljefe del Estado, en su conjunto acotaron la influencia de
Hacienda sobre el resto del gabinete {Ferndndez y Rivera, 2o12a: 176).

Pifiera termind su administracién con buenos resultados a nivel
macroeconomico. Sin embargo, dejd €l cargo con una baja aprobacién

asu gobierno (36%), la.cual después de las manifestaciones de-2011

nurica recupero.el alto nivel alcanzado post rescate de losmineros
en 2010. La aprobacion presidencial de Pifiera fue incluso menor
al apoyo que registré Frei al término de su mandato (grafico 1), La
amplia derrota de la Coalicién por el Cambio en las municipales.de
2012 anticipo el inicio de la carrera presidencial y la corisiguiente
renuncia de los ministros «presidenciabléss Andrés Allamand (RN} y
delindependiente Laurence Golborne (Varas, 2014: 282). Las diferencias

9 Es |nteresante e, de loszz ministerios ex:stentes alinicio del gobierno.de Pifiera, 1
eran dirigidos por secretarios de Estado sin vinculos partidistas formales.
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en la centroderecha, que habian permanecido en segundo plano,
resurgieron después de las municipales de 2012. En RN se vivié una
intensapugna politica entre Pifiera y ¢l presidente detpartido, Carlos
Larrain, por el control de la colectividad. Por otra parte, miembros
de la UDI —el senador Jovino Novoa y Hernén Biichi, ex titular de
Hacienda de Pinochet- reiteradamente criticaron a Pifiera por la
conduccidn del gobierno y el debilitamienito de la identidad de la
derecha (Varas, 2014; 284), Los cuatro «presidenciables» oficialistas
fueron ministros de Pifiera: Laurence Golborne (Obras Piiblicas),
Andrés Allamand (Defensa), Pable Longueira (Economifa) y Evelyn
Matthei (Trabajo). Tras un conflictivo proceso para elegir al sucesor de
Pifiera, Matthei (UDI) se erigi6 comocandidata oficial de la coalicién,

para luego ser derrotada con facilidad en segunda vuelta por Michelte
Bachelet. Pifiera experimeni varios problemas para _c_o'nform_ar-un_
equipo politico s6lido dentro-de su gabiriete, desde el cual pudieran
emerger candidatos competitivos a La Moneda. Es incorrecto decir
guie Pifierano se 'preOcup’é de la cuestién sucesoria. Lo hizo, pero al
pensar en un sucesor que continuara su legado, Pifiera pensé en él
mismo volviendo a La Monéda en 2018, razdn porla cual no se habria
inquietado mayormente enirfluir en la seleccién delos candidatos
del oficialismo para las presidericiales de 2013

Michelle Bachelet Il {z014-2018)

En su segundo perfodo en La Moneda; Bachelet busco diferenciarse
de su primera administracion al perseguir una ambiciosaagenda de
reformas (iributaria, laboral, eduicacitn e, incluso, a la Constitucidn),
Ademés, la presidenta debid enfrentar mayores desafios politicosy
organizativos. Su administracién esta con mayorrotacién de secretarios
de Bstado en las carteras mas importantes.del gobierno (cuadro 6).
Dehechg, las bulladas salidas de Interior de Rodrigo Pefiaifillo (mayo

2015) por el escindalo de boletas SQM y el manejo del caso Caval,
¥ Jorge Burgos (junio 2016) después de marcadas diferencias con la

presidenta, se suman a los constantes cambios en Segpres (cinco
ministros enmenos de custro-afios). Casoaparte es lo ocurridocon

Hacienda, ministerio.que tuvo tres titulares durante su periodo, el

mayor nimero de todos los_'gobierhos desde 1990 ala fecha, siendo
Ia renuncia de Rodrigo Valdés (agosto 2017) la més llamativa. A pesar
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delanotable influencia que habia tenido Hacienda en 1a conduccién
del gobierno desde mediados de los afios noverita, Bachelet en varias
ocasiones decidid-en contra de las sugerencias de Hacienda. Ejemplo
de lo anterior fueron el proyecto minero portuario Dominga y la
reforma al sistema de pensiones. En ambas ocasiones Bachelet basd
sus decisiones en criterios politicos méds que e_conomic'istas, lo quefﬁe.
altamente cuestionado desde Hacienda. Hacia finales de su gobierno,
los ministros de Bachelet en las principales carteras también habian
sido parte del gabinete de Ricardo Lagos, del cual 1a mandararia fue
ministra de Salud y luego de-Defensa, como. se dijo. Fueron Mario
Ferndndez en Interior, Heraldo Mufioz en Relaciones Exteriores,
Nicolds Eyzaguirre en-Segpres, Jaime Campos en Justicia, Alejandta
Krauss en Trabajo y-Adriana Delpiano en Educacién.

En cuanto.ala continuidad de su legado politice, Bachelet parecia
haber aprendido la leccién de su primera administracién. Todo
indicaba que lapresidenta habia escogido a suministro del Intenor
Rodrigo Pefiailillo, militante del PPD, ynoa un independiente comg
Andrés Velasco en su primer periodo, para sucederla en el cargo. No
obstante, con Pefiailillo forzado arenunciar porel escandalo deboletas
falsas, la presidenta no fue capaz de cultivar el surgimiento de otros
presidenciables ensu gabinete que aseguraran la continuidad de sus
importantes reformas. Ciertamente, la alta rotacién de ministros,
sobre todo en las carterds clave, tiene relacién con la dificultad de
Bacheletpara fomentar liderazgos con proyeccion politica alinterior
del ejecutivo. Sibien no hibo ministros precandidatos esta vez, desde
la Nueva Mayoria se levantaron nada menos que ties candidaturas,
cuyo desarrollo no estuvo exento de polémicas. La controvertida
decision del PS de ho respaldar al ex presidente.Ricardo Lagos,
politico de sus filas y del PPD, gue después desistié de competir,
pero si al senador Alejandro Guillier {independiente apoyado por
los radicales y comunistas) generd tensiones en la coalicidn. Este
episodio-fue rapidamente seguido por la proclamacién de Carolina
Goic (PDC) como candidata oficial de Ia Democracia Cristiana, partido
que fechazd competiz en primarias con las otras colectividades de
la Nueva Mayotia. Enh conclusién, por primera vez desde 1990, los
partidos tradicionales dela centroizquierda llevaron dos candidatos

‘en primera vuelta,

= 111 -



Ante unaalté fragmentacion de la izquierda y ausencia de liderazgos
potentes, no fue fortuito que, de los-ocho candidatos en la primera
vuelta, seis representaran a la centroizquierda e izquierda. Dado que.
tanto Guillier como Goic carecian de un apeyo popular mayoritario,
los nuevos partidos y movimientos de izquierda organizados bajo
el Frente Amplio (FA) propusieron su propia carta a La Moneda.

La sorpresaia dio la candidata del FA, Beatriz Sdnchéz, conocida.

periodista sin carrera politica ni partidaria. Sénchez obtuvo 1 20,3%
de los sufragios, mientras que Alejandro Guillier obtuvo el 22,7% de

las preferencias, el peor resultado de un candidato oficialista desde-

el retorno alademocracia. El candidato de Chile Vamos (ex Coalizidn
por el Cambio), Sebastian Pifiera, que previamente habia derrotado
a dos contendores en las primarias de la derecha, sélo recibid el
36,6%. No obstante, la segunda vuelta, que estuvo marcada poruna
alta incertidumbre sobre quién resultaria ganador, terminé con un
claro triunfo para Pifiera (55%), con lo que Bachelet, por segunda
vez en ocho afios, debi6 entregar la banda presidencial al candidato
de derecha.

Sebastian Pifiera 1 (2018)

Finalmente, si bien no e parte del andlisis, es conveniente examinar
brevemente el comienzo del nuevo gobierno de Sebastidn Pifiera.
Al inicio de su segunda administracion, Pifiera dejd atids el perfil
«técnicon» del gabinete con el que debuté como presidente en 2010.
Esta vez s¢ inclind por un selto més politico y de experiencia. En cuanto
alosministerios de La Moneda yHacienda, Pifierano apostdy, salvo
‘Gonzalo Blumel en la Segpres, nombro a los mismos colaboradores
de su primera administracién: Andrés Chadwick {Interior); Cecilia
Pérez (Segegob) y Felipe Larrain (Haciendd). Ademis, nuevamente
se incorporaron al gabinete, aungque en carteras distintas, Alfredo
Moreno, empresario y amigo del presidente; Juan A. Fontaine y
Roberto:Ampuero. Pifiera también decidi6 rodearse de politicos cor
influenciaenlos partidos dela coalicin, tales como Herndn Larrain
(UDI), Alberto Espina. (RN), Nicolds Monckeberg (UDI) y Cristidn
Monckeberg (RN), entre otxos. Finalmente, el gabinete de su segundo
gobierno apunta a mantener equilibrios entre la UDIy RN, con cuatro
y cinco carteras, respectivamenté, para evitar 1as tensiones que se
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generaron én su primera administracion. No obstante, al igual que
en suprimer gobierno, el néimero de ministros independientes sigue
siendo superior si se compara con los gobiernos de la Concertacién
y Nueva Mayoria.

En esta seccidn se han examinado las dificultades que los presidentes
han tenido para conducir las relaciones dentro del_.gdbigmo. Es
interesante quelos problemas para conformar y dirigir el gabinete de
alguna manera se vuelven a reflejar al abordar la cuestién sucesoria.
Es decir, los presidentes que han podido mantener un grado de control
alto sobre las relaciones entre los ministerios més importantes, han
sido rads exitosos en asegurar la sucesion de su partido 'y coalicién
en el poder. Un claro ejemplo de lo anterior file Aylwin, seguido
de cerca por Lagos. Desde 2006 en adelante, tanto Bachelet como
Pifiera han debido entregar el poder a candidatos de la oposicién,
ambos exhibiendo serias dificultades para facilitar el desarrollo de
liderazgos competitivos en su gabinete. Naturalmente, los partidos
1o estdn exentos de responsabilidades en su papel de proveer de
lideres al ¢jecutivo, sin embargo, es llamativo que Bac_helety Pifiera,
a pesar de sus estilos de liderazgo diferentes, no hayan sido capaces
de cultivar figuras que continuaran su legado politico una vez
terminado su mandato.

5. Comentarios finales

En este capitulo se ha plantéado que el presidente chileno no es tan
poderoso como se sueleindicar en la literatura comparada. Si bien la
Constitucion entrega variados recursos institucionales, el presidente
en Chile hace un uso moderado de ellos, rara vez utilizindolos
para confrontar al Congreso. La relacién entre ambos actores se ha

inclinado més por la cooperacion y transaceion que por el conflicto

interinstitucional, Prueba de esto es-el acotado uso de vetos ydecretos

«con fuerza de ley. Las urgencias legislativas son quizis €l rectirso mAs
eficiente medianteel cual el Ejecutivolograhacer valer sus intereses

en la tramitacion de las leyes, El Congreso, por otro lado, ha crecido
en influencia gracias a uria serie de reformas que ha aumentado

su-poder en el nombramiento. de funcionarios de los principales

drganos del Estado (por ejemplo, Corte Suprema, Contraloria,

Fiscalfa Nacional, Tribunal Constitucional, entre otros), mientras la
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creacién del Servicio Civil y el SADP han limitado significativamente
la capacidad de patronazgo del presidente.

‘Lo anterior flustra claramente’ que el presidénte na gobierna
solo. El goberrante debe seleccionar personas de st confianza para
conformar su gabinete ministerial y seleccionar a los intenderites.

Lainfluencia delos partidos es importante en ambos niveles, siendo.

particularmente relevante la delos parlamentariosen ladesignacién
de losintendentes. Por otra parte, desde 2006 se.observa una mayor
inestabilidad en los cargos de ministros, y desde 2000 un aumento
en el numero de iritendentes por regiones. Una alta rotacién a la
cabeza de ministerios y gobiernos regionales interrumpe y dificuilta

el'desarrollo-de los planes a largo plazo del ejecutivo: En cuantoala

composicion de los gabinetes e intenidentes, el PDC ha tenido una

destacada participacién e los gobiernos dela Concertacion, mientras-

que los independientes ocuparon una posicién significativa en el

gobierno de la Coalicion por el Cambio. La ‘participacién de mujeres,
aunque en avmento en la tilrima década, sigue muy por debajo de

alcanzar una paridad de'género.
Alanalizar lasrelaciones delos principales actores del gobierno, se

-observd un debilitamiento de los ministerios politicos, especialmente

dela Segpres asi como una alta rotacion de sus titulares, mientras
que Hacienda logro posicionarse como un protagonista en gobierno
desde finales de [os afios noventa.

También se examiné 1a cuestién sucesoria. Entre los presidentes
analizados, Aylwin y Lagos fueron los que mds se preocuparon de la
seleccion de sus sucesores, asegurando Ia continnidad de su coalicién
enel poder y de su legado politico: A ellos les sigue Frei, que no fue
un lider de la Concertacién pero al menos facilito el stirgimiento de
hderazgcs alinterior de su gobiernoe (Lagos). Si bien Pifiera propicid
la aparicion.de varios ministros-candidatos, la proteccitn de su

legado la pensé en funcién de su retorno a La Moneda en 2018,

Bachelet, sin dudas, fuela presidente que menos dedicacion entregd
a la cuesti6n sucesoria. Ninguno de sus ministros se present6 a la
eleccion presidencial de 2009 ¥, peor aun; termind entregando el

poder ald derecha al finalizar sus dos administraciones.
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