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Parte [ / Evaluacién del Sistema Politice Chileno

En los parrafos siguientes se analizara el sistema politico de Chile desde
la perspectiva de la capacidad de los gobiernos de llevar a cabo su agenda
y de las condicionantes que instituciones ¥ actores le fueron imponiendo,
asi como la formulacién e implementacion de politicas publicas enfrenta-
das a esas mismas condicionantes. Naturalmente, el relato de hechos y
conductas efectivamente producidos se refiere sélo a los gobiernos de la
Concertacién por ser la tnica que ha gobernado en este periodo.

D. El sistema politico chileno 1990-2006

Para el periodo mencionado se analizaran los poderes y capacidades de los
actores institucionales asi como los de aquellos que, aunque no integran for-
malmente la institucionalidad, poseen poder suficiente para ejercer una in-
fluencia significativa en los procesos politicos,

Un primer punto a examinar en el caso de Chile es la forma v grado en que el
régimen presidencial ha logradoe o no compensar o resolver los problemas que
se le atribuyen al presidencialismo en contraste con las ventajas que ia litera-
tura reconoce al parlamentarismo. Entre éstas cabe destacar que un gobier-
10 con régimen parlamentario tiene, por definicién, mayoria politica, por cuanio
se constituye a partir del momento en que se forma una coalicién que le
otorga dicha mayoria, hecho expresado en la designacién de un Primer Minis-
tro y el voto de confianza consiguiente del Parlamento. Un segundoe factor es
que ese gobierno dura mientras goce de mayoria parlamentaria pues sila
pierde o se produce una crisis politica, un voto de censura le pondra término
y el llamado a nuevas elecciones parlamentarias resolvera la crisis. En tercer
lugar, la no existencia de separacion de poderes entre Ejecutivo y Legislativo
elimina las tensiones que en el presidencialisrno suelen producirse en esa
relacion y los poderes de veto de uno respecto del otro.

Alo anterior se suma la eliminacién de una de las causales de diferenciacién
de propésitos (separation of purpose)** entre los Poderes Ejecutivo y Legislati-
vo que en el presidencialismo deriva de su origen separado y funciones distin-
tas y del hecho que, al tener en éste legitimidades paralelas, son separada-
mente responsables ante los ciudadanos, quienes tienden a evaluarlas con
distintos criterios. Es decir, los regimenes parlamentarios son mas nitida-
mente gobiernos de unc o mas partidos, en tanto que en el presidencialismo

"*  Haggard, Mc Cubbins, op. cit.
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bsoluttos en relacion a su desenpefio sino también relativamente a
otros regimenes presidenciales y en comparacién con los méritos
(y deméritos) de las opciones parlamentarias alternativas.

tes'de entrar al andlisis propuesto, resulta pertinente recordar que el siste-
olitico chileno post-dictadura ha sido objeto de miltiples y reiteradas
abanzas internacionales de académicos y lideres politicos por igual, lo que
08 .gbiiga aun examen cuidadosoe para evitar la autocomplacencia facil. Por
ierto, en parrafos anteriores ya se ha hecho mencidn de los factores histéri-
05 que han contribuido a darle la fisonomia que tiene.

n lo que sigue procuraremos distinguir los poderes formales de los poderes
éfeétivos de las instituciones, asi como las relaciones tedricas y reales entre
llos, determinadas estas (ltimas por la conducta de los individuos y grupos
que ocupan los espacios de poder configurados por la institucionalidad. Asi-
mismo es importante destacar la pérdida de grados de libertad que, respecto de
las decisiones que se toman en el sistema politico, ha significado la globalizacién
econdmica ¥ la internacionalizacién, asi como de temas no econdmicos como
* los Derechos Humanos v el Medio Ambiente; el rol de los organismos y foros
" politicos internacionales; el encrme impacto de las tecnologias de la informacion
y el paso del mundo a ia era de la sociedad del conocimiento. En definitiva, en
grade no menor, Chile tanto como otros paises de América Latina somos parte
de la red mundial que se expresa en el concepto de globalizacién, fendmeno
que es un hecho insoslayable de la realidad contemporanea.
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Parte [ / Evaluacion del Sistema Politico Chileno

La Presidencia y el Poder Ejecutivo

Poderes y restricciones del Ejecutivo

A modo de introduccién al analisis que sigue, podemos manifestar que el
chileno es uno de los sistemas presidenciales mas fuertes de América Latina
por las razones que desplegaremos a continuacién.

1. Los poderes del Presidente

El factor central de su poder radica en el control que ostenta de las inicia-
tivas politicas lo que convierte a la Presidencia, sin ningtin contrapeso
significativo, en el érgano que define la agenda de los asuntos publicos
que se tratan en cada momento. Fijar la agenda publica significa dispo-
ner y ejercer dicha capacidad preferente que se expresa, entre otras, en
las normas constitucionales siguientes:

* Nombrar y remover libremente a los ministros de Estado, los subse-
cretarios, los jeies de servicios publicos, los jefes de empresas publi-
cas y otros altos funcionarios del Estado de su exclusiva confianza, lo
que le da autoridad excluyente en el manejo del Poder Ejecutivo.

*  Ostentar la iniciativa exclusiva de proyectos de ley referidos a:

- lmponer, suprimir, reducir o condonar tributos de cualquier
clase o naturaleza, establecer exenciones o modificar los exis-
tentes y determinar su forma, proporcionalidad o progresién
(Art. 62 N°1)3,

- Crear nuevos servicios publicos, incluidas las empresas del Es-
tado y los municipios, asi como suprimirlos y determinar sus
funciones o atribuciones (Art. 62 N°2). “La alteracién de la divi-
sién politica o administrativa del pais, la administracién finan-
ciera o presupuestaria del Estado” (Art. 62 inciso 3°).

- Fijar, modificar, conceder o aumentar remuneraciones, Jjubila-
ciones, pensiones, montepios, rentas y cualquier otra clase de
emolumentos, préstamos o beneficios al personal en servicio o
en retiro [...] come, asimismo, fijar las remuneraciones minimas
de los trabajadores del sector privado, aumentar obligatoriamente
sus remuneraciones y demas beneficios econémicos o alterar las

¥ Todas las notas referidas a texto constitucional, se refieren a la Constitucion vigente al 11 de

marzo de 1990. Las referencias al texto modificado en 2005 se explicitaran cada vez que se
haga mencién de ellas.
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bases que sirvan para determinarlos {Art. 62, N°4), norma com-
plementada por la de establecer o modificar las normas sobre
‘seguridad social o que incidan en ella, tanto del sector pablico
“como del sector privado (Art. 62 N°6).

. Es decir, posee el monopolio de iniciativas en materia de remu-
neraciones y seguridad social y es el anico en quien puede origi-
narse el intento de intervencién en las remuneraciones del sec-
tor privado, protegiendo a éste de cualquiera tentacion politico-
parlamentaria en la materia.

Con alcances similares a los comentados al final del nimero ante-
rior “establece las modalidades y procedimientos de la negocia-
cidn colectiva y determina los casos en que no se podra negociar”,

El proyecto de Ley de Presupuestos debera ser presentado por el
Presidente de la Repuiblica al Congreso Nacional a lo menos con
tres meses de anterioridad a la fecha en que debe empezar a
regir (es decir, 30 de septiembre) y si el Congreso no lo despacha
dentro de los sesenta dias contados desde su presentacion [30
de noviembre] regira el proyecto presentado por el Presidente de
la Repablica. El Congreso Nacional no podré aumentar ni dismi-
nuir la estimacion de los ingresos, sélo podra reducir los gastos
contenidos en el proyecio, salvo los que estén establecidos por
ley permanente {que obligatoriamente se deben incluir en dicho
proyecto) (Art. 64).

De este modo, el Presidente tiene un altisimo poder de control
sobre el proceso presupuestario anual.

Al control del proceso presupuestario se afiade una norma que es
una limitacion del Poder Ejecutivo pero que al mismo tiempo re-
presenta un digue poderoso contra iniciativas populistas o pro-
gramas de gastos que puedan poner en riesgo la estabilidad fiscal.

En efecto, de acuerdo al Art. 60 N°7, sélo por ley se puede aufo-
rizar al Estado, a sus organismos y a las municipalidades para
contratar empréstitos, los que deberan estar destinados a finan-
ciar proyectos especificos e indicar los recursos con cargo a los
cuales deba hacerse el servicio de la deuda. A su vez, este mismo
articulo en su N°9 sefiala igual exigencia a las empresas del Es-
tado v a aquellas en que éste tenga participacion minoritaria, las
que no podran contratar créditos con el propio Estade o sus or-
ganismos y empresas.
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Parte I / Evaluacién del Sistema Politico Chileno

Tampoco puede el Estado pedir préstamos al Banco Central, dis-
posicidn que elimina las liamadas “emisiones inorganicas”, re-
curso histérico facil del Estado para obtener dinero y aumentar
el nivel del gasto con el consiguiente impacte inflacionario.

- No podra el Congreso aprebar ningtin nuevo gasto con cargo a
los fondos de la nacién, sin que se indiquen al mismeo tiempo las
fuentes de recursos necesarias para atender dicho gasto (en el
caso de materias en que el Congreso tiene iniciativa y que pue-
dan irrogar gasto publice). Sila fuente de recursos otorgada por
el Congreso fuera insuficiente, el Presidente de la Repiblica, al
promulgar la ley, previo informe favorable del servicio a través
del cuat se recaude el nuevo ingreso, refrendado por la Contraloria
General de la Repablica, deberd reducir proporcionalmente to-
dos los gastos contemplados {Art. 64).

En suma, el Presidente posee poder excluyente de iniciativa en
materia de politica fiscal, la que cubre en plenifud ingresos y
gastos plblicos.

»  Dado ¢l poder de iniciativa ya senialado, es relevante el que “todo pro-
yecto puede ser objeto de indicaciones modificatorias en el Congreso
pero en ningan caso se admitirdn las que no tengan reiacién directa
con las ideas matrices o fundamentales del proyecto” {Art. 66). Esta
norma evita que el Poder Legislativo introduzca en un proyecto mate-
rias distintas a las que propuso el Ejecutivo en su iniciativa.

»  Convocar al Congreso a legislatura extraordinaria y clausuraria. La le-
gislatura ordinaria cubre el periodo 21 de mayo-18 de septiembre. El
lapso que media entre esta Gliima fecha y el 20 de mayo del afio siguien-
te corresponde a legislatura extraordinaria, la que desde 1990 ha sido
invariablemente convocada por €l Presidente y gue tiene la particulari-
dad gue sélo puede ver materias incluidas en la convocatoria por el
propio Presidente, vale decir, no se pueden tratar en ella propuestas
(“mociones”) originadas en los parlamentarios {Art. 32, N°2).

Esta norma fue derogada el 2005 porque resultaba altamente
discriminatoria e irritante para el Parlamento, razén por la cual ha-
bia caido en desuso yva que el Ejecutivo opté por incluir en dicha
convocatoria toda materia que a la fecha estuviese en tramite en el
Parlamento.

+  Conduccién exclusiva de las relaciones politicas internacionales, lle-
var a cabo las negociaciones pertinentes y firmar los tratados que
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ime convenientes para el pais, sin perjuicio de su posterior ratifi-

cién por el Congreso (ATt. 32, N°17).

Esﬁé atribucién le permitié al Gobierno negociar y firmar los tratados
de .'libre comercio con Estados Unidos, Unién Europea, México, Ca-
nada; asociacion con Mercosur, recientemente con China, Peri y con
Nueva Zelandia, Singapur y Brunei, lo que ha marcado la insercién

& Chile en la economia global, el proceso que siguid a la liberaliza-
cién unilateral del comercio exterior iniciada por Pinochet y conti-
ruada por los gobiernos de la Concertacion desde 1990.

En términos politicos, la radicacién de la politica exterior en €l Presi-
dente le ha permitido participar libremente en todos los foros inter-
nacionales que le han parecido pertinentes, lo que ha marcado la
insercion politica internacional del pais.

Por lo demas, v adelantandonos al andlisis que sigue, la apertura
" internacional ha sido un tema de alto grado de consenso politico, con
las salvedades especificas que se discutiran mas adelante.

Designar a los comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas y Cara-
bineros por un periodo de cuatro afios de entre los cinco oficiales de
mayor antigiiedad. Como ya se sefiald, los comandantes en jefe goza-
ban de inamovilidad, pudiendo sélo ser removidos con acuerdo del
Consejo de Seguridad Nacional (Art. 32, N°18 y 93) (la inamovilidad
fue derogada el 2005 y su eficacia mientras estuvo vigente sera co-
mentada mas adelante),

Nombrar o participar en el nombramiento de los siguientes cargos:

Ministros y fiscales de la Corte Suprema, a partir de una quina que
le es presentada por la propia Corte, de la cual el Presidente selec-
ciona un nombre que debera ser ratificado con alto quérum por el
Senado. Inicialmente el Presidente nombraba libremente a cual-
quiera de los integrantes de la quina, norma que fue posteriormen-
te modificada en la forma indicada (Art. 75 y ley posterioz).

Los ministros y fiscales de las cortes de apelaciones a propuesta
en terna de la Corte Suprema, y los Jueces letrados a propuesta
en terna de ia Corte de Apelaciones de la jurisdiccién respectiva.

Uno de los siete miembros del Tribunal Constitucional. La refor-
ma del afio 2005 modificé esta norma, de modo que ahora el
Tribunal estara integrado por nueve miembros, correspondién-
dole al Poder Ejecutivo, al Congreso Nacional y al Poder Judicial
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nombrar tres miembros cada uno, de acuerdo a una modalidad
de equilibrio en el Poder de designacién y en la membresia del
Tribunal en cualquier instante.

- Dos de los nueve senadores designados (Art. 45, letras e y ), un
ex-ministro de Estado y un ex-rector de universidad, norma de
la “democracia protegida” derogada el 2005 que ya se menciond
y cuya importancia concreta analizaremos més adelante.

- El Contralor General de la Reptiblica con acuerdo del Senado,
adoptado por la mayoria de sus miembros en ejercicio, cargo
inamovible con cese de funciones a los setenta y cinco afos de
edad {Art. 87).

- El presidente del Banco Central -entidad auténoma (Art. 97)- de
entre cinco consejeros que componen el directorio del mismo.
Los consejeros del Banco son designados por el Senado a pro-
puesta del Presidente de la Republica (Ley Organica Constitucio-
nal del Banco Central N°18.840). Esta norma es muy importante
porque permite al Presidente influir fuertemente en la conforma-
cion del equipo directivo del Banco, lo que ayuda a su mejor
coordinacién con el ministro de Hacienda.

- Los superintendentes de Valores, Seguros y Sociedades Andni-
mas, de Bancos, de Isapres (hoy de Salud}, de AFP, de Servicios
Sanitarios, de Electricidad y Combustibles, el subsecretario de
Telecornunicaciones {al ignal que los demés subsecretarios, siendo
éste el regulador del sector), es decir, de las entidades técnicas
auténomas que constituyen el aparato regulador del Estado.

- Los intendentes y Gobernadores de las regiones y provincias del
pais, vale decir, las méaximas autoridades subnacionales (distin-
tas de las comunas auténomas, cuyos alcaldes y concejales son
elegidos desde 1992 por votacidn popular}).

+  Dictar los Estados de Excepcion Constitucional ante situaciones de
calamidad publica (libremente}, conmocion interior, emergencia o cri-
sis externa, con acuerdo del Congreso o del Consejo de Seguridad
Nacional en su caso (derogado el afio 2005}

+  Calificar la urgencia de los proyectos de ley de iniciativa del Ejecutivo
en las categorias de simple, suma o discusién inmediata, que reduce
el plazo de tramitacion en la camara respectiva a treinta dias, diez

dias y tres dias en cada caso.
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mportancia de esta disposicién radica en que permite al Presi-
te initervenir en la formacion de las tablas de sesiones de salay
misiones de ambas ramas del Congreso, por cuanto los proyectos
uréjencia, y segin el grado de la misma, tienen prelacién sobre
¢ no la tienen. De este modo el Presidente puede impedir que €l
lamento postergue el tratamiento de los temas que maés le intere-
al Ejecutivo. Los plazos no son, en realidad, tan importantes, pues
ractica habitual es que el Ejecutivo las renueve a su vencimiento.
'émés, el incumplimiento de plazo no tiene sancidn, excepto natu-
ralmente -y puede no ser menor- el castigo de la opinion publica.

Dictar decretos con fuerza de ley sobre materias determinadas, pre-

4 autorizacién expresa del Congreso, la que no puede extenderse
por un periodo mayor de un afio {Art. 61). Esta facultad no ha sido
utilizada, saivo en muy contadas ocasiones desde 1990. La razén
principal de ello radica en que los partidos politicos de gobierno y

oposicién son contrarios de manera transversal a delegar las que
estiman sus ya reducidas facultades.

,a_nte'rior resume los muy amplios poderes proactivos del Presidente, que le
A iina muy considerable fuerza para lograr e imponer una unidad de propé-

sitos internos del Ejecutivo, hacer prevalecer sus propuestas en el Congresoy

Acilifar el logro de una mayor unidad de propésitos con instituciones como el

oder Judicial, el Banco Central y el Tribunal Constitucional que son auténoe-
os ‘ent sus resoluciones y constituyen contrapesos del poder presidencial.

mas de lo anterior, el Presidente posee poder reactivo de veto en relacién a
s leyes aprobadas por el Congreso Nacional. En efecto (Art. 70), el Presiden-
& podra observar uno o més articulos del proyecto aprobado por el Congreso
lentro del plazo de treinta dias. El veto presidencial puede ser supresivo,
ustitutive (reemplaza uno o mas articulos por otros) o aditivo (afiadir un
-articulo nuevo). La (inica limitacién del veto es que sblo puede referirse a
temas que tengan relacion directa con las ideas matrices del proyecto.

Silas dos camaras aprobaren las observaciones, el proyecto quedara definiti-
vamente despachado. Si las dos camaras las desecharen e insistieren por los

dos tercios de los miembros presentes, prevalecera el criterio del Congreso y
se devolvera al Presidente para su promulgacién. En el caso del veio sustitu-
tivo puede darse la situacién especial de que las camaras rechacen el veto
pero no tengan el quérum para insistir en su propia redaccién. En tal caso,
no habra ley sobre el o los articulos que sean materia del desacuerdo.
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Opiniones individuales favorables a ellg ¥ de la posicidn también favorahle de g
izquierda extra-pariamentarig {Partido Comunista ¥ otros menores)

La modalidad adoptada por Chile tiene, desde Iuego, un origen histérico. Nin-
gun Gobierng en ¢} periodo 1925 - 1973 regido por ia Constitucién de 1925,
€xcepto el de Frej Montalva en Ia Camara de Diputados (1964 - 1970), tuvo
mayoria parlamentaria siquiera en una de las camaras. Todos tuvieron mu-

30
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diversos argumentos que refuerzan la opcién por la segunda vuelta

presentarse varios candidatos a la primera vuelta, los cindadanos ex-
resan sus preferencias relativas. Es razonable suponer que sélo los dos
andidatos mas votados pueden aspirar a contar con la aprobacién de
mas de la mitad de los electores. La segunda vuelta permite a quienes
shanifiestan otras preferencias en la primera, volver a las urnas y hacer
‘valer su segunda preferencia como factor determinante de la definicién

‘presidencial,

'Algunos auiores sostienen que la segunda vuelta estimula la aparicion
de candidatos sin opcion de ganar y que utilizan la eleccidén para darse a
conocer y para hacer campafa por una determinada causa o materia de
insuficiente consideracién -a juicio de ellos- por los partidos mayores.

Este razonamiento es efectivamente correcto, pero parece que desde el
punto de vista de la oportunidad para generar nuevos liderazgos y poner
de relieve problemas antes ignorados, esta posibilidad es una contribu-
cién positiva a la democracia y enriquece al sistema politico. Por el con-
trario, si la eleccién se definiera en una sola vuelta por mayoria relativa,
Ia existencia de varios candidatos menores implicaria que el gobernante
elegido podria serlo con digamos un 25% de los votos (porcentaje similar
al obtenido por el candidato méas votado en la primera vuelta de la recien-
te eleccion de Ecuador del afio 2006). La segunda vuelta permite a los
candidatos que participan en ella, forjar alianzas con uno o mas de los
postulantes eliminados, mejorando la posibilidad de obtener mayor apo-
yo parlamentario posterior. Estas alianzas ex-ante tienen mas fuerza que
si s6lo se intentaran una vez constituido el Gobierno, porque el candidato
maneja instrumentos potenciales de poder como cargos ministeriales y
burocraticos y la inclusién en su programa de alguna materia de particu-
lar relevancia para el nuevo aliado. Este razonamiento resulta también
valido si elecciones presidenciales y parlamentarias son simultaneas por-
que permite al candidato presidencial establecer una relacién colaborativa
con los contingentes parlamentarios de los postulantes eliminados antes
que entre en funciones el nuevo Parlamento.

Se dice también que esta modalidad incentiva la proliferacién de partidos
politicos. No se ve razén para que ello ocurra porgue la mera presenta-
cién de una candidatura presidencial no asegura a quienes constituyan
un partido para apoyarle, su permanencia en el sistema politico, a menos
que obtengan un respaldo significativo en las urnas. El acceso al parla-
mento de quienes conforman listas parlamentarias ligadas a una candi-
datura presidencial, en el caso de elecciones simultaneas, depende fun-
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damentalmente del sistema electoral. Si este es uninominal mayoritario o
binominal (como en el caso de Chile) no tendrian posibilidad de contar
con parlamentarios electos y no tendrian impacto en el sistema politico.
Eso si ocurriria en sistemas electorales altamente proporcionales, pero
en tal caso la proliferacién partidaria y fragmentacion parlamentaria se
debe al sisterna electoral y no a la segunda vuelta.

* La simultaneidad de elecciones establecidas en Chile por la reforma del
afio 2005, genera, asimismo, con mas fuerza que otras disposiciones una
relacién entre candidato presidencial y lista parlamentaria porque dado
el prestigio y adhesién del candidato presidencial a los postulantes a par-
lamentarios afines les interesa identificarse con él, con el consiguiente
fortalecirniento de la posterior relacién Presidente-Parlamento.

*  Un factor politico que es de evidente importancia es que la segunda vuel-
ta favorece a las posiciones mas moderadas. En la primera vuelta los
candidatos suelen dirigirse a su base de apoyo principal, de modo que si
son de derecha o de izquierda su camparia tendra un SESgo mas pronun-
ciado en el sentido pertinente. En cambio, en la segunda vuelta la dispu-
ta es por los votos que pueden favorecer a uno u otro candidato -fos del
medio- en tanto que los electores de posiciones mas extremas se convier-
ten en votos cautivos del candidato pertinente. Eso es lo que se observa
en la generalidad de las elecciones latinoamericanas (Ricardo Lagos y
Michelle Bachelet en Chile, Alan Garcia en Perii o lo ocurrido con Jean-
Marie Le Pen en Francia) donde para la segunda vuelta suele haber cam-
bios en el personal conductor de la campafia, imagen de la misma yern su
orientacién programatica. En el caso de las sucesivas postulaciones de
Le Pen, al quedar eliminado en primera vuelta, sus votos fueron captura-
dos por la derecha tradicional. La vez que pasé a segunda vuelta se dio
otro fenémeno: derecha e izquierda se aliaron contra él,

Capacidades y funcionamiento del Poder Ejecutivo

El 6rgano formal principal del Poder Ejecutivo es el Gabinete Ministerial, For-
mado por alrededor de veinte ministros y presidido por el Presidente de la
Republica y en su ausencia por el ministro del Interior (lamado de Goberna-
cién en otros paises), es el 6rgano colectivo superior del régimen presidencial
¥ la entidad coordinadora formal de la labor del Ejecutivo.

Es un hecho, sin embargo, que por el nimero de sus miembros y la gran
diversidad de materias que le corresponde abordar, ¢l gabinete no cumple ni
esta en condiciones de ser un érgano de coordinacién relevante. Por ello se ha
convertido en una instancia en que el Presidente da instrucciones generales a
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Edgardo Boeninger

que estos reciben informacién de interés especial para

s positivos en el desempefio del Ejecutivo chileno en el
do la estabilidad de los gabinetes. La baja rotacién ministerial
ontinuidad de las politicas desarrolladas, el sentido de equipo ¥
Janzas que contribuyen a la eficacia gubernativa. Un cuadro com-
aises latinoamericanos indica que Uruguay, Costa Rica y Chile
enel ap"so 1988-2000, los tres paises con menor nuimero de minis-
artéra, entre 3.3 y 3.8. El fuerte presidencialismo del pais, la auto-
. és__ decisiones presidenciales respecto de los partidos y la cohesién

i6n. de Gobierno explican el fendmeno.

as son las férmulas de coordinacion que se han ensayado en el periodo
tudio. En una primera etapa (gobierno de Patricio Aylwin] dicha labor se
ntro.__en'el Ministerio Secretaria General de la Presidencia (Segpres), tan-
que respecta a la coherencia interna del Ejecutivo como a sus relacio-
]os partidos politicos y el Parlamento. Para llevar adelante la agenda
acié una estrecha relacién de hecho entre la Segpres y el Ministerio
nda, dada la gravitacién principal que desde el primer momento se
J0i6 en dicho ministerio responsable de la politica econémica (cabe aha-
e como la Concertacion era una alianza democratacristiana-socialista,

5 a esta férrea unién el ministro Secretario General de Gobierno, que

4 de militancia socialista, en tanto que el de Segpres era DC, dando de ese

modo a la alianza con Hacienda (también DC) un caracter transversal, esen-
cial para la unidad de la coalicidn de Gobierno). Esta accién fundamental se
C_Qmpiementé con instancias formales de coordinacion intra-Ejecutivo como
fueron los Comités Interministeriales establecidos por areas tematicas y las
misiones bipartitas Ejecutivo-Parlamento, instaladas sectorialmente y con
articipacién de autoridades politicas det Ejecutivo (ministro y subsecretario,
casi siempre de diferente afiliacién partidaria en aras de la transversalidad ya
mencionada), parlamentarios de las bancadas oficialistas de las comisiones
ertinentes del Congreso y los asesores técnicos de cada ministerio.

La presencia de los asesores tenia por objeto establecer vinculos sistematicos
entre politicos y tecnécratas, de relacién distante y fuerte desconfianza mu-

tua inicial.

Después de un segundo gobierno de la Concertacion, en que esta relacion de
coordinacién fue menos precisa, pero en que se mantuvo el predominio de
algiin ministro politico y del ministro de Haclenda, el tercer periodo [presi-
dencia de Lagos) se caracterizd por la combinacién de la autoridad especial de
ese Presidente en todos los temas, el ministro del Interior como jefe politico, el
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ministro de Hacienda, crecientemente involucrado en los temas politicos y
sectoriales y el llamado “segundo piso”, compuesto por asesores presidencia-
les directos que tomaban diversas iniciativas, apoyaban directamente al Pre-
sidente y establecieron una esencial relacion de alianza con el ministro de
Hacienda, realizando desde esta perspectiva una labor similar a la de Segpres
en el primer periodo {Aylwin). Por su parte, tanto los ministros de Interior y
Hacienda como el jefe de los asesores del “segundo piso”, actuaron perma-
nentemente en apoyo de los ministros sectoriales. £1 ministro del Interior
desempené un papel protagénico y decisivo en la resolucién de los conflictos
sociales que se producian en los diversos sectores; en tanto Haclenda y el
“segundo piso” velaban por la coherencia de orientacién politica y de nivel de
gasto de las iniciativas sectoriales.

El cuarto periodo de gobiernos de la Concertacion liderado por Michelle
Bachelet, iniciado hace poco mas de un afio, estd atn en el proceso de buscar
su propia férmula de conduccion y coordinacién, habiendo afadido a la pro-
blemAtica conocida, el objetivo de cercania y “empoderamiento” ciudadano,
cuestién que evidentemente complica el disefio de una férmula adecuada.

En todas las etapas del lapso ya transcurrido de los gobiernos de la
Concertacién se han mantenido las reuniones formales periodicas del Ejecu-
tive con los partidos de la coalicion de Gobierno y con el Parlamento, asi como
un didlogo fluido con los dirigentes y parlamentarios de oposicidén, con s6lo
breves interrupciones. Si bien las negociaciones politicas reconocer. como
espacio privilegiado al Parlamento, no han sido pocas las ocasiones en que los
acuerdos politicos se han gestado entre el Ejecutivo y los partidos de oposi-
ci6n, los que posteriormente se ha procurado traspasar -no sin dificultade - a
las bancadas parlamentarias respectivas.

Las relaciones y acuerdos con las organizaciones sociales también han co-
rrespondido en su mayoria al Ejecutivo, siendo el ministro politico encargado
del tema junto al ministro de Hacienda y a él o los ministros sectoriales co-
rrespondientes los encargados de llevar adelante las negociaciones pertinen-
tes. En ocasiones, sin embargo, se ha optado deliberadamente por transferir
este didlogo a las comisiones del Parlamento, decisiones que corresponden a
consideraciones de estrategia politica del momento.

-
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ha faltado en la estructura coordinadora e integradora del Ejecutivo es
xistanéia de coordinacién de las politicas sociales. En buena medida esto
che a'que, por una parte, Educacion y Salud son dos areas de tal magni-
de tanta diversidad entre sique pretender dar forma a una coordinacion
tr _gllaé pareciera ser una tarea tan inGtil como imposible. Por otra parte,
teras de Trabajo y Previsidn Social tienen una problematica particular
es implicancias econémicas y politicas, por lo que su relacion mas
~ha tiene que ser con esos ministerios. De este modo lo que se ha ido
.do es una coordinacion en el Ministerio de Planificacién y Cooperacion
Mideplan) de los programas sociales orientados a combatir la pobreza y la
ginalidad. En este tema Chile no ha logrado hasta la fecha una coordina-
i5n eficaz de los diversos programas sociales ya enunciados con los proble-
as de la mujer, a cuyo cargo se encuentra el Servicio Nacional de la Mujer
Sernam) y con los programas de desarrolio regional concentrados en la Sub-
scretaria de Desarrollo Regional del Ministerio del Interior, reparticién esta
ltima que quizas deberia quedar incorporada a Mideplan en lo que respecta
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transfery desc:cfne.ctad‘o del res‘to, excepto en lo que se relaciona COI‘.I las negocmcm.nes
T econdmicas internacionales, en que la seccién correspondiente de la cancille-

bPonden 4 ria ha trabajado en estrecha relacién con las demas entidades publicas y con

el sector privado, sobre todo en lo que respecta a las negociaciones de acuer-
dos de libre comercio, acuerdos de protecciéon de inversiones, de doble
tributacién, etc. En cambio, la dimensién politica de las relaciones interna-
cionales que puedan requerir compromisos y acciones de parte de Hacienda,
Obras Pablicas, Transportes u otros ministerios no ha sido integrada a una

coordinacion satisfactoria.
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La experiencia en materia medioambiental ha sido objeto de fuertes criticas.

acional del Medio Ambiente
es, dirigido por un Consejo
gpres. Esto radica en que se
respecto del cual se requeria

Se establecié un servicio denominado Comisién N
(Conama), auténomo pero vinculado a la Segpr
Interministerial presidido por el ministro de Se
trata de un tema eminentemente intersectorial
alcanzar un equilibrio razonable entre las priori
mico y las crecientes exigencias nacionales ein
biental. Hoy es posible que transitemos hacia la
Medio Ambiente, pero si asi se concreta, hara
conductora superior de tipo interministerial.

dades del crecimiento econg-
ternacionales en materia am-
creacion de un ministerio del
falta siempre una instancia

De reciente incorporacién al aparato pitblico es el Consejo Nacional de Inno-
vacion para la Competitividad creado, por ahora, por decreto presidencial en
calidad de organismo asesor del Presidente, cuya existencia da cuenta dela
trascendencia que para el futuro del pais tiene el tema de la innovacion tecno-
légica, rubro en que Chile muestra un déficit importante.

La tecniocracia gubernativa ha adquirido en estos aifos una creciente
unportancia, hecho que es una realidad a destacar. En ella predominan
los economistas, sin perjuicio de In preseiicia de um mimero tambidn
apreciable de ingenieros, abogados y socidlogos.

La particularidad esencial de esta tecrocracia es su or

ientacion mids
bien liberal ent lo econdnico, su actitud convesncidamente position

hacia la globalizacion e insercion de Chile en el mundo y el hecho de
que no existern en lo concreto diferencias sustancinles entre técnicos
miilitantes de los diversos partidos de la Concertacién asi como no son
profundas las controversias con sus pares de la oposicién politica. Este
wltimo factor ha sido un poderoso elemento de ayuda en diversas
negociaciones politicas respecto de una gran variedad de iniciativas
gubernamentales no s6lo en el campo econdnrico sino en dmbitos muy
dtversos. Es iitil examinar en los sisternas politicos de la regién la
existencia de este u otros puentes que sirvan para facilitar los procesos
de negociacion y concordancia en relacién a los distintos componentes
de la agendn gubernativa,

En el caso chileno, las entidades auténomas del Estado
Central, las superintendencias y las empresas publicas- estdn comandadas e
integradas en sus jerarquias funcionarias superiores por figuras tecnocraticas
que operan con mucha autoridad e independencia politica (aunque muchos
de ellos son también militantes de partidos de la Concertacién). De esta rea-

-inciuyendo el Banco
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piuado tampoco aquellos directivos cuyo nombramiento
scacion- del Senado. Mencion especial merece la fuerte dota-
giie en cuatro gobiernos ha apoyado la gestién del ministro
116 similar se adoptd al reclutar los integrantes de la Secre-
a residencia en el primer gobierno de la coalicién.

erada acultades del Ejecutivo en materia de ingresos y gastos
= ] relevancia de estas en la tramitacion de la Ley de Presu-
. que se vera mas adelante, han dado lugar a una posicion de
. terior del Poder Ejecutivo de la Direccién de Presupuestos
acienda. Han contribuido fuertemente a esta situacién de
e, el riguroso criterio de idoneidad que ha aplicado la Direc-
pﬁéstos en la seleccion de su personal y a su larga tradicion de

rgullo institucional.

racién publica en su conjunto, brazo fundamental de la labor del
T _afﬁcular en la implementacién de las politicas y en la presta-
cios al sector privado y a los ciudadanos en general, tiene una
‘honestidad y respeto alanorma a la que ya se ha aludido en este

o tradicién es de gran importancia ya que ha generado la confianza

\s politicas aprobadas o las instrucciones impartidas seran debida-
ﬁn‘pléméntadas sin desviaciones ni vetos “de facto”, facilitando la cons-
cion de acuerdos politicos y 1a coherencia de la accién publica.

arte, la burocracia chilena muestra una actitud mas bien pasiva y
lar diligencia, una defensa férrea de sus “prebendas” o derechos ad-
iridos (como la inamovilidad funcionaria) y una capacidad mediocre que
ompara bien con otros paises de la regién, pero que dista de estar al nivel de
paises més avanzados en la materia.

perjuicio de esta afirmacién, es importante poner de relieve la modernizacion
urrida -en algunos casos con reconocimiento internacional- por organismos
mo el Servicio de Impuestos Internos, la Direccion de Registro Civil, el Instituto

Dima]izaci()n Provisional y la propia Direccién de Presupuestos, ademas del
restigio de 1a policia nacional, el Cuerpo de Carabineros de Chile.

En todo caso, desde mediados de los noventa se ha intensificado un esfuerzo
cada vez mas potente de modernizacion del Estado en lo que respecta a su

ipacidad de gestién, su transparencia y su responsabilidad faccountability),
Cuyo motor principal ha sido justamente la Direccion de Presupuestos del

inisterio de Hacienda, cuyas funciones y prestigio le dan el poder necesario
para actuar con eficacia en este campo, asumiendo asi tareas que desde un
punto de vista estrictamente funcional posiblemente no le competan.
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Un caso que merece ser citado ocurrié hacia el afio 2000. El ministro de
Obras Publicas logré la aprobacion de una ley que otorgaba un aumento sig-
nificativo de remuneraciones a los profesionales de ese Ministerio (asignacién
de funcién critica}. Esta disposicién fue rechazada por el Tribunal Constitu-
cional. Ante la crisis de personal profesional que se le venia encima, el minis-
terio incurrid en procedimientos reservados y administrativamente incorrec-
tos para el pago de “sobresueldos” y asi compensar el aumento denegado.
Posteriormente, se desaté un escandalo al respecto, ligado a denuncias de
uso encubierto de recursos fiscales para financiar campaiias electorales, des-
encadendndose una crisis politica de considerables dimensiones. En un he-
cho revelador del grado de cooperacién logrado por todos los actores del siste-
ma politico chileno, se cred, bajo la presidencia del ministro del Interior, por
iniciativa de un partido de oposicién {la UDI) y con participacién de todos los
actores, una mesa de discusién del tema en todas sus aristas que culminé en
la dictacién de leyes que crearon un sistema de Alta Direccién Piblica {que
despolitizé y redujo el niumero de cargos de exclusiva confianza del Presidente
de la Republica), de sinceramiento y aumento de las remuneraciones de los
escalones méas altos de la administracién del Estado (fema hasta entonces
tabli por la doctrina de la escala tinica celosamente defendida por la asocia-
cion de empleados fiscales) y el financiamiento publico de las campafas elec-
torales, alo que hasta entonces se habia opuesto tenazmente la derecha dado
su acceso facil a las contribuciones del empresariado, las que, sin embargo,
ya habian empezado a declinar. Mas adelante se volvera sobre este caso, cuando
se analicen las politicas publicas especificas.

En los diltimos aitos se hut llevado a cabo un prograina persistente de
tiodernizacion de la gestion estatal expresado en la aplicacidn masiva de
tecriologias de la informacion, en la ley de compras (inclusida la compra por
medios electronicos), la ley del silencio administrativo (la aprobacicn
attondtica de una solicitud privada si al cabo de determinado plazo la
arctoridard burocrdtica no hubiere dado respuesta a ln peficion) y diversas
nriicintioas de In Diveccion de Presupiiestos en relacion a la transparencia,
responsabilidad y evaluacicn de la gestidn fiscal, incluida la introduccion
paulating de incentivos pecuniarios a los funcionarios y de posibilidades de
ascenso de los 1mismos ligados a evaluncion de mérito y rendimiento.

En sintesis, estamos presenciando un mejoramiento progresivo del sisteiia
politico chileno en lo que respecta a la calidad de In gestion del Estado.
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o der del Presidente
£:1980 fue dictada con la presuncion de que el Gobierno
eijgo periodo en manos de Pinochet y sus partidarios, lo que
spire _ién militar v al prestigio histérico de la Presidencia y de la
ita del Presidente de la Republica, explican su “hiperpre-
_é'aliﬁcativo utilizado por sus NUMETOSOS criticos. Sin embar-
cion se preocupod de que el poder presidencial no fuera arbitra-
. iros” los que asumieran la con-

4 situacion de que fueran “o
ais {como efectivamente ocurrié) por lo que impuso algunas res-

poder presidencial.
de ellas, dictada después de la derrota de Pinochet en
le _15cito de 1989, es el sistema electoral, el que la constitucion dejd
p -samente -salvo el nimero de ciento veinte diputados en el Art.45-a
orgéanica constitucional sobre votaciones populares y escrutinios,
lgada el 26 de mayo de 1988, al que se incorpord un titulo final
cstablecit el sistema electoral binominal, siete meses después de
cho plebiscito y a solo pocos meses de la primera eleccion presidencial
parlamentaria. En un parrafo posterior se analizara la importancia y vol
del binominalismo en el sistema politico. Basta sefialar por ahora, que se
trata del menos proporcional de los sistemas electorales (con sus venta-
jas y demeéritos) ¥ el que mayores posibilidades da a la segunda fuerza
la decision final de estable-

electoral de empatar con la primera. Es decir,
ser el binominalismo, sin duda, tomd en consideracion que los partidos
politicos de la derecha, emergidos de los partidarios de Pinochet [UDl ¥

RN) eran minoria frente a la Concertacién, la que -contrariamente a las
' expectativas previas- iria unida en un pacto parlamentario a esa elec-
" cidn. Por ello, el sistema binominal fue concebido, al menos en parte,
una restriccion al poder del futuro gobierno de la Concertacién.

as importante

como

] sistema electoral implantado no habria sido sino una limitacién relati-
n la Cons-

vamente débil al poder del Presidente si no existiese también e
titucién la exigencia de disponer de supermayorias para aprobar leyes
sobre determinadas materias.

3 sefiala que “las normas legales & las cuales la Cons-
titucién confiere el caracter de ley organica constitucional requieren para
su aprobacitn, modificacion o derogacion de las cuatro séptimas partes
de los diputados y senadores en gjercicio”. A su vez ‘las normas legales
definidas como de quérum calificado se estableceran, modificardn o de-
rogaran por la mayoria absoluta de los diputados y senadores en ejerci-
cio”. Por su parte “un proyecto de reforma constitucional necesitard para
ser aprobado en cada camara el voto conforme de las tres quintas partes

En efecto, el Art. 6
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de los diputados y senadores en ejercicio. Sila reforma recayera sobre los
capitulos “Bases de la Institucionalidad”, “de los derechos y deberes cons-
titucionales”, Tribunal Constitucional, Consejo de Seguridad Nacional,
Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad Pablica y Reforma de la Consti-
tucién, necesitara en cada camara de la aprobacion de las dos terceras
partes de los diputados y senadores en ejercicio” (Art. 116).

De este modo, un proyecto de Reforma Constitucional para ser aprobado
requiere del acuerdo de las fuerzas politicas de Gobierno y oposicién. A
su vez, las leyes organicas constitucionales, dados los margenes maxi-
mos de mayoria que ha alcanzado la Concertacion en el Senado (2005:
53% siendo 4/7 igual a 57%) s6lo pueden dictarse o modificarse con el
apoyo de uno de los partidos de oposicién. Estas son leyes que constitu-
yen el ntcleo central de la normativa respecto de los temas de mayor
envergadura y se identifican una a una en la Constitucion.

Como ya se indicé anteriormente, como resultado de la dictadura militar,
la divisién del pais en bandos identificados con el Sy el NO en el plebis-
cito, dieron nacimiento a dos bloques: la Concertacién y la hoy llamada
“Alianza por Chile”, coalicion de Gobierno y de oposicién respectivamente
desde 1990, que el sistema binominal ha fortalecido, méas bien congela-
do. El requerimiento de obtener un 33% de los votos para obtener un
escario a dos listas y no menos de un 25 a 30% a tres o més listas (gjem-
plo 4 listas: 55% - 27% - 15% - 3%) hace imposible que un partido se
descuelgue de una coalicién para emprender un camino propio, sin enor-
me riesgo de perder la mayor parte de su bancada parlamentaria.

La restriccién mayor al poder presidencial estuve dada hasta 1997 por la
institucién de los nueve senadores designados, que en 1989 recayé en su
totalidad en leales partidarios de Pinochet (designados directa o indirec-
tamente por &l mismo), y dieron a la oposicién una mayoria de votos en el
Senado. Hasta esa fecha ninglin proyecto podia aprobarse por mayoria
simple sin la concurrencia de votos opositores.

A partir de 1998 la situacién varié. Pinochet tuvo una pasada efimera por
el Senado y producto de sus problemas judiciales por violaciones a los
Derechos Humanos se retird de la Institucién. A su vez, el entonces Pre-
sidente Frei logré la designacién de ires militantes de la Concertacién
{dos directamente y un ex Contralor por la Corte Suprema) a lo que se
sumé el afio 2000, en caracter de vitalicio, el propio ex-presidente Frei.
Los representantes de la Corte Suprema -cuya composicién habia ya va-
riado sustancialmente- eran dos juristas conservadores pero con un gra-
do mayor de independencia que sus predecesores, que votaron con cierta
frecuencia a favor de los proyectos de Gobierno (de 9-0 se pasd a 6-4y a
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otente de las instancias de veto de
ancia, o cual condujo a su supre-
del afic 2005.

De ese modo, 1a mas p
protegida’ perdié relev
animidad en las reformas
menaza de st pronunciamiento

.idente por expresion de una voz militar unida en st Seno,
comienzo €omo un obstaculo grave a la gestién del Go-
amibargo, €l dramatismo que habria revestido una declara-
Atacional del organismo, unido al hecho de que con excepcion
rcito comandado por Pinochet hasta 1997, el resto de las institu-
armadas se margind rapidamente dela politica de manera radical
n su defensa institucional respecto de los temas de Derechos
m'ano_s},"derivé en que el Consejo de Seguridad no jugd rol alguno -de
inca se produjo en &] una votaci6n- de modo que al cabo de unas
nenazas frustradas de citacion, practicamente dejo de funcionar
‘rol de amedrentamiento y se limito a definir los nombramientos
SC'_onstitucién le encargaba.

_ ‘otro angulo, como ya se indico anteriormente, la Constitucién tie-
na marcada impronta liberal basada en la concepcion de Estado
;diario. A tal efecto, en su Capitulo 1II establece normas como las
éntes: “El Estado y sus organismos podréan desarrollar actividades
pr sariales o participar en ellas, solo si una ley de quérum calificado
\itoriza; la no discriminacion en el trato que deben dar el Estado y sus
mos en materia econémica; el derecho de propiedad en sus diver-
clase de bienes corporales o incorporales [...] na-
sino en virtud de una ley que
de utilidad piblica [...] el expropiado,
sin perjuicio de su derecho de reclamacién ante log tribunales, tendréa
siempre derecho a indemnizacién por el dafio patrimonial efectivamente
ausado [...] a falta de acuerdo la indemnizacion debera sex pagada al

ontado, [...] la libertad de ensefanza incluye el derecho de abrir, organi-
mientos educacionales [...] 12 afiliacion sindical

‘serd siempre voluntaria [...] los derechos de los particulares sobre las
s o consiituidos en conformidad a la ley otorgaran a
el Estado mantiene el dominio

‘Seguridad, a través dela a

rganis
as especies sobre toda

utorice la expropiacion por causa

- sus titulares la propiedad sobre ellas {.-]
absoluto sobre lag minas, pero se contempla un régimen de concesiones

cuyos términos tienen el caracter de ley organica constitucional, ley dic-
tada en 1982 que consolidd la explotacién minera privada; se consagra el
derecho a la seguridad social que circunscribe al Estado a “garantizar el
acceso al goce de prestaciones basicas conforme sea que se otorguen a
través de instituciones piiblicas o privadas [...] el Estado supervigilara el
adecuado ejercicio del derecho ala seguridad social [...} es deber del Estado




Parte I/ Evaluacion del Sistema Politico Chilena

garantizar la ejecucién de las acciones de salud sea que se presten a través
de instituciones publicas o privadas en la forma que determine la ley”.

6. Vale también la pena recalcar que el hiper presidencialismo con que se
define el régimen implantado por la Constitucién de 1980 no lo es tanto en
comparacion con la de 1925 debido a la consagracion en la actual de las
instituciones auténomas como el Banco Central y las superintendencias a
gue nos referiremos mas adelante. Asimismo, en relacién con las Fuerzas
Armadas, los poderes presidenciales -atin después de las reformas del afio
2005- son menos discrecionales de lo que eran en la Constitucién de 1925.

Los potentes poderes que Ia Constitucisn oforgn al Presidente
encuentran, pues, su contrapartida en las mitaciones aqil entumerndas
y enla suerte de nandato o al menos orientacion constitucional en pro
de wna estructura econdmico-social de corte liberal qite asegura el
derechio de propiedad, limita I accidn econdinica del Estado Y peritite In
participacion del sector privado en I provision de servicios socidles.

Mas adelante precisaremos el analisis sobre el efecto gque este marco cons-
titucional tuve en la agenda publica, el desempeio del sistema politico y
la formulacién de politicas publicas en el periodo que revisamos.

El Parlamento

Los poderes del Parlamento varian apreciablemente de un régimen presiden-
cial a otro. Los hay en extremo poderosos como el de Estados Unidos, en tanto
que en América Latina se detectan algunos que son débiles v poco eficaces.

Nos parece muy adecuada la tipologia que se presenta en el libro 7he politics
of policies editado por el Banco Interamericano de Desarrollo, BID*, que co-
mentaremos a continuacién:

*  Legislativos relativamente limitados que generalmente aprueban las ini-
ciativas del Ejecutivo sélo con cambios menores ¥ que no son mayormen-
te activos ni efectivos en la fiscalizacién al Ejecutivo.

*  Legislativos reactivo obstruccionistas, potencialmente més activos en for-
mulacién de politicas pero cuyo rol es principalmente el de un actor que

M

BID ed. The politics of policies, Tyavid Rockefeller Center for Latin American Studies y Harvard
University, 2006, op. cit.
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apacidad de veto (blunt veto power) que bloquea o aprueba las
gubernativas. 5glo en raras ocasiones se involucra en los as-
“cnicos o distributivos de las politicas propuestas por el Ejecutivo
supervision de su implementacién.

sJativos reactivo constructivos que pueden también ejercer €l veto

Hiccionista, pero que contribuyen significativamente a definir el con-
do de las politicas, introduciendo modificaciones importantes a las

ativas det Ejecutivo. Desempefan también con mayor efectividad su
cién fiscalizadora y SUPETVISOTa.,

slaiivos proactivos que ademas de los roles atribuidos a las dos cate-
orias anteriores, toman a menudo la iniciativa en la definicion de la
genda publica y en la presentacion de propuestas de politica.

bro se adelanta a seflalar que esta ultima categoria -a la que pertenece, por
n_iplo, el Congreso norteamericano- no se ohserva en ningan parlamento
tinoamericano. Ellibro recién citado contiene un cuadro’® en que se presenta
n “indice de capacidades” para los parlamentos latinoamericanos, resultante
de 1a evaluacién de los factores confianza, en el Congreso, efectividad de su
labor, experiencia promedio de los legisladores (medida en afios), porcentaje de
legisladores con educacién universitaria, pertenencia promedio a comisiones
de los parlamentarios {cantidad), fuerza de las comisiones, oportunidad que
ofrece de construir una carrera politica y apoyo de conocimiento técnico.

En dicho indice, solo tres parlamentos latinoamericanos, Brasil, Chile y Co-
lombia, son evaluados por el indice final en la categoria de capacidad altay en
précticamente todos los indicadores parciales el Congreso chileno ocupa €l

primer lugar.

Sefialamos lo anterior, en primer lugar, porque esta situacién confrasta agu-
damente con la baja auto evaluacion que de nuestro parlamento hacen los
propios legisladores chilenos, que atribuyen a su falta de atribuciones la vi-
sién critica que respecto del Congreso revelan las encuestas de opinién pabli-
ca. En segundo término, hemos destacado estos antecedentes porque apuil-
tan a que el Congreso chileno ofrece una experiencia que puede resultar til

para otros paises de América Latina.

Adelantandonos al estudio mas pormenorizado de su accién en la politica, sos-
tenemos que el Congreso chileno se ubica en la categoria de legislativos reactivo
constructivos. Se hace esta afirmacién para sostenet también que de la tipologia
propuesta, es ésta la categoria que mejor contribucién puede hacer a la
gobernabilidad de un pais. En efecto, la primera de ellas corresponde a parla-

15 Thid., p. 35, Table 3-6 “Summary of measures of legislatures capabilities”.
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mentos incapaces de actuar de contrapeso ¥ como agente perfeccionador de las
propuestas gubernativas, en tanto que en la segunda prima la reaccién prima-
ria de aprobar o rechazar sin mayores matices, lo que tiende a traducirse en
ineficacia o confrontacién. Por ultimo, un parlamento proactivo implica el ries-
go de que la agenda piiblica esté ambiguamente conformada por iniciativa de dos
poderes separados que si no poseen unidad de propositos'® pueden conducir a
situaciones de estancamiento, confrontacién o falta de conduccidn politica.

EI Congreso cliileno es un Parlamento bicameral qiie se caracteriza
porque tarto la Cdmara de Diputados como el Senado son cimaras
plenantente politicas dotadas de las misinas atribuciones, con la sola
salvedad de que I fiscalizacién de los actos del Gobierno es de resorte
exclusivo de la Cdmara de Diputados y que al Senado corresponde
participar en el nombramiento de diversos cargos claves. Esto significa
que el tramite legislativo es mis largo y engorroso que enn un Congreso
unicameral y que la capacidad de veto parlamentario tiene vn mayor
numero de instancias en que se puede ejercer.

Los poderes constitucionales del Legislativo estan dados por las restricciones
ya descritas al poder presidencial, v sus debilidades, a su vez, corresponden a
los poderes exclusivos del Presidente. En la capacidad de veto total expresada
en el rechazo a un proyecto del Ejecutivo o de veto parcial, producto de las
enmmiendas introducidas, es donde se expresa el poder del Parlamento. Esto
se ve considerablemente acrecentado por la exigencia de supermayorias para
la aprobacién de leyes organicas constitucionales {(4/7), de quérum constitu-
cional {mayoria absoluta de parlamentarios en ejercicio) v de reforma consti-
tucional {3/5 6 2/3 segiin el caso) ya descritos.

Lo interesante es anadir que este poder de veto lo es, en primer término, de la
oposicion politica, aunque sea minoria, en las materias de queérum, pero lo es
también de cada uno de los partidos de la coalicién de gobierno v dada la
estrecha correlacién de fuerzas entre gobierno ¥ oposicion que ha caracterizado
a nuestro Parlamento desde 1990, es también poder de veto de legisladores
individuales, por lo que la tramitacién de una ley puede involucrar miiltiples
negociaciones para el Ejecutivo: con la oposicién unida o con cada partido por
separado, con las bancadas parlamentarias de la coalicién de Gobierno, a me-
nudo separada, y sucesivamente con diputados y senadores, con las bancadas
de uno u otro partido de Gobierno ¥ con parlamentarios individuales que tie-
nen posiciones o intereses propios respecto de determinadas materias.

'8 Ver Haggard, Mc Cubbins, op. cit.
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royectos de ley en las comisiones permanenies de ambas
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jcaciones modificatorias al articulado, con la salvedad obvia de
isible presentarlas en materias que son de iniciativa exclusiva
te de la Republica y de que deben referirse a temas que tengan
secta con las ideas matrices © fundamentales del proyecto. Corres-
los presidentes de las comisiones o de la sala plenaria en su caso
14 inadmisibilidad de indicaciones consideradas inconstitucionales,
+i6n que podria ser tratada por \a comision o la sala si asi se pide por

sceso legislativo tiene al menos cuatro y hasta siete instancias en que el
amento puede ejercer su veto total o parcial. En efecto, se vota en primer
mino la idea de legislar o votacion general del proyecto, ¥ luego, en el lla-
ado segundo informe, se vota articulo por articulo, primero en la o las Co-
Jaisiones especializadas pertinentes y luego en igual forma en la Sala. En
caso de persistir las discrepancias entre ambas camaras luego de cumplirse
s tres etapas normales (camara de origen, camara revisora, consideracion
de las modificaciones introducidas por la camara revisora en la Camara de
origen) se constituye una comisién mixta formada por igual ntmero de dipu-
tados y senadores {5y 5) para conciliar posiciones respecto de las diferencias
i:lue subsistan. Finalmente, el informe de la comision mixta es votada por las
dos salas plenarias con la particularidad de que dicho informe se entiende
indivisible y debe votarse en un solo acto a favor o en contra. La Comisién
Mixta tiene también la particularidad de que abre nuevas oportunidades de
acuerdo porque goza de flexibilidad en definir los temas que le incumbe tra-
tar, de modo que €s una instancia que suele abrir espacios de negociacion y
que, para arribar a buen puerto, puede llegar a incluir en su informe altera-

ciones a alguno de los articulos ya aprobados.

La estructura del poder legistativo es, pues, una combinacién de instancias
de cooperacién, de negociacién y de veto. Es esta particularidad y el hecho,
comprobado por la experiencia, de que la mayoria de los proyectos guberna-
mentales sufren modificaciones, a veces muy relevantes en el curso del trami-
te parlamentario, lo que nos hace definir al parlamento chileno como reactivo-
constructivo. Sostenemos, ademas, que atribuciones mas, atribuciones me-




D T e

Parte I / Evaluacién del Sistema Politico Chileno

nos, es este tipo de parlamento el que mejor se ajusta a los requisitos de
gobernabilidad de un pais, pues permite conduccion presidencial, participa-
cidn activa de la oposicién ¥ de los legisladores individuales, ademas del aporte
formal de expertos ¥ de los grupos de interés. El trabajo legislativo se hace
fundamentalmente en las comisiones, en tanto las posiciones politicas de
coaliciones, partidos y parlamentarios individuales se reservan para la sala
plenaria, cuyas sesiones son recogidas por los medios de comunicacién ¥
tienen la consiguiente repercusién publica.

Es cierto que las mociones parlamentarias, es decir las iniciativas legislativas
de los parlamentarios tienen poco espacio y no es frecuente que ileguen a
convertirse en ley. Al respecto quisiera sélo recordar que en el Parlamento del
Reino Unido, cuna de la democracia, las mociones parlamentarias sélo son
consideradas por la sala de la camara de los comunes, un dia a la semana. En
todo caso, los parlamentarios individuales y las bancadas de partido han
utilizado crecientemente las iniciativas parlamentarias a través de sus mocio-
nes o proyectos de ley, atn en materias en que no tienen iniciativa, para
presionar por su inclusion en la agenda publica -a menudo con la colabora-
cién de los medios de comunicacién- método que, con frecuencia, ha forzado
al Ejecutivo a incluirlo en su propia agenda, todo lo cual contribuye a la
presencia mediatica del legislador o partido pertinente y a su mejor (o peor)
evaluacién ciudadana.

En relacién al destino de las mociones parlamentarias en el tramite legislativo
es interesante destacar que si bien desde 1990 un 57% de los proyectos de ley
e originaron como mociones parlamentarias®, el 68% de estas mociones no
registraron avance alguno en el proceso legislativo (en este porcentaje se en-
cuentran las mociones presentadas con fines mediaticos y/o de presion, sin
intenciones legislativas) y sélo el 13% de ellas se transformo en ley.

Recurrir a la mocién parlamentaria para inticiar un proyecto de ley es un
excelente mecanisimo para un gobierno que desen captar desde un comienzo
las simpatias del legislativo transfiriéndole el mérito de la iniciativa o “para

fantens las aguas” sin comprometer de partida al gobierno.

En nuestro caso -sin que mediara sugerencia previa alguna del Ejecutivo- el
mejor ejemplo de mocién parlamentaria con intencién indudable de conver-
tirse en ley fue el de la Ley de Divorcio. El proyecto fue presentado por dipu-
tados democratacristianos discrepantes de la posicién predominantemente

" Aninat, Cristébal, “Balance de poderes iegislativos en Chile”, Escuela de Gobierno Universi-
dad Adolfo Ibafez, enero de 2006,
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s federales). En Chile el bicameralismo es una tradicion que se remonta
interrupciones- a la creacion del Congreso Nacional. Mas alla de ese fac-

in duda gravitante, esta la 16gica del doble criterio de representacion en
funcién de poblacién en la Camara y de base territorial en el Senado thoy las
e regiones en que se divide el pais)'®, lo que resulta muy importante en
y época en que las demandas por descentralizacién cobran cada dia mayor
gz'é. En el Senado la Regién Metropolitana esta representada por cuatro
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S un adores de un total de treinta y ocho miembros electos, vale decir un 10%

tienzo ircunstancias de que cobija cerca de un 40% de la poblacion del pais.
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para {ltimo, en términos de eficacia se ha producido una clara diferenciacion
re ambas carnaras. Los diputados -que son ciento veinte- enfocan los pro-

-— ectos con criterios mas propiamente politicos y actiian con mas acento en la

eCUtivo- o] icotomia gobiernoc-oposicion. En tanto el Senado -expresién, en parte, de la

e conver arrera politica” en que s¢ uzsciende” de diputado a senador- tiende a ser

por dipy as reflexivo, da mayor importancia a los aspectos téenico-sustantivos de los

ntemente _Ifoyectos v actia con mas egpirituy visidn de Estado, procurando, en mayor

o Univers;. $  Este namero ha sido aumentado a 15 al subdividirse legalmente las regiones Iy X, decisién
que se podria materializar en cuanio a la integracién del Senado en las proximas elecciones

senatoriales pertinentes.
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medida, estudiar enmiendas y lograr acuerdos. En definitiva, esto lleva a con-
siderar que el bicameralismo es en Chile mas un aporte que un obstaculo a la
eficiencia legislativa.

En cuanto a la division del trabajo y el ordenamiento de tramitacién prevale-
ciente, el Senado ha desempefiado en una mayoria de casos y por la razén
antes sefalada, el papel de Camara revisora. Ademés, el Gobierno ha preferi-
do, en general, iniciar los proyectos en la Camara de Diputados dado que en
ella siempre ha tenido mayoria simple. Sin embargo, a excepcidon de los pro-
yectos tributarios que obligatoriamente deben ser presentados a la Camara,
el Ejecutivo tiene plena libertad para hacerlo en cualquiera de las dos y no
son pocos los casos en que por razones de estrategia politica, ha preferido
presentarlos al Senado.

Entre los poderes del Parlamento chileno esta el que el Presidente no posee
atribuciones para promulgar por decreto materias de ley, aungue sea en for-
ma temporal. La delegacion sélo procede por decisién explicita del Congreso,
por un periodo de un afio y para materias determinadas, facultad que el Par-
lamento es cada vez mas renuente a otorgar, por lo que salvo excepciones, ha
caido en desuso. Nos parece positivo que sea ese el ordenamiento institucional,
porque el poder de legislar temporalmente por decreto introduce un factor de
incertidumbre de negativo impacto dada la factibilidad de su revocatoria pos-
terior. Su uso, es ademés una forma de presién del Ejecutive sobre el Parla-
mento, una manera de presentarlo con hechos consumados, desafidndolo a
revertir la decision, poder que -dada la preeminencia que el Ejecutivo ya tiene
en los regimenes presidenciales- parece un exceso no justificado e innecesa-
rio. Para enfrentar momentos de crisis Chile ya tiene en su Constitucién los
estados de excepcidén que dan cuenta de sitiaciones que requieren poderes
especiales transitorios {no el de dictar leyes}. Por tltimo, el poder de legislar
por decreto con efecto permanente, atenta severamente contra la separacioén
de poderes y la calidad de institucién democratica esencial del Parlamento,
como puede ser el caso de los llamados “super poderes” otorgados reciente-
mente al Presidente de Argentina.

Al Congreso chileno no le cabe ratificar el nombramiento de los
ministros 11 son estos responsables mite el Parlamento, con lo que se
establece con nitidez la separacion de poderes entre Ejecutivo y
Legislativo, limitdndose la participacién de éste a la ratificacion por el
Senado de ciertos nombramientos pblicos que se desea recaigan en
personas que gozan de confianza politica amplia, que sean sustraidas
de la politica contingette y que posean alto nivel de idoneidad técnica.
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La Camara de Diputados en uso de sus facultades fiscalizadoras puede ini-
ciar una acusacién constitucional por acuerdo de la mayoria de sus miem-
bros contra el Presidente de la Repiiblica, los ministros de Estado, los magis-
trados de los Tribunales Superiores de Justicia, el Contralor General de la
Republica, generales o almirantes e intendentes y gobernadores. Dado que,
en la gran mayoria de los casos, la acusacién es un acto politico, la exigencia
de la mayoria produce la inoperancia del instrumento; s6lo en una oportuni-
dad el Senado aprobé -como tribunal que falla en conciencia- una acusacion
constitucional aprobada por la Camara de Diputados. Esta norma fue modi-
ficada en la Reforma del afio 2005, pudiendo ahora iniciarse una acusacion
con quérum de un tercio de los diputados, lo que otorga a la oposicion la
capacidad real de utilizar esa herramienta politica, aunque sigue estando
limitada porgue el informe de la comisién especial respectiva requiere la apro-
bacion de la Sala, lo que no ocurre dada la mayoria gubernativa. En todo
caso, hasta la fecha no ha logrado ser instrumento politico eficaz ni con pres-
tigio ante la opinién publica, siendo percibido mas bien como una instancia
de escaramuzas politicas de solo relativa importancia.

Otra limitacién significativa que impone la Constitucién al Ejecutivo es la
norma que sefiala que “el proyecto que fuere desechado en general en la Ca-
mara de origen no podra renovarse sino después de un afio {Art. 65). La mis-
ma norma da, sin embargo, una segunda oportunidad al Presidente al sefia-
lar que “el Presidente podra solicitar que el mensaje pase a la otra cAmara y si
ésta lo aprueba, en general, por los dos tercios de los miembros presentes,
volvera a la de origen y solo se considerara desechado si esta camara lo recha-
za con el voto de los dos tercios de los miembros presentes”. Dicho de otra
manera, si después del primer rechazo, el Ejecutivo llega a un acuerdo politi-
co con quienes se opusieron, el proyecto queda nuevamente “habilitado” ¥

puede seguir su tramitacién normalmente.

No es aventurado sostener que las normas que reseroan al Presidente
de ln Repiiblica la iniciativa exclusiva en materia de gasto priblico,
incluidas las remuneraciones, la seguridad social y sus perfinentes

atribuciones en relacién a la Ley de Presupuesto, terminaron por
desterrar de Chile las pricticas y tentaciones populistas. Es evidente
gue los parlamentarios de todo el espectro politico, acosados por las
legitimas demandas de sus electores y grupos sociales afines, no
podrian resistir I tentacién de responder positivamente a tal presion
si tuvieran atribuciones para hacerlo.
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La explicacidn del por qué Chile ha wivido desde 1990 una época de
estabilidad macreecondmica que le i valido alcanzar altes ratings eil
las agencias conluadoras externas, asi como encomidsticas
apreciaciones internacionales, se relaciona también con el hecho de que
las politicas fiscal, monetarin y cambiaria estdin en manos del ministro
de Hacienda y del nutdnomo Banco Central, respectivamente.

Tampoce soin compatibles con politicas internas populistas las
obligaciones y restricciones que imponen al pais su insercién en la
economia mundial, incluidos los multiples tratados de libre coniercio
con los mercados s fmportantes del planetu.

En ¢l caso del proyecto de Ley de Presupuestos cabe afladir, en primer lugar,
que su tramiiacion legislativa estad normada con mucho detalle. Es el tinico
caso en que el tramite legislativo se inicia en una Comisidon Mixta bicameral
paritaria de veintiséis miembros, los integrantes de las dos Comisiones de
Hacienda (13) y otro ndmero igual de parlamentarios adicionales. Esta comi-
sidn realiza su irabajo a través de Subcomisiones especializadas que conocen
y votan las partidas que a cada uno se le asigne e informan a la Comision
Mixta que vota la totalidad de ellas v presenta el proyecto resultante a las
salas, con cuya votacidn, item por item, culmina su iramitacion.

Contrariamente a lo que podria pensarse, el Congrese no gqueda totalmente
desvalido en este proceso. En efecto, en primer término siempre puede ame-
nazar con rechazar uno o mas programas que interesen al Ejecutivo, pero en
materias cuyo rechazo eventual no le implicaria al Congreso un costo politico
elevado. De esta manera pueden los parlamentarios (un partide o legisladores
individuales) obtener a cambio de su voito aprobatorio, concesiones en rubros
que les interesen. En segundo lugar, en la Ley de Presupuestos se afiade a los
rubros de gasto que se auiorizan las llamadas glosas y un articulado respecto
de los cuales el Parlamento tiene un importante margen de iniciativa y a tra-
vés de las cuales impone condiciones v restricciones a la ley. En los Gltimos
afos se ha anadido a lo anterior un documento denominado protocolo, que
no es parte de la ley, en el gue se estipulan compromisos adicionales de infor-
macion periddica -hoy dia trimestral- acerca de la ejecucion del presupuesto,
condiciones de transparencia del gasto publico, limitaciones a ciertos tipos de
gasto (por ejemplo, honorarios), evaluacién por entidades independientes de
determinados programas publicos y otras materias. Esta informacién se en-
trega a la Comisién Mixta de Presupuesto, a la que hace poco se le dio una
existencia permanente con funcionamiento continuado a lo large del afio. La
informacidon de avance de la ejecucion del presupuesto que se recibe es utili-
zada por los parlamentarios para plantear sus inquietudes o criticas. En esta




2 épocy de

S ratings ey
Isficag

techo de Jue
lel nrinistrg

nerte,

tas Ins
0n en la
comercip

T

1 primer lugar
.le' Es el flnico,
iXta bicamel.al
-Omisiones de
*s. Esta comj.
‘gue conocepn
la Comisign
ultante a las

t totalﬂlente
Puede ame-
Vo, pero en
'sto politico
381'51ad0res
'€n rubrog
Nade a Jog
O Iespecto
‘ay a tra-
8 Nltimoeg
colo, que
de infor-
Upuesto,
tipos de
Zntes de
1 se en-
diO una
ano, La
8 utili-
nesta

Edgardo Beeninger

51 se pueden tomar iniciativas conjuntas de modernizacién, transpa-
eficacia de los prograimas piiblicos.

proceso de imposicién de limitaciones y exigencias de transparencia al
puesto se ha llevado adelante progresivamente con admirable fluidez.
guroso en materia fiscal porque la oposicién (de

ongreso chileno es bt
a) quiere gastar menosy la Concertacion quiere gastar mejor”, en pala-

el director de Presupuestos’®, Es decir, la Direccién de Presupuesto,
ando de acuerdo a sus propios fines y responsabilidad, ha sido un socio
4o de los parlamentarios en esta materia.

ar las variadas facultades presupuestarias de los congre-

aldria la pena revis
de lograr una mayor responsabilidad fiscal y

505 latinoamericanos en aras
na mejor gobernabilidad.

El punto anterior se complementa con el caracter centralizado del presupues-
to nacional. Los municipios reciben aportes determinados por leyes perma-
néntes. Las autoridades regionales que somn el gobierno regional (formado por
ol intendente designado por el Presidente de la Reptblica y los representantes
on cada regién de los respectivos ministerios -los secretarios regionales mi-
‘nisteriales, Seremi- que son designados en conjunto por el intendente y el
‘ministro respectivo) y el Consejo Regional (elegido de entre los Concejales de
1los municipios de cada region) no tienen ingresos propios. Para hacer frente
al cada vez mas exigente lamado de descentralizacién regional, la Direccion
de Presupuestos ha ido incrernentando afio a afio la llamada “Inversidn secto-
rial de decision regional” que hoy supera largamente el 50% y que consiste en
que la inversién publica en diversos rubros sea asignada globalmente a las
regiones y distribuida entre proyectos especificos por el Consejo Regional res-
pectivo. Asimismo, ha ido aumentando la injerencia directa de las regiones en
1a distribucién del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), destinado
a diversas iniciativas sociales. Por su parte, a nivel municipal existe el Fondo
Comtn Municipal (FCM) creado por ley, que tiene por objeto asegurar una
mayor equidad en la asignacién de recursos entre municipalidades que tie-
nen gran disparidad de ingresos, mediante formulas de distribucion consa-

gradas legalmente.

Es evidente que la administracion financiera del pais y el sistema politico tiene
en este rubro un desafio pendiente por cuanto la. descentralizacion realizada
hasta la fecha es a todas Iuces insuficiente a la luz del vigor de las demandas
politicas regionales. Al respecto cabria, al menos, comentar que el federalismo

“Economic policy making and parliamentary

19 Marcel, Mario, citado en Montecinos, Verdnica,
h Institute for Social Development 2003,

accountability in Chile”, Naciones Unidas, Researc
p- 19.
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no es una forma de descentralizacién sino una realidad politica distinta exis-
tente en algunos paises (Brasil, México, Argentina) producto de identidades
regionales diferentes de evidente nitidez y peso histérico.

La descentralizacién de un Estado unitario debe lograrse de manera
de compatibilizar la transferencia de poder (atribuciones y
recursos) a las instancias regionales con la mantencién de la
coherencia nacional en térninos tanto econdmicos como de
prioridades socinles. Es este un desafio de gran relevancia y
contenido a la vez politico y econdmico-socinl, que enfrentan todos
los paises latinoamericanos, incluidas las naciones federales.

La normativa constitucional y la estructura presupuestaria han reducido
drasticamente las oportunidades para promover y llevar a cabo politicas
clientelistas de parte de los parlamentarios, dado el nivel de informacién pu-
blica alcanzado y la forma en que se estructura la discusién parlamentaria
del presupuesto. Eso no significa que el Ejecutivo no negocie determinadas
peticiones parlamentarias, pero en un alto porcentaje se trata de actividades
o proyectos de inversién que se habrian realizado de todas maneras o que, al
menos, pertenecen a la misma categoria de las actividades contempladas por
el Ejecutivo. Es decir, el interés general [public regardedness)es respetado en
alto grado, reduciéndose el dispendio pablico en favor de intereses particula-
tes (private regardedness) que en épocas pasadas distorsionaba significa-
tivamente la asignacién de recursos publicos.

Por tultimo, una importante contribucién a la capacidad del Parlamento chile-
no radica en la ausencia de toda limitacion a la reeleccién de los pariamenta-
rios. Esto ha lievado al desarrollo, en todos los partides, de un atimere apre-
ciable de “legisladores profesionales” que concentran su interés en hacer bien
su trabajo legislativo y aportan la experiencia y el conocimiento acumulados,
al mismo tiempo que convierten al Parlamento en la base firme de su carrera
politica. Es cierto que esto se logra al elevado costo de una menor “circulacién
de las élites”, de la dificultad y lentitud con que se refresca el Pariamento con
“sangre nueva’, hecho agudizado por el sistema electoral binominal, Aun asi,
y pese a la alta tasa de reeleccién de los incumbentes, la Camara de Diputa-
dos elegida el afio 2005 incluye treinta y cuatro parlamentarios que lo son por
primera vez, es decir, alrededor de un cuarto de los miembros de la camara.
Esto es también una discusién abierta en América Latina y existen casos
tanto de prohibicién absoluta de reeleccién (México} como de niimero maximo
de periodos, limitaciones justificadas por el riesgo de abuso de poder y co-
rmupcién que acompafia al “parlamentario vitalicio”. No obstante, la positiva
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Edgardo Boeninger

experiencia chilena (reflejada en el cuadro del BID antes mencionado) acon-
seja estudiar con cuidado esta materia para llegar, en cada pals, a una formu-
la politica y operativamente adecuada. En todo caso, no se debe desestimar el
valor de la experiencia y conocimiento del politico profesional en la conduc-
cién de los asuntos publicos.

Los partidos politicos y el sistema electoral

Desde la implantacién de la cédula Gnica de votacion en 1957 que puso tér-
mino al “cohecho” (compra de votos), asi como de los ordenados y formales
sistemas de control de las votaciones y del conteo de resultados, Chile goza de
una legitimidad plena de los procesos electorales. Aunque sea estrecho el
resultado de una eleccién, practicamente no existen sospechas o denuncias
por fraude. Ciertamente, no se presentan a nivel de elecciones presidenciales
ni se conocen denuncias de irregularidades a nivel nacional en las elecciones
parlamentarias. Este umbral de plena confianza, que atin no se ha alcanzado
en otros paises latinoamericanos, constituye la base esencial de una demo-
cracia sélida. Sin respeto pleno previamente asegurado de los resultados elec-
torales es dificil lograr una democracia y un sisterna de politicas estables.

Los partidos politicos

La historia del pais -como se sefiala en un péarrafo introductorio- cred y moi-
ded el sistema de partidos que ¢on las continuidades, cambios y adaptaciones
propias del paso del tiempo ha llegado hasta hoy. A medida. que la democracia
se hiciera politica y electoralmente mas inclusiva para culminar en una de-
mocracia de masas, todos los clivajes que caracterizan internacionalmente a
los partidos politicos se han podido expresar adecuadamente en Chile. Es asi
como en nuestros partidos se presentan las opciones clasicas de derecha-
centro-izquierda; catélicos-laicos; estatistas-libre mercadistas; capitalistas-
marxistas-comunistas. La caracteristica sefialada, aplicada, ademas, a una
saciedad crecientemente diversificada, ha dado como resultado que Chile sea
un pais multipartidista. Es decir, a partir del nacimiento del primer partido
en ¢l siglo XIX -el partido del Gobierno- €l sisiema se desarrolld a través de la
incorporacién sucesiva de nuevas organizaciones partidarias, de diversas ideas
y grupos sociales, sin desaparicion de las anteriormente existentes,
generandose una realidad, profundamente arraigada en la sociedad que sub-
siste hasta hoy.

Las distintas posturas ideologico-doctrinarias enunciadas han terminado por
concentrarse en un ntmero moderado de partidos. En efecto, al final de la
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dictadura militar, prontos a enfrentar la primera eleccion parlamentaria de
1989 existian fundamentalmente los siguientes partidos;

+ De derecha, identificados con sectores adherentes al gobierno miki-
tar: Unién Demécrata Independiente y Renovacién Nacional.

* De la Concertacién, centro izquierda socialcristiana ¥y socialdemo-
crata con algunos vinculos marxistas: Partido Demécrata Cristiano -
Partido por la Democracia - Partido Socialista - Partido Radical.

* lzquierda marxista tradicional: Partido Comunista.

Unos cuantos partidos menores que los acompafiaron en un comienzo como
la Social Democracia (SD), Partido Alianza de Centro (PAC), Unién de Centro
Centre (UCC) y una plétora de pequefias entidades de izquierda (como Iz-
quierda Cristiana (IC), Movimiento de Accidén Popular Unitario (Mapu) v va-
rias fracciones socialistas menores) no pudieron sobrevivir al sistema electo-
ral binominal y desaparecieron o se integraron a los dos bloques que, deriva-
dos de la divisién entre partidarios del SI y del NO en el plebiscito de 1988,
estaban ya constituidos antes de las primeras elecciones democraticas.

Nuestro analisis se puede, entonces, circunscribir a cuatro partidos de la
gobernante Concertacion, dos de la opositora Alianza por Chile y el Partido
Comunista (el Partidc Humanista aliadoe del anterior recibe alrededor de un
1% de los votos).

Los partidos chilenos constituyen un sistema institucionalizado que presenta
las siguientes caracteristicas:

f
1.’ Se trata de partidos de nitida orientacién ideolégico-doctrinaria que mues-

| tran gran estabilidad en el tiempo y de naturaleza programatica claramen-

Cte perceptible por los ciudadanos. Sélo ¢l PPD, que nace en las postrime-
rias del gobierno militar y que no tiene referente histérico especifico, exhi-
be también hasta el presente una adhesién estable y tiene hoy una fuerza
eguivalente a la del Partido Socialista, con el que ha tenido relaciones mas
estrechas y es su socio habitual en materia de pactos electorales.

2. Dicha continuidad prolongada y estable le ha permitido tener penetracién
y raices solidas en la sociedad, dando lugar a verdaderas subculturas, como
es el caso de la democracia cristiana, la socialista, la comunista v la radi-
cal. El fendmeno es menos notorio en la derecha, aungue es facil reconocer
la combinacion de raices conservadoras agrarias y liberales en Renovacion
Nacional y en la UDI la adhesién de los sectores apoliticos y antipoliticos que
nacieron en el movimiento universitario gremialista a fines de los sesenta
para ser luego los partidarios mas decididos del régimen militar.
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Edgardo Boeninger

Los siete partidos politicos relevantes son partidos programiticos,
arraigados en todo el pafs, de conduccidn y orientacion estable en el
tiempo, por lo que rednen las condiciones requeridas para
participar en negociaciones intertemporales y, dada su
continuidad, garantizar el cumplimiento de los acuerdos en el largo

plazo, generando el clima de confianza reciproca que es {
indispensable para la formulacidn de politicas de amplio consenso o *
politicas de Estado en relacién a temas relevantes.

El hecho de conformar una subcultura, vale decir, contar con la lealtad
casi inamovible de una masa ciudadana significativa, facilit6 el proceso
de mutacion ideoldgica vivida especialmente por democratacristianos y
socialistas durante el periodo militar, evolucién que produjo una progre-
siva convergencia entre ambos. Abandonan, respectivamente, sus incli-
naciones comunitaristas y marxistas, aceptan la economia de mercado y
la globalizacién y, en definitiva, (aunque no lo reconozcan asi) el capita-
lismo. Esa mutacion se realizé sin cambios apreciables ni en los signos ni
en el lenguaje partidario, conservandose la adhesion de “su gente” a par-
tidos para quienes los mismos términos hablan cambiado de significado
real. Es este un ejemplo de adaptacion ideolégica no traumaética a las
nuevas realidades del mundo contemporaneo.

La identificacién de sectores ciudadanos con determinados partidos uni-
da al caracter programatico de éstos, ha contribuido decisivamente a que
el abandono de un parlamentario (o dirigente) de su partido para afiliarse
a otro sea en Chile un fenémeno de rara ocurrencia, lo que pone el siste- |
ma politico a cubierto de un tipo de incertidumbre e inestabilidad que ha {
plagado a otros paises de la region.

3. Los partidos chilenos -que vivieron historias de {ragmentacion, polariza-

cién y divisién- no son internamente homogéneos, a excepcién de la UDI
y del PC. Sin embargo, las tendencias que en ellos se observan no han
conducido, salvo en casos aislados y por periodos cortos, a situacionesde -
ingobernabilidad interna, sino mas bien a competencias electorales in- .

_ tensas e incluso confrontaciones por la conduccién partidaria, fenémeno J

| que, en si mismo, debe calificarse de saludable. Es decir, los partidos .} \\»E«

) 1

1 chilenos han sido de baja fragmentacion y faccionalismo. En este penodo;j/ .
P

\ es razonable reconocer que el sistema electoral binominal (al que nos
referiremos a continuacién) ha contribuido a evitar el surgimiento o X
profundizacién de este tipo de fendmenos pues el castigo electoral ala -

T
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 Es preciso reconocer que la discipling y armoniz interna de los parfidos

e se ha idp resqutebrajando de modo que al din de hoy se observan g

- - ~

inferior de algunos de ellos, Is semillas de una division potencial en
partidos distintos, sélo tmpedida por el sisteyg binominal,

-Particularmente en la
s de grupos de parlamen-
que adoptan posiciones politicas abier-
del Gobierno o las de las directivas de

Concertacion- comportamientos independiente
tarios (especialmente diputados)
tamente contradictoriag con las
Sus respectivos partidos.

-especialmente lag

de senadores- en instancias con poder propio que suelen negociar direc-

tamente entre si ¥ con el Gobierno.

Las estructuras organizativas de log partidos tienen un grado de formali-
dad que -dado e] legalismo chileno- eg respetado por los militantes, por lo
que no hay dificultad, salve Casos excepcionales, en la eleccién de autori-
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dades partidarias cualquiera sea el sistema que cada partido utilice para
ello, las que gozan de suficiente legitimidad como para que las diversas
fuerzas politicas sean razonablemente solidas y estructuradas.

—_—

Una debilidad no menor de los partidos chilenos es la precariedad y falta |
de institucionalizacién adecuada de los apoyos técnico-profesionales que ;

]
]
]

/

su accion requiere. Los partidos de oposicion han resuelto bien el proble-
ma mediante varios think-tanks establecidos como Organizaciones No Gu-
bernamentales que asesoran a sus parlamentarios en todos los temas de !
importancia. La Concertacién no ha podido hacer otro tanto por estar sus
mejores expertos comprometidos en iabores de Gobierno. Los partidos no
han aprovechade en plenitud los conocimientos e informacién que po-

T —

3 I

vznTZdGS seen e5t0s tecnéc?atas. La sep{:u'acién de poderes del presidencialismo se

1cial en expresa en una cierta distancia entre ellos dado que estos expertos son

. servidores del Gobierno y no de los partidos. El mismo fendémeno afecta la
relacién entre las bancadas parlamentarias de la Concertacion y los tec-

E—— nécratas de Gobierno, todo ello sin que partidos y parlamentarios tengan

€ sefala mag opciones alternativas eficaces de asesoria.

mismos, por
Jes Sorpren-
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La relacién gobierno-partidos se encuentra formalizada en la Concertacion
mediante reuniones periédicas mas o menos sistematicas entre los cua-
tro jefes de partido y los ministros politicos (a las que se ha agregado el de
Hacienda). También el Presidente de la Reptiblica tiene, cada cierto tiem-
po, reuniones con partidos y bancadas. El examen de politicas publicas
en la parte final de este documento arrojara mas luz sobre la eficacia de
estos mecanismos y modos de relacion.

iiisddEbie— Individualmente considerados, los partidos poseen una adhesién ciudada-
pro du? Sus na que hoy oscila entre el 10% y el 20% de los votos (sélo la DC en 1989
la reb{e F;r (_m llegd al 30%, cifra que ha ido disminuyendo desde entonces). Es decir, es
lo del Q lon absolutamente imposible que un partido tenga por si solo fuerza suficiente
tuciona?n_ para gobernar y, en realidad, el 50% requiere hoy la concurrencia de al
s menos tres partidos en la Concertacién y de dos en la Alianza opositora.

6. En su conducta politica, a partir de 1990 los partidos han coincidido en

fo © podi- una disposicién favorable a la cooperacion interpartidaria para la recons-
;IS:;E:III;S fruccién de un .sistema politico_demo?r_ético en que los er}emigos de ayer
iar direcs pasaron a seF ‘snnlples adversarios politicos en competencia por el poder'y
- por la adhesién ciudadana a sus postulados y programas. En esta acti-

tud recogieron bien el sentir nacional, ya comentado anteriormente, el de

formali- un pais que no queria més conflicto y confrontacién. Atn maés, esta dis-
s, por Io posicién favorable al acuerdo, unida a la estabilidad de los partidos, su
 autori- caracter programatico y cobertura nacional, ha permitido en diversas oca-

siones la formulacién de politicas de Estado de amplio consenso politice.
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Mas especificamente, en la Concertacion que asumid de inmediato el Go-
bierno y lo ha conservado desde entonces, el objetivo compartido de los
partidos que la integran fue desde el comienzo el éxito del Gobierno (y al
comienzo el temor al regreso de los militares) y, naturalmente, mantener-
se en el poder. Por su parte, los partidos de derecha entendieron que la
democracia habia vuelto para quedarse y que su meta inicial principal
consistia en insertarse positivamente en las reglas del juego democratico,
por lo que también mantuvieron disposicion a la cooperacion y el acuer-
do. Ademas, en su caso, una vez pasado el periodo de temor al populismo
y al caos social que, a su juicio, podia generar la coalicion de Centrp
lzquierda gobernante, concentraron sus energias en usar los recursos de
poder que la Constitucion les otorgaba para “defender la obra del gobier-
no militar®, prevenir eventuales vendetias por las violaciones a los Dere-

chos Humanos en ese periodo y restringir la participacién e intervencién
del Estado en la economia.

La persistencia en la conduccién politica de un namero reducido de diri-
gentes que interactuaban continuamente en diversos escenarios politi-
cos generd un clima de convivencia y de creciente cordialidad personal
que también facilité los procesos de negociacion y acuerdo entre los dos
bandos®, los “politicos profesionales”.

El gobierno de Aylwin, como ya se senald, emprendié con decisién una
politica econémica de mercado y abierta al exterior, cuyo dinamismo radi-
caba en la iniciativa e inversion privadas. Ei programa de gobierno, elabo-
rado previamente por la Concertacion, habia sido poco explicito en este
punto (especialmente en lo referente al derecho de propiedad) colocando,
en cambio, el acento en los derechos humanos ¥ la equidad social. Los
partidos de la Concertacién optaron en ese primer periodo por entender y
aceptar que la politica econémica era de exclusiva responsabilidad del
Gobierno. Al comenzar el segundo periodo del gobierno de la Concertacién
el pais ya habia tomado su rumbo, por lo que la estrategia y el “sistema
econémico” pasé a ser un dato y ya no un camino por construir,

Los partidos chilenos siendo programaticos por historia, hecho propio de
un pais que fue acentuadarmente ideolégico durante bastante tiempo, tie-
nemn, como ya se dijo, un discurso centrado en los problemas nacionales,
en el interés del pais. Por ello, no tienen caracteristicas clientilisticas
aungue algunos de ellos las tuvieron durante la era del “Estado de com-
promiso” antes descrito. Pese a ello, los parlamentarios y dirigentes indi-
vidualmente considerados no prescinden del todo de tales practicas, he-
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Ver Aninat, Navia et al., ap. cit.
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Esta caracteristica también facilita la. participacién de los partidos en
acuerdos transversales y en politicas de Estado.

Por otra parte, su caracter unitario no elimina la existencia de caudillos y
maquinas regionales o comunales ni oculta la mediocridad generalizada
de los dirigentes territoriales que se reclutan entre los que no logran ac-
ceder a cargos de conduccién nacional ni ser parlamentarios, alcaldes o
concejales. En el caso de los partidos de Gobierno se afnade que se trata
de personas que tampoco lograron ubicarse en algin cargo publico. Es
esta dirigencia intermedia, territorialmente distribuida, la que, al menos
en los partidos de la Concertacién, suele darle a los planteamientos par-
tidarjos un claro tono de queja y reclamo acompafada del no poco fre-
cuente intento de interferir en la gjecucion de los programas sociales del
Gobierno en funcién de sus propios intereses partidario-electorales.

De esos cuadros politicos proviene la fuente principal de presion por ob-
tener beneficios o prebendas particulares a favor de si mismos o de algin
grupo de interés determinado, demandas que son usualmente los parla-
mentarios, a quienes sirven electoralmente, los encargados de gestionar
a nivel de Gobierno y el origen de la limitada provisién de tales congesio-
nes clientilisticas (pork) que los gobiernos utilizan como herramienta de
negociacién para lograr la aprobacién de determinadas provisiones en
algunos proyectos, como por ejemplo, la Ley de Presupuestos.

Sin embargo, esta observacién debe inscribirse mas bien como nota al pie
de un sisterna politico que se ha caracterizado por la honestidad de sus
presidentes democraticamente electos a {ravés de toda su historia, asi como
de la inmensa mayoria de sus parlamentarios y dirigentes politicos. Sélo
en la gestién municipal, a partir de la transferencia de recursos y atribu-
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11.

clones que se le ha hecho desde 1990, hemos presenciado episodios de
corrupceion con cierta frecuencia, Asimismo, se han presentado denuncias
por el presunto uso de recursos pitblicos para el funcionamiento de cam-
panas electorales de la Concertacion, las cuales se han canalizado v se
encuentran en manos del Poder Judicial de cuya independencia politica no
se duda. El intento de uso politico de recursos fiscales se ha ido convirtien-
do en una practica que debe ser combatida con el maximo de decisién. Las
informaciones pertinentes destacadas por los medios de comunicacién son
un factor peligroso de desprestigio de los partidos.

Por otra parte, algunos de nuestros partidos tienen fuertes afinidades y
relaciones particularmente cercanas con determinados sectores sociales
organizados. Por ejemplo, la Central Unica de Trabajadores (CUT] tiene
una estrecha relacién con el PC y el PS (y en menor medida con la DOy
sus maximos dirigentes son, al mismo tiempo, militantes de esos parti-
dos (durante el gobierno de Aylwin eran DC). Lo mismo acontece en rela-
cién con el Colegio de Profesores ¥, ntuevamente, a los partidos de iz-
quierda concertacionista y al PC con las agrupaciones de empleados fis-
cales, de la salud y otros. Por su parte, los partidos de derecha, sin pre-
sencia en las organizaciones antes citadas, son vistos casi como repre-
sentantes de las organizaciones empresariales y, ciertamente, comparten
con el empresariado pensamientos y posiciones fuertemente libremer-
cadistas y, al menos, escépticas respecto del rol del Estado. Los gremios
de empresas medianas y de los comerciantes tienen con la derecha una
proximidad similar a la de Renovacién Nacional con los agricultores. Debe
hacerse notar que la UDI, consciente de la estrechez de su base de apoyo,
ha realizado en los tltimos afios un persistente esfuerzo de insercion en
las clases populares y marginales urbanas con considerable éxito, ya que
ha logrado encumbrarse a la calidad de partido relativamente mas vota-
do, junto a la DC.

Las afinidades descritas no constituyen situaciones de “captura” de al-
gun partido por intereses particulares, pero si influyen -eso se analiza
posteriormente de modo mas especifico- en las posiciones que adoptan
e€sos partidos en proyectos que dicen relacién con los intereses de los
sectores respectivos. Las afinidades, en concreto, son ideologicas, de vi-
sién econémica compartida u otras similares; es decir, por lo general tam-
poco se inscriben en el interés particular especifico de pequeiios grupos.
Este es el sistema de partidos, ya conformadas las dos coaliciones o blo-
ques, que se mantiene inamovible hasta hoy, que se encontré a partir de
1989 con el sistema electoral binominal. En realidad, la evolucién del
sistema de partidos ha dado como resultado gue de un multipartidismo
con alto nlimero de partidos, crecientemente polarizado (con desapari-
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Aporte de Ignacio Walker, Taller de CIEPLAN, abril 2007.
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més, Una presencia secial muy alta, totalmente desproporcionada a su fuerza
politica nacional, tiende a conducirlo a trasladar su accién politica del Parla-
mento a las organizaciones sociales y a la calle, es decir, a una accién
extraparla-mentaria. Es una situacion en que existen fuertes incentives para
privilegiar la movilizacién social como instrumento politico predilecto (aun-
que es posible que en el caso del PC chileno esa habria sido de todos modos
su opcidn preferida). La solucién que recurrentemente se aplica en diversos
paises es la de crear la opcion real de elegir parlamentarios, acotada por una
barrera de entrada de, digamos, un minimo de 5% de votacién nacional.

N¢ se pretende aqui hacer un andlisis de los méritos y defectos del
binominalismo. Basta decir, a propdsito del andlisis anierior, que el estimulo
a la formacion de coaliciones de gobierno mayoritarias y a la no fragmenta-
cion ni proliferacion de partidos lo tienen también otras opciones electorales
como el uninominalismo o los sistemas proporcionales moderados, de cuatro
o cinco escafios por distrito electoral.

Si se desea privilegiar en América Latina la gobernabilidad como
objetivo politico central, es preciso estimular la existencia de mayorias
politicas estables v un sistema de pocos partidos no fragmentados y de

cobertura nacional. Para lograrlo deben evitarse o reformarse los
sistemas de alta proporcionalidad de frecuente aplicacion en la region.

En todo caso, si se aplican sistemas altamente proporcionates, la preservacion
de condiciones favorables a la formacién de mayorias politicas y, por tanto, de
la gobernabhilidad, aconseja incluir una norma de habitual aplicacién en mu-
chos paises, cual es el establecimiento de un umbral minimo de adhesién na-
cional, una “barrera de entrada” que suele ser del orden de un 5% de los votos.

Es cilertc que cuanto menor es la proporcionalidad electoral menor es tam-
bién la calidad de la representacion democratica®, reconociéndose que existe
un frade-gff entre ambas variables del que todo sistema politico debe estar
consciente al adoptar el sistema electoral que le parezca mas adecuado.

En definitiva, es preciso reconocer que mientras menor sea la proporcionali-
dad lograda a través de distritos grandes v escafios miiltiples -que es un valor
democratico que no puede ser desestimado- menor es el costo politico de la
fragmentacién partidaria, la indisciplina y/o ruptura de una coalicién o el
“camino propio” del legislador individual.

2 Coppedge, Michael, 2001, Keliog Institute, University of Notre Dame.
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solo hay competencia en los casos en que dos candidatos fuertes aspiren a
doblar a la otra lista o en el caso en que dos candidatos de una misma lista
sean de fuerza pareja.

El binominalismo chileno es un sistema electoral que destaca a los candida-
tos por sobre los partidos {candidate-centered)®, en contraste con los siste-
mas que privilegian a los partidos, cuyo ¢jemplo mas visible es el de las listas
cerradas de partido (party-centered). Este (dtimo maximiza el poder de los
partidos y fortalece la disciplina partidaria, ya que los candidatos deben su
eleccion al partido y no a los ciudadanos. A la inversa, un sistema de lista
abierta favorece el poder del candidato que adquiere una relativa indepen-
dencia frente al partido. Esta situacién es mas notoria en nuestro sistema
binominal en que -con reeleccién indefinida permitida- el parlamentario
incumbente, al no tener rivales visibles en su distrito, tiene su reeleccién casi
asegurada, siendo muy dificil que de las filas del partido surja un rival que
pueda vencerlo. Asi lo demuestra la alta proporcion de incumbentes que en
Chile logran su reeleccién. La independencia reforzada del parlamentario que
goza de un apoyo sélido entre sus electores se expresa en la relativa autono-
mia de accién que suele exhibir en su comportamiento politico.

En Chile el caracter nacional ¥ programatico de los partidos ha ateniado el
riesgo que esas situaciones conllevan, reduciéndolas en buena medida a ac-
ciones miediaticas de los involucrados, sin afectar mayormente sus votacio-
nes en el Parlamento. En el caso de sistemas partidarios menos sélidos pue-
de, en cambio, tener consecuencias negativas serias para el desempenio par-
lamentario y la capacidad de un gobierno de llevar adelante su agenda.

Por otra parte, en el sistema chileno existe la formula de los sub pactos nacio-
nales (no pueden hacerse para distritos aislados) de partidos al interior de la
lista matriz de la coalicién respectiva, lo que se traduce en listas paralelas al
interior de la lista mayor, de modo similar a la Ley de Lemas en Uruguay.

Para determinar los escafios obtenidos se calcula primero cuantos corres-
ponden a cada coalicién mayor ¥ luego se distribuye ese nimero entre log
subpactos de acuerdo a la votacion obtenida.

Este sistema permite al elector distinguir con claridad los bloques o afinida-
des relativas al interior de cada coalicion, lo que es de interés de los partidos
que apuntan a privilegiar 1a adhesién de determinado sector ciudadano (por
ejemplo, los catélicos) al mismo tiempo que exhibe como atractivo general la
diversidad de la coalicién en su conjunto. Componer las listas requiere, en

#  Ver Haggard, M¢ Cubbins, op. cit.
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este cuadro, un complejo conjunto de negociaciones interpartidarias que abarca
numero de cupos de candidatos por partido y la ubicacion especifica de ellos,
dando lugar a multiples concesiones reciprocas, todo lo cual sélo puede ser
conducido por las directivas partidarias, hecho que les da poder y conirarres-
ta -aunque sélo parcialmente- la autonomia de los candidatos antes referida.

La simultaneidad de las elecciones

Hasta aqui nos hemos centrado en el analisis de las elecciones parlamenta-
rias que hasta las reformas constitucionales del afio 2005 no coincidian con
las presidenciales ya que los cuatro afios de mandato parlamentario diferian
de los seis afios del periodo presidencial (los senadores duran ocho pero se
renuevan alternadamente por mitades cada cuatro), de modo que la coinci-
dencia entre ambas se producia sélo cada doce afios. Hay consenso en sefla-
lar cque las elecciones no simultaneas dificultan la formacién de mayorias de
gobierno porque se realizan en distintos momentos de tiempo y, por lo tanto,
politicamente desconectados entre si. En Chile, dada la existencia de los dos
bloques vy la estabilidad de sus respectivos respaldos ciudadanos, la distor-
sién producida no ha sido mayor, siendo el principal inconveniente el que
cada eleccién parlamentaria en un momento intermedio de un periodo presi-
dencial se convierte en un verdadero plebiscito sobre la gestion gubernativa,
distorsionandose tanto la configuracién de la agenda de gobierno como la
oportunidad y posibilidad de lograr su aprobacion parlamentaria.

La reforma del afio 2005 puso término a esa estructura al reducir el periodo
presidencial a cuatro afios (asi fue elegida Michelle Bachelet) y disponer la
realizacion de elecciones presidenciales y parlamentarias permanentemente
de forma simultéanea.

Es obvio que la simultaneidad de las elecciones favorece la formacién de ma-
yorias politicas de gobierno. Los candidatos al Parlamento reciben el apoyo
directo de su candidato presidencial y a su vez contribuyen con su propia
popularidad a movilizar electores a favor de la candidatura presidencial. Es
interesante consignar que la Alianza por Chile pudo presentar dos candidatos
presidenciales a la primera vuelta con una sola lista parlamentaria dividida
en los sub pactos ya mencionados. Es probable que en el futuro proximo,
mientras el binominal siga invariable, esta formula se aplique también en la
Concertacién dado que en la eleccion de 2005 la Democracia Cristiana -sin
candidato presidencial propio- sufrié las consecuencias con una merma de
su votacién parlamentaria.

Sin embargo, la simultaneidad de elecciones presidenciales y parlamentarias
genera un problema. En efecto, los candidatos a parlamentarios deben inscri-
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birse como tales antes de las elecciones presidenciales. Eso significa que esas
personas ya no podran integrar el Poder Ejecutivo en el periodo siguiente (y
en el caso de los senadores, en los dos periodos siguientes). Este hecho hagce
muy dificil que un parlamentario, aunque aspire a integrarse al Gobierno,
deje de presentar su candidatura nuevamente, pues su posible paso al Ejecuy-
tivo no es a esa fecha sino una aspiracion incierta. Es decir, el paso de legis-
ladores al Gobierno es dificil, privandolos de adquirir una experiencia valiosa
que enriqueceria su eventual retorno posterior al Parlamento. Ademas, se
hace mas estrecho el campo de seleccion disponible para el nuevo Presidente,

Podria quizds pensarse en resolver esta dificultad mediante una reforma cons-
titucional que permitiera a parlamentarios en ejercicio desempenar cargos
politicos de Gobierno sin perder su escafio, el que volverian a ocupar cuando
dejen de desempefiar el cargo gubernativo. El reemplazo temporal del parla-
mentario podria dejarse en manos de su partido politico, mediante un proce-
dimiento suficientemente transparente.

La reduceion del periodo presidencial

En cuanto a la reduccién del periodo presidencial de seis a cuatro afios que
fue aprobado por la unanimidad del Congreso, corresponde a una tendencia,
general hacia gobiernos mas cortos. En su favor se argumento que permite
una mas frecuente evaluacion ciudadana en un régimen presidencialista y
reduce la gravedad de una eventua! crisis politica o pérdida de apoyo popular
del Presidente, la que en regimenes parlarentarios se resuelve por el llamado
anuevas elecciones. Asimismo, es congruente con la aceleracion de los tiem-
pos contemporaneos que obliga a acometer mas problemas en menos tiempo
¥ contribuye a una mayor continuidad y estabilidad de las politicas ptblicas
al hacer casi inviable la tradicional tentacion de los candidatos presidenciales
a plantear propuestas refundacionales, ignorando y atacando Io realizado por
su antecesor. Se opté por cuatro afios en vez de cinco para lograr la simulta-
ncidad con las elecciones parlamentarias.

Por ultimo, debemos hacer notar que en Chile como en todas partes del mun-
do el tema del financiamiento de las campaiias electorales ha sido una mate-
ria polémica que en periodo de camparia se torna odiosamente agresiva. Han
sido frecuentes las acusaciones cruzadas. Desde la Concertacion se sostiene
que los partidos de derecha reciben fuertes aportes empresariales a los que la
Concertacion -en razén de posicion politica- tiene poco acceso. A su vez, la
Alianza ha contraatacado afirmando que la Concertacion se lag ingenia para
desviar recursos del Estado parael financiamiento de las camparfas politicas.
La Ley N°19.884 de 2003 que establece por primera vez en Chile el financia-
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ca . - .

2 el periodg Slgt?ilée 8 o pablico de campanas politicas complementado por un conjunto de
€ntes). Bste hech e by s pro transparencia e informacién piblica y limites legales al maximo
Integrarse g3 Gob?ehace 5 gastos de campana, ha sido, sin duda, un paso en la direccién adecua-
U posible paso a] Ej;n nque aun insuficiente.
t decir, cu

» €l paso g

elg
ha exper; s
e : : , . iy ) .

rlamentq ﬁgia valiosa En paises como los de América Lating, de recursos linitados,
a el nyey, CImas, se ‘ abrumados por carencias y demandas sociales imiltiples, resulta dificil

Qevo PIESfdente .

asignar recursos piblicos al financiamiento de ln politica y de los
camparias electorales, Sin embargo, la calidad de la politica y de las
relaciones interpartidarias, asi como la legitimidad de los procesos
electorales, son valores que deben cuidarse en una democracia porlo
que debe considerarse inuy serimmente la asignacion de fondos
priblicos a esta finalidad como una priovidad nacional relevante,

ate ung Teforma cons-
J‘ desempeﬁar Cargos
lan g OCupar Clandg
) tempora] del barla-
Mediante yp Droce-

Ln sintesis, cabe afirmar que el sistema de partidos chileno con sus caracte-
sticas y estructura actual constituye una buena base para la gobernabilidad
el pais -cuyo funcionamiento sera analizado mas adelante- ligado a un siste-
ma electoral que tiene milltiples defectos, muy polémico y criticado que, sin
embargo, también ha hecho una contribucion positiva a la formacién de ma-
yorias politicas y a la gobernabilidad del pais.

& Cuatro 04 que
le auna tendencia
1116 que permjye
Presidenciafigt, y
d€ apayo popyay
IV?POI‘ el llam ado
1c10n de jog tHem.
"Il menos tiempe
oliticas priblicag
S Presidencigleg
lo realizadg por
grar Ia simuita-

Sin duda, en materia de sistema electoral Chile tiene desafios pendientes.
‘Desde luego, el pais deberd buscar los consensos necesarios para sustituir o
“modificar el actual sisterna de modo que, sin perder el aporte a la gobernabitidad
" que significa favorecer la formacién de una mayoria politica y de un numero
reducido de partidos, la nueva férmula sea méas competitiva, mas proporcio-
nal, reduzea la desigualdad en el valor del voto y supere los demas inconve-
nientes descritos. Adicionalmente, Chile debe considerar tareas de moderni-
zacion de su régimen electoral como la inscripeién automatica, el voto de los
residentes en el extranjero, la aplicacién de los derechos electorales de los
extranjeros residentes y otros. Asimismo, debera decidir si aplicara o no inno-
vaciones como el voto electrénico y definir si el voto seguira siendo obligatorio
o0 si se establece su voluntariedad.

artes del murn-
idoung mate-
agresiva. Hapn
I S€ 50stiene

sal L . s . ;
oS quela ficiencias que deben ser revertidas so pena de que se debilite el sistema poli-

As . . i .
in eu_ ez, Ia tico del pais. Han aparecido fen6menos de falta de probidad y abuso de poder,
iaf n;':jl :'par a faccionalismo e individualismo entre sus miembros, su funcionamiento es
boliticas, poco democratico y transparente y hay un déficit de responsabilidad y controt
EI ﬁnancla_ .

(accountability), materias que podran ser tratadas en otra publicacion.
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Otras instituciones ¥ actores con funciones significativas,
influencia y poder de veto

Las Instituciones

da en el afio 2005, estas instituciones sélo fueron incluidas en razén de pro-
| Puestas orientadas a su perfeccionamiento. Es decir, su estructurs esencial
' esta respaldada Porun amplio consenso politico.

1.

El Poder Judicial

La independencia del Poder Judicial tiene en Chile una larga tradicién que
la Constitucién recoge en sus articulos 73 y 74 que seflalan que “La facul-
tad de conocer las causas civiles y criminales, de resolverlas y de hacer
gjecutar Io juzgado perienece exclusivamente a los tribunales establecidos
por la ley. Ni el Presidente de Ia Republica ni el Congreso pueden en caso
alguno ejercer presiones judiciales [...] para hacer ejecutar sus resolucio-
nes y practicar los actos de mstruccién de los tribunales éstos podran
impartir 6rdenes directas a la fuerza publica [...] Una ley organica consti-
tucional determinarg la organizacién y atribuciones de los tribunales |...]
que solo podran ser modificados oyendo previamente a la Corte Suprema”,

Adicionalmente, cualquier proyecto de ley que agregue o modifique atribu-
ciones o funciones de log tribunales sea organica (quérum de 4/7) o no,
requiere para su tramitacion de una consulta formal a la Corte Suprema.,

En cuanto al nombramiento de los Jueces, los de menor rango {Jueces
letrados) son designados por el Presidente de 1a Republica a propuesta en
terna de la Corte de Apelaciones de la Jjurisdiccién respectiva, Los minis-
tros y fiscales de las cortes de apelaciones son designados por el Presi-
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Significatjy,

o orma de nombramiento de los ministros de la Corte Suprema fue
odificada a mediados de los 90. El Presidente dejé de elegir directamen-
. Jos Ministros de la Corte Suprema de entre la quina que le hubiere
egado dicha Corte, debiendo desde esa fecha en adelante, elegir un
hre de entre los cinco que la componen y someterlo a la ratificacion
el Senado, requiriendo para su aprobacién el voto favorable de 2/3 de
11s miembros. Esta modificacion obedeci6 a la presioén de la oposicién de
Gitarle al Presidente y compartir con €l el gjercicio de la preferencia rela-

' parti i . . ep ,
el lay dos ntegrante; va antes mencionada, con el proposite de asegurar un equilibrio de sim-
ela rgfc‘) debate Cons: jatias v de doctrinas juridicas més cercanas a uno u otro bando en la

€lormag aprobg. omposicion del mismo tribunal. Por su parte, las bancadas favorecieron

I cambio de la norma, pues significaba incrementar el poder parlamen-
ario relativamente al del Presidente. La presién por la participacidn del
enado en la designacién tuve -desde el punto de vista de la oposicidn-
relacion directa con el criterio de los jueces respecto de los problemas de
violaciones de Derechos Humanos (aplicacién o no de la Ley de Amnistia,
imprescriptibilidad de los crimenes de lesa humanidad, etc.) dada la ac-
“titud -en ese tiempo fodavia muy marcada- de la oposicién en favor de
una interpretaciéon de las normas respectivas favorable a los militares

de haCer -
acusados por tales materias.

lales establecidpg
.O Pueden ep Caso
ar sus Tesolucio.
les éstog bodran
Organicg consti-

? tribunaleg [...]

-Orte Suprem»

Cabe anadir que la independencia del Poder Judicial dejd de operar du-
rante el gobierno militar en las cuestiones de tipo politico (recursos de
amparo en favor de perseguidos politices, investigacion seria en relacién
a denuncias por crimenes o torturas, etc.) y los integrantes de la Corte al
término del gobierno militar eran casi sin excepcidn alguna, férreos
adherentes a ese régimen, realidad que constituia otro eslabén de la “de-
mocracia protegida” y era un instrumento eficaz de defensa contra cual-
quier intento de la Concertacion de perseguir y castigar responsabilida-
des por las viclaciones de Derechos Humanos.

jdiﬁque atriby.-
1de 4 /7 o no,
orte Supremg

fango (Jyec es Este problema lo resclvio el tiempo v las moedificaciones legales gue cam-

Propuests ep, biaron sustancialmente la compesicion de la Corte en el periodo transcu-
4. Los minjs. mrido desde 1990 hasta el dia de hoy. Por una parte, los integrantes ini-
Por el Preg;. ciales fueron jubilando o se murieron. La reforma constitucional, Ley
emay Jog de 19.541 de 1997 hizo efectiva la jubilacién obligatoria a los setenta y cinco
tblica 5 pro- anos de edad y sus reemplazantes en el nuevo entorno politico democra-

tico progresivamente fueron siendo personas méas activamente compro-

metidas con lograr justicia efectiva en este acuciante tema. Ademas de la
fn el Poder renovacion generacicnal, los nuevaos jueces fueron cada vez mas sensi-
€ preferen- bles al juicio desfavorable, tanto nacional como de sus pares de otros
ala volup. paises, por la abdicacion de justicia que cometieron en el periodo militar
caso. y se dispusieron a recuperar el prestigio perdido.
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En suma, el Poder Judicial chileno ¥, en particular, la Corte Supremg
ofrece algunas de las principales caracteristicas positivas que establece
la literatura especializada, a saber:

*  En su designacién intervienen equilibradamente los tres poderes dej
Estado, incluido el propio Poder Judicial, por lo que estd a salvo de la
captura por el Estado u otros intereses particulares.

*  Son inamovibles en sus cargos y duran en funciones un periodo su-

ficientemente prolongado, ya que deben Jubilar a los setenta vy cinco
anos de edad.

*  Esun érgano de control de la legalidad de los actos del Ejecutivo y
Legislativo, dados los recursos que se pueden interponer ante los
tribunales, con lo que se constituye en un actor politico con capaci-
dad de veto y decision.

Los tribunales chilenos han compartido la impronta de honestidad que
-como se seftalo- ha caracterizado desde la creacién temprana del Es-
tado nacional a los servidores publicos, por lo que goza de un mereci-
do prestigio, pese a que también exista un no despreciable trafico de
influencias entre jueces y abogados. En todo caso, el espiritu legalista
del pais y su respeto a las instituciones ha conducido a que el respeto
a los fallos judiciales vaya mas alla del prestigio que puedan o no tener
determinados magistrados y de la apreciacién que la clase politica y la
Opinidn publica pudieran tener respecto de fallos especificos. “Los fa-
llos se acatan” es el criterio, convertido en frase repetida que hoy apli-
can tanto el Gobierno como todos los partidos politicos representados
en el Parlamento.

Por dltimo, es interesante destacar que los tribunales acrecientan su po-
der con la Constitucién de 1980 por la creacién de un nuevo recurso,
cuyo objetivo fue garantizar en mejor forma los derechos ¥ libertades
individuales. En efecto, en su Art. 20 sefiala que “el que por causa de
actos u omisiones arbitrarias sufra privacién, perturbacién o amenaza
en el legitimo ejercicio de los derechos y garantias establecidas en esta
Constitucién (las enumera el articulo) podra recurrir POT 81 0 por cual-
quiera a st nombre a la Corte de Apelaciones respectiva la que adoptaria
de inmediato las resoluciones que juzgue necesarias para restablecer el
imperio del derecho y asegurar la debida proteccion del afectado..

Este recurso, denominado “recurso de proteccion”, no sélo ha constitui-
do un aporte poderoso al respeto de los derechos individuales, sino que
se ha convertido en un mecanismo de frecuente utilizacion para pasar a

9%




Edgardo Boeninger

5 positivag que estapq ¢ de los tribunales decisiones de la autoridad, especialmente en
° sria econémica. En particular, los movimientos ambientales, a través
as ONG respectivas, han presentado reiterados recursos de protec-
S Podereg 4 ontra la construccion de centrales hidroeléciricas y contra una di-
4asalyg gg 1 ad de industrias, acusandolas de infringir la garantia constitucio-
(Art. 19 N°8) a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién. De
modo temas de estrategia y politica de desarrollo han terminado deci-
todo g iéndose en los tribunales, los que, por cierto, no tienen conocimiento
4 ¥ cine specializado alguno en la materia, con los consiguientes efectos de dila-
ion y de factibilidad de rechazo de las respectivas decisiones de la auto-
ad tomadas de acuerdo con las normas pertinentes, es decir, ajusta-
gs a la Ley del Medio Ambiente v disposiciones complementarias. Se
T politico cop Capacj. rata, sin duda, de un tema controvertido que estad pendiente de una
" olucién satisfactoria.

ste ejemplo no se hace presente aqui desde una perspectiva de critica a
los movimientos ambientalistas sino que para mostrar que esta disposi-
cién constitucional de gran impacto modernizador ¥ garantista de la jus-
ticia ha significado también una nueva forma de involucramiento de los
tribunales en el sistema politico. Los temas tributarios y laborales no
escapan tampoco a la realidad de un arbitraje judicial como Gltimo paso
en el tratamiento de casos conflictivos en las dreas respectivas.
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Bl Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional fue creado en 1969 y recogido en la Constitu-
cion del ochenta, perfeccionandose en la reforma del afio 2005. Tradicio-
nalmente ha sido el encargado de velar por la constitucionalidad de las
leyes y de resolver las cuestiones sobre constitucionalidad que se susci-
tan durante la tramitacién de los proyectos de ley, como asimismo sobre
la constitucionalidad de los decretos del Presidente (dictados en virtud de
su potestad administrativa) que hayan sido objetados por la Contraloria
General de la Repiiblica.

recientan gy, po-
Nuevp recuI'S(),
'8 ¥ libertadeg
© POr causa de
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ecidas en esta
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q9ue adoptariy
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Hasta 2005, estuvo compuesto por siete miembros: tres de ellos elegidos
por la Corte Suprema en votaciones sucesivas y secretas (o sea, por la
mayoria de dicha Corte), dos por el Consejo de Seguridad Nacional, uno
por el Presidente de la Repiiblica y uno por el Senado; todos ellos son
inamovibles y duran ocho afios en sus cargos.

ha Constity-
' .

.eS, SIIIO que
)ara pasar 4

La integracion del Tribunal Constitucional estuvo en los primeros afios
de gobierno de la Concertacién muy cargada a juristas simpatizantes del
gobierno militar (dos del Consejo de Seguridad, uno del Senado y tres por
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una mayoria pro-Pinochet de la Corte Suprema), pese a lo cual nuneg
hubo cuestionamientos politicos a sus fallos, en circunstancias que fue,
reiteradamente requerido por los parlamentarios de oposicién a pronun-
ciarse sobre presuntas inconstitucionalidades de proyectos de ley. Este
hecho es ilustrativo de 1a sistematicidad de la estrategia gubernativa de
la Concertacién de crear un sistema politico no confrontacional ¥ hace
honeor a la dignidad y respeto que inspiran los juristas en Chile. Por alti-
mo, estaba fresco en la memoria de todos el rechazo -ya comentado- de]
Tribunal al proyecto de “leyes politicas” de Pinochet que habrian dificul-
tado seriamente la victoria del NO en el plebiscito.

La reforma del afio 2005 contiene varios perfeccionamientos gue vale la
pena mencionar:

*  Quedd integrado por nueve miembros, nombrados -tres cada uno-
por los paderes Ejecutivo, Legislativo (Senado, uno de ellos propues-
to por la camara) y Judicial, de modo de establecer una representa-
cion equilibrada de los tres poderes del Estado en el tribunal,

*  Seclarificaron potestades de la Justicia constitucional, traspasando-
la integramente al tribunal, Previamente la inaplicabilidad por
inconstitucionalidad de Ia ley en casos determinados era una atribu-
cién de la Corte Suprema.

*  Searmonizaron las disposiciones sobre mconstitucionalidad (general
¥ permanente) e inaplicabilidad {casos especificos sin efecto general),

Sus atribuciones convierten al Tribunal Constitucional en un actor poli-
tico con gran capacidad de veto, que resuelve los conflictos de interpreta-
cién constitucional e impide que se generen conflictos politicos por diver-
sidad de interpretaciones respecto a si determinadas normas se ajustan
a no al texto constitucional.

3. La Contraloria General de la Republica

Creada en 1927 es la entidad que histéricamente ha velado por la legali-
dad y honestidad de los actos de Ia administracién publica. Es la encar-
nacion primera y fundamental del legalismo chileno, de su respeto a la
norma y del compromiso con la honradez Publica y la no arbitrariedad.

La Contraloria es consagrada también en la actual Constitucion como
‘organismo auténomo que ejercera el control de la legalidad de los actos
de la administracién, fiscalizara el ingreso y la inversion de los fondos del
fisco, de las municipalidades (Gnico érgano de control piablico de los
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);. pese a 10 Cua}. nun
ca nicipios auténomos) y de los demés organismos y servicios que deter-

ya la ley [...] llevard la contabilidad general de la nacién” (Art. 87).

Tonuy
Proyect 5
rategia Osbde ley. - Est, han exceptuado de su jurisdiccidn a las empresas publicas y se ha
Onfrontiu' Srnativg g ucidoe el grado de control que gjerce sobre las universidades estatales
tas en Cil_flmal ¥ hac 2da la agilidad y flexibilidad de operacién que contemporaneamente re-
: ile,

Por yjy;.

0 - ieren esas entidades.
0 -ya COmentado S

t que hapy lan difi El Contralor General de la Reptiblica sera designado por el Presidente de
1a Repﬂblica con el acuerdo del Senado adeptado por la mayoria de sus
miembros en ejercicio, serd inamovible en su cargo y cesara en él al cum-

iMiento .
S qQue vale la- plir setenta y cinco afios de edad.

El aporte de la Contraloria a preservar a la administracién piblica de la
amenaza de la corrupcién ha sido de enorme importancia, por lo que la
. garantia que ha representado respecto de un correcto aparato del Estado
‘ es un aporte de gran valor para las relaciones de confianza y la conside-
. racién seria de denuncias y, por consiguiente, para el sistema politico
. chileno, pues es un actor con capacidad de veto respecto de la adminis-
tracién del Estado ya que no sélo objeta ciertos actos administrativos
especificos, sino también puede rechazar decretos del Presidente de la
Repuiblica dictados en conformidad a su potestad administrativa.

fos -tres cada uno-

10 de ellog Propues.

€r una I‘epreSenta_
tel tribung;

)naL tI'aSpaSéndoh
aplicabilidag por

IS era ung atriby-

Sin perjuicio de lo anterior, existe consenso creciente en torno a la necesi-
dad de modernizar este organismo que es excesivamente burocratico y
formalista, y debe ir sustituyendo el control ex-ante del universo de actos
administrativos por auditorias selectivas ex post. Las propuestas en orden
a que la Contraloria también evalle la sustancia y calidad de los actos de
la burocracia no han prosperado. En realidad el tipo de personal, de expertise
que se necesita para esas tareas es sustancialmente distinta a la que re-
guiere el control juridico y contable de los actos administrativos.

“nalidad (generqy
1 efecto general),
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El Banco Central

) Por la lega;.- El Banco Central -creado en 1929- fue histéricamente una entidad cuyas
-Esla encar- funciones eran similares a las que tiene actualmente con la diferencia de
L Iéspeto g | que -a pesar de su prestigio técnico- era una institucién supeditada al
'bitrariedad_ ministro de Hacienda que presidia su Consejo y que recurria a los présta-

mos del Banco Central cada vez que debia resolver algan apuro financie-
ro serio del fisco. Desde luego, todos los afios el Banco aprobaba un apor-
te crediticio al fisco incluido en la Ley de Presupuesto. Este instrumento
de facil acceso fue un factor de gran importancia en la inflacién crénica
vivida por Chile durante el periodo de Estado de Compromiso y la hiper-
inflacién de 1973.
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A los pocos afios las reticencias respecto de la autonomia del Banco des-
aparecieron del mapa. politico. La Concertacién se convencié de que éste
era una entidad protectora de la responsabilidad y caracter técnico de las
politicas macroecondmicas de enorme valor. Por su parte los partidarios
de la alianza se convencieron de que los economistas de la Concertacion
eran serios y de gran idoneidad técnica. Ambos bandos quedaron, por lo
demés, garantizados por la exigencia de los 2 /3 del Senado para ratificar
el nombramiento de todo consejero.

Los organismos del aparato regulatorio del Estado

Resulta pertinente hacer también referencia a estos orgarismos de vital
importancia para el funcionamiento de los diversos sectores de la econo-
mia, en particular de aquellos compuestos por unas pocas empresas gran-
des de enorme poder de mercado y de las industrias cuya operacién com-
promete la fe piblica.

El aparato regulatorio estéd constituido por las superintendencias, orga-
nismos auténomos del Estado, cuyo jefe es designado por el Presidente
de la Republica, dotadas de equipos profesionales de alta capacidad e
independencia respecto de los actores politicos, que han alcanzado un
estatus privilegiado de respeto y reconocimiento por todos los actores
politicos, asi como por las industrias que deben regular. La prescinden-
cia politica y no utilizacién con fines politicos o de presion indebida sobre
determinada industria y empresa las han convertido en pilares de la po-
litica econémica y social del Gobierno, ¥ en instituciones consensuales
del sistema politico nacional. En el logro de un resultado tan positivo ha
influido el hecho de que en todos ellos se le fijé a su personal un nivel de
remuneraciones superior al de la escala fiscal,

Entre ellas cabe mencionar la Superintendencia de Valores, Seguros v So-
ciedades Anénimas, la Superintendencia de Bancos, la Superintendencia
de Administradoras de Fondos de Pensiones, La Superintendencia de Ins-
tituciones de Salud Previsional, Isapres (seguros médicos privados), hoy
convertida en Superintendencia de Salud (fiscalizadora de la salud publica
¥ privada por igual), la Superintendencia de Electricidad y Combustibles,
la Subsecretaria de Telecomunicaciones -que desempefia ese papel en el
sector respectivo- y la Superintendencia de Servicios Sanitarios. A las an-
teriores cabria afiadir también organismos como la Fiscalia Nacional Eco-
némica y el Tribunal de la Libre Competencia.

Este aparato regulatorio que combina en sus objetivos la proteccién del
usuario o consumidor con la promocion del desarrollo sano, competitivo
y dinémico de la industria correspondiente, parece ser un £xito del es-
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quema institucional chileno que vale la péna examinar para su posible
aplicacién -con las adaptaciones correspondientes- a otras realidades la-
tinoamericanas.

Los actores sociales

El papel de los actores sociales se examinara de modo mas especifico al eva-
luar el proceso de formulacion de politicas publicas desde 1990, por cuanto
las organizaciones sociales no acttian tanto como actores globales del sistema
politico sino que hacen sentir su presencia con influencia y capacidad de veto

politico en su caso, en sectores y ante politicas o proyectos de ley especificos
vinculados a su quehacer,

Por una parte estan las organizaciones empresariales, especialmente la Con-
federacién de la Produccién y €l Comercio (CPC), la Sociedad de Fomento
Fabril {Sofofa) y, en relacién a su sector, la Sociedad Nacional de Agricultura
(SNA) que gozan del inmenso poder que les otorga, por una parte, el hecho de
Qu€ €n una economia de mercado abierta e integrada al mundo global los
empresarios pueden “votar con los pies” y dejar de invertir y, por ofra, que es
la actividad privada la que crea empleo, siendo el nivel de ocupacién un ele-
mento de altisima sensibilidad politica de la que suele depender la adhesién o
rechazo de la ciudadania al Gobierno,

El clivaje derecha vs. centro izquierda que identifica a las coaliciones politicas
de este tiempo ha determinado que los empresarios {por lo menos los grandes
¥ medianos) y sus ejecutivos Sean, en su gran mayoria, votantes de derecha
por lo que su relacion con los gobiernos de la Concertacién ha estado siempre
marcada por mutuas reticencias ¥ reacciones emocionales que llevan a que
resulte mas facil formular criticas que alabanzas reciprocas.

La no aceptacion plena del capitalisnio y del lucro (i en algunos su
franco rechazo) por la elite politica de ln Concertacion, en ung
perspectiva doctrinaria que choca con las politicas mds bien liberales
de sus gobiernos, lleva a sus dirigentes y parlomentarios a frecuentes
declaraciones y propuestas consideradas poco antistosas,
contradictorias con el crecimiento o movidas por un afin estatista.

A pesar de esas fragilidades cabria decir que, a diferencia de estas contradic-
ciones con los partidos de la Concertacion, las relaciones Gobierno-Empresa-
rios son fluidas y positivas, en razén de las politicas econémicas gubernativas
que los empresarios suelen aplaudir sin reservas, incluso estableciendo con-
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Edgardo Boeninger

tactos personales estrechos entre minisiros, asesores técnicos y empresarios.
En sintesis, a pesar de las notas discordantes provenientes de los partidos, la
relacion entre ambos actores ha sido un poder coadyuvante al buen funcio-
namiento del sistema politico y la gobernabilidad del pais. Se trata de un
hecho relevante dada la aguda desconfianza inicial del empresariado hacia el
gobierno de Aylwin, cuyo equipo econdmico se esmer6 en crear conflanza
empresarial, logrando al cabo de un par de afios de politicas econdémicas pro
mercado, serias y consistentes, vencer dicha desconfianza, estableciéndose
gradualmente las vinculaciones que llegaron a su mejor nivel durante el go-
bierno de Lagos {1999-20085).

En segundo término estan las organizaciones de trabajadores cuyo signo po-
litico es totalmente opuesto al del empresariado. La Central Unica de Traba-
jadores (CUT) cuya afiliacién es modesta, alrededor de un 13% de la masa
laboral del pais, es conducida, en mayoria abrumadora, por militantes socia-
listas y comumnistas (fiel a su larga tradicién histérica) complementada por
una relativa presencia DC. La derecha es casi inexistente a nivel sindical, no
tiene fuerza en el Colegio de Profesores ni en las asociaciones de funcionarios
pablicos, siendo asimismo minoria entre los afiliados activos del Colegio Mé-
dico. La CUT y el Colegio de Profesores tienen gran influencia entre los parti-
dos de la Concertacién que les otorgan una fuerte legitimidad, reconociéndo-
les Ia calidad de representantes de todos los trabajadores del pais, hecho que
le entrega, en las materias que le son propias, el cardcter de un actor con alta
capacidad de influencia y veto. El predominio en su seno de dirigentes comu-
nistas ha hecho méas dificiles las relaciones Gobierno-CUT y Gobierno-Cole-
gio de Profesores, por lo que estas organizaciones tienen respecto del Gobier-
no s6lo un poder reactivo de veto, el que tiende a ser activo tratandose de los
partides. Lo anterior, sin perjuicio de las relaciones de complicidad reciproca
que suelen establecer con el Ministerio del Trabajo, cuando esta cartera y la
Direccion del Trabajo son desempenadas por personas politicamente afines.

Es su presencia en las organizaciones sociales lo que le da al Partido
Comunista su significativo poder social, bastante superior en relacion
al que corresponderia a su apoyo cindadano. No estd claro si su
estrategin politica de promover y encabezar movilizaciones sociales
cambiarin si una reforma electoral le permitiera llegar al Parlamento.
No seria aventurado pensar que, en tal caso, procuraria potenciar su
estrategia de movilizacién social, intentando acercar a sus posiciones a
los parlainentarios de la bancada socialista, inevitablemente débiles
frente a presiones que se desencadenan desde ln izquierdn.
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Pese a estas complejidades politicas el comportamiento sindical en el campo
reivindicativo ha sido normalmente moderado y realista, por lo cual las relacio-
nes Gobierno-CUT y demads organizaciones han sido en este aspecto construc-
tivas y relativamente arménicas, pese a la mantenida estrictez de la politica
fiscal, materias en las cuales los partidos de la Concertacién, sin capacidad
legal de iniciativa, han sido mas bien pasivos. Notable fue en este aspecto el
liderazgo de Manuel Bustos (DC) el que junto a su contraparte empresarial,
Manuel Felit, hicieron un gran aporte a la consolidacién de la democracia
mediante su apoyo a la Reforma Laboral de 1991, que tuvo para el sistema
politico la trascendencia de implicar el reconocimiento general de la legitimidad
de la legislacién laboral reformada, antes rechazada por los trabajadores en
virtud de su “ilegitimidad de origen”. Por lo demaés, el aurmnento real experimen-
tado por las remuneraciones de los funcionarios publicos que constituyen una
mayoria de los afiliados a la CUT ha limitado su margen de reclamo posible.

Mas dificil ha sido esta relacién en todo aquello que se vineule con iniciativas
oficiales tendientes a cambiar el stafu guo en materias que afecten sus privi-
legios o “derechos adquiridos”. En estos temas las organizaciones de trabaja-
dores no vacilan en usar toda su influencia y capacidad de presién sobre
parlamentarios y partidos, todo lo cual nos hace concluir que las organizacio-
nes de trabajadores tienen mucha influencia en los temas que les afectan y
una no despreciable capacidad de veto.

Una realidad distinta es la del sindicalismo campesino. Nacido al amparo del
gobierno DC de Frei Montaiva y de la reforma agraria que éste impulsé, se
dividi6 en varias organizaciones, las mas de las cuales fueron conducidas por
la DC y las otras por la izquierda. Progresivamente este sindicalismo fue per-
diendo influencia al desaparecer las haciendas v sus grandes masas de tra-
bajadores asalariados. En el periodo actual no han tenido protagonismo rele-
vante; de mayor incidencia es la accidn de las cooperativas campesinas surgi-
das de la Reforma Agraria, pero se trata de productores que no han adquirido
el caracter de actor politice.

Por tltimo, vale la pena anotar que las relaciones entre empresarios y trabajado-
res sufrieron un sensible deterioro durante el gobierno militar debido a la adhe-
sidn incondicional del empresariado a ese gobierno, el que impuso una legisla-
cién laboral de corte liberal muy aplaudida por ellos y rechazada -como dijimos-
por los trabajadores quienes también se distanciaron politicamente del
empresariado porque fueron victimas de persecucién, dado su rétulo de “izquier-
distas” y, ademas, sufrieron la humillacién de los violentos allanamien-tos mili-
tares en las poblaciones en que se concentraba la resistencia al regimen.
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También cabe reconocer el caracter de actor pelitico con fuerte influencia en
diversos sectores politicos y considerable apoyo ciudadano al movimiento
ambientalista, que se expresa a través de diversas ONG, algunas ideologica-
mente afines al pensamiento de izquierda méas radical, y otras de caracter
moderado, concentradas, fundamentalmente, en los temas del medio ambienie.
Es en esa esfera, seglin veremos en el analisis de politicas pablicas, en la que
concentraron sus acciones, manteniéndolas dentro del marco institucional.
Es destacable el uso que han hecho del recurso de proteccion a que se aludié
anteriormente para llevar a los tribunales los casos de proyectos hidroeléctri-
cos y de otras industrias cuyos niveles y modos de contaminar consideran
inaceptables, con el resultado que esas acciones judiciales dilatan y compli-
can la realizacidén de tales proyectos, ¥ en algunos casos han provocado el
desistimiento de los inversionistas, aunque hasta la fecha no han logrado de
los tribunales obtener el rechazo de ninguna de las iniciativas objetadas. Su
influencia es considerable en los partidos politicos y parlamentarios, espe-
clalmente de la Concertacién, por lo que se han constituido en un actor poli-

tice de creciente gravitacion.

Los Medios de Cormunicacion

Es evidente la importancia de los medios de comunicacién de masas en las
sociedades contempordneas y la calidad de actor politico relevante que tal he-
cho les otorga. Su intervencitn en el procese politico es compleja y variada,
tratandose de un fema que requiere mucho maés investigacién en profundidad.

A modo preliminar y tentativo se podrian extraer de la experiencia chilena en
este periodo las siguientes conclusiones, aplicables o no a otros contextos.

1.

La existencia o no de pluralismo politico efectivo expresado en una acogi-

da suficientemente amplia de las diversas posiciones politicas es un fac-

tor importante en el establecimiento de un “campo parejo” v, en conse-

cuencia, de la percepcién de que los medios no son un factor de distor-
sidn de la competencia politica. En Chile la prensa se ha caracterizado
por un predominio abrumador de la oposicién politica, expresada princi-
palmente en editoriales, columnas de opinién y el titulaje de la informa-
cién que ha sido, sin embargo, veraz en su contenido. Este desequilibrio
se habria manifestado también en la television si no fuera por la existen-
cia del canal estatal de television (TVN} que, aunque dirigido por mandato
de la ley por un directorio pluralista concordado politicamente en el Par-
lamento, ha dado una pauta en materia informativa y de programas de
opinién de la cual los demads canales no se han podido alejar demasiado,
so pena del castigo en pérdida de audiencia. La franja electoral obligato-
ria y gratuita en periodos de campafia electoral es un recurso politico




Parte { / Evaluacion del Sistema Politico Chileno

eficaz para preservar el equilibrio en las campanas politicas; se trata de
un expediente que podria ser util incorporar en realidades en gue existe
un sesgo mediatico marcado a favor de alguna tendencia. Por fin, la radio
es, por lejos, el medio de comunicacién més pluralista del pais, tanto en
lo que respecta a la radiodifusién de alcance nacional como a la multiphi-
cidad de emisoras locales. Estas suelen ser las més utilizadas por los
candidatos en las elecciones parlamentarias por la ventaja de su menor
costo. Incentivar al pluralismo radial es otra accién positiva en la conso-
lidacién de un buen sistema politico.

2. Todo gobierno requiere de una politica de comunicaciones destinada a
informar y persuadir a la ciudadania de los méritos y eficacia de la accién
oficial. No es tan simple hacerlo de un modo que preserve la credibilidad
de la informacién entregada, observacién que apunta al cuidado con que
debe diseflarse una politica en tal sentido.

Al respecto quisiera, ademas, sostener que es legitimo que el gobierno
promueva a traves de publicidad pagada las razones que abonan los pro-
yectos que presenta, atin antes de que éstos se hagan realidad. Los de-
tractores usaran todos los medios a su alcance para ejercer su propia
influencia. En Chile, hace pocos afios la Contraloria General de la Repu-
blica, a propésito del llamado Plan Auge de Salud, dictaming que. era
ilegal el uso de fondos publicos para promover un proyecto, criterio que
nos parece equivocado y que debiera corregirse y no copiarse en otras
legislaciones. Naturalmente que un uso panfletario de tal atribucion se-
ria, en cambio, de evidentes efectos negativos por lo que se requiere, en
todo caseo, de un monitoreo cuidadoso de tales acciones,

3. Un asunto distinto es el uso de los medios que hagan actores politicos y
sociales, colectiva o individualmente para presionar a favor o en contra
de una determinada politica, lo que es perfectamente legitimo, pero nos
coloca nuevamente ante la cuestién de la equidad en el acceso a tiempo y
espacio mediatico. Es evidente que en ese planoc tienen ventajas los indi-
viduos carismaticos, asi como las autoridades publicas y los dirigentes
politicos y sociales més connotados, cuya opinién normalmente tendra
mayor peso persuasivo.

4. Esimportante indagar la influencia que tienen los medios en la confor-
macion y orientacién de la agenda publica. ¢Con qué frecuencia yenqué
tipo de circunstancia son los medios los que fuerzan la incorporacién de
temas a la agenda o su eliminacién de ella? gquiénes promueven tales
campanas?, ¢los duenos de los medios, periodistas individuales, el Go-
bierno, los partidos o dirigentes especificos de suficiente influencia?
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Lo que esta fuera de duda es que los medios masivos de comunicacién y,
en particular, la television, tienen un enorme poder politico. Toda estra-
tegia o iniciativa politica, sea de gobierno, oposicién, de un partido o de
dirigentes politicos individuales, contiene un componente mediatico prin-
cipal. La politica se hace crecientemente a través de los medios de modo
que cualquier confrontacién se expresa diariamente en los mismos. De
ahi que sea tan acertada la observacién de que estamos hablando del

“cuarto poder” del Estado.
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10 que el gobierng
1€ abonan Jog pro-
: realidad. LOS de_
ejercer sy propia
meral de la Repys-
Ictaming que erg
€cto, criterig que
‘Opiarse en otrag
al atribucion se.
> S¢€ requiere, en

El poder de los medios también se refleja en que, si su interés en un
momento determinado se concentra en cierta materia, suelen ser estéri-
les los esfuerzos de colocar otro tema en la agenda mediatica porque la
respectiva declaracién o entrevista simplemente no es difundida.

6. Por otra parte, los medios tienen como maximo incentivo vender mas y
como consecuencia recibir méas publicidad y encarecer sus espacios ¢o-
merciales. El grueso publico, por su parte, cuando se entusiasma con un
tema busca con ansias informacién detallada y continua al respecto, con-
virtiéndose este factor en un verdadero imperativo para los medios. Claro
que en el comienzo de la trama son los propios medios los que despiertan
el interés del ptiblico destacando el tema en su agenda.
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7. El poder de los medios se manifiesta en que no son pocos los casos en que
levantan o destruyen carreras politicas, elevan o disminuyen a los lideres y
generan opinién pablica a favor o en contra de determinadas posiciones.
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Como el publico suele estar més atento a la mala que a la buena noticia,
se interesa méas por la critica que por la alabanza, el poder de los medios
constituye una desventaja para los politicos y la politica, pues deben
enfrentar a diario la critica que de ellos emana. La buena nueva y la
virtud suelen no ser noticia.

8. Las tendencias enunciadas demuestran que la politica de comunicaciones
de un gobierno es una materia delicada que requiere méaxima atencién y
competencia para combinar eficazmente contenido, oportunidad, imagen y
palabras, de modo que el resultado sea positivamente persuasivo.

9. En todos los debates politicos y en el proceso de formulacién de politicas
piblicas que analizaremos mas adelante, los medios de comunicacién
han desempenade un papel importante, que no se destaca en el libro
porque todos los actores tienen acceso a ellos, por lo cual el resultado
mediatico neto habitualmente no es claro. En otros casos, cuando se
resalta el apoyo logrado para determinadas iniciativas es evidente que en
buena medida eso ocurrié gracias al acceso de sus propulsores a los
medios de cornumnicacién (véase, por ejemplo, el analisis del royaly a la
mineria o el consenso en torno a la reforma procesal penal).

10. Pese al sesgo hacia la critica que exhiben los medios es posible afirmar
que, en general, y en particular la television, estos constituyen en regime-
nes presidenciales un factor que tiende a aumentar el poder y, la popula-
ridad del Presidente. Este tiene acceso privilegiado a los medios y, por
consiguiente, influye cotidianamente en los ciudadanos con mensajes de
muy diversa naturaleza y factura. En Chile, las muestras de opinién pa-
blica revelan un bajo prestigio de la politica y los politicos. Sin embargo,
aun en los peores momentos de la coaliciéon gobernante se mantiene una
considerable diferencia de adhesioén entre el{la) Presidente(a} y su coali-
cion de apoyo. Ese hecho se suma al tradicional respeto ciudadano por la
figura del Presidente de la Repablica, propio de América Latina y particu-
larmente de Chile. En otras realidades, el poder de la televisién contribu-
ve al poder de lideres carismaticos populistas dotados de una retérica
convincente y emotiva. Es decir, la exposicion mediatica continuada otorga
a los jefes de Estado en la muy presidencialista América Latina y cierta-
mente en Chile, un pius indiscutible siempre que exhiban un tino ade-
cuado en el manejo de su presencia mediatica.

11. Una observacién final atingente al proceso politico chileno: en un ntame-
ro apreciable de casos las negociaciones politicas en relacién a temas
delicados o sensibles deben realizarse con méxima privacidad y no tras-
cender a los medios de comunicacién mientras no se consiga una base
sdlida de acuerdo que sea publicitada en conjunto por los participantes.
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De ese modo, ambas partes se distribuyen el mérito del éxito v la noticia
es el acuerdo producido mas que el tema que dio origen a la negociacién.
Son muchas las tentativas de concordancia que no han prosperado por-
gue se pretende hacer la negociacién a través de los medios, envidndose
los contrincantes mensajes publicos a través de ellos. Cuando asi ocurre
se esta en verdad en un ejercicio de confrontacién, de sondeo de opinién
publica o un intento de influir en la misma, pero no en uno de negocia-
ciéon. Cuando realmente se busca acuerdo, cualquier infidencia de algu-

na de las partes produce una reaccién publica de los afectados que suele
echar por tierra el intenta.

En suma, la transparencia, que constituye una regla de oro democritica,
no es contradictoria con la confidencialidad en las etapas previas al logro
de determinados acuerdos.

_El desempeno del sistema politico chileno en el
‘periodo 1990-2006

‘Bl impacto de los enclaves autoritarios

Podemos afirmar que las clausulas de tutela militar contenidas en la

Constitucién y el Consejo de Seguridad Nacional no tuvieron impacto
efectivo alguno.

La norma constitucional es una mera frase que requiere de una traduc-

cién institucional que era, Jjustamente, como dijimos, el Consejo de Segu-
ridad Nacional.

En los hechos, el Consejo establecido bajo una premisa distinta a la que
se dio en la realidad, cual era la presencia continuada del estamento
militar como actor politico activo, no tuvo intervencién significativa algu-
na y después de un periodo inicial en que era percibido como una amena-
za contra el gobierno civil, mostré su inoperancia y dejd de merecer aten-
cién publica.

El ya comentado retorno a sus cuarteles de las Fuerzas Armadas (excepto
Pinochet, comandante en jefe del Ejército), dejé a los militares sin interés en
hacer uso de este instrumento, no pudiendo Pinochet hacerlo por si solo.

En segundo lugar, ya restablecida la democracia ¥ no realizandose accio-
nes drasticas en contra de la Ley de Amnistia de 1987 ya mencionada ni
contra los Tribunales de Justicia, reacios en esa época a dar prioridad a
los casos de violaciones de los Derechos Humanos, tema que después del
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informe de la Comisién de Verdad ¥ Reconciliacién quedé definitivamente
radicado en los tribunales de Justicia, no quedaba otra materia sensible
de interés vital para los militares.

Por otra parte, hubo pronta conciencia acerca de lo politicamente drama-
tico que habria resultado un acuerdo del Consejo en contradiccion con el
Presidente de la Republica, votado -en su presencia- por sus subalternos
que eran los comandantes en Jefe. Un acto de ese tipo habria provocado
una crisis politica de proporciones ¥ no habia ninglin actor politico ni
militar con disposicién a generarla. De hecho, el Consejo fue citado una
sola vez para conocer un hecho controvertido, la destitucién de un minis-
tro de la Corte Suprema por el Senado a raiz de una acusacion constitu-
cional presentada en su contra en la Camara de Diputados. La acusacién
fue de corrupcién y era de reconocidas simpatias pinochetistas.

Al comprobar que las opiniones en el Consejo estaban divididas -civiles
versus militares- en relacién con esta cuestion, el Consejo opté por no
tomar acuerdo alguno. Este caso fue demostracién palpable de su inope-
rancia y nunca mas se llevé a él cuestién conflictiva alguna. Después de
un tiempo, séle se citaba para cumplir con su obligacién, cuando asi
procedia, de nombrar senadores o ministros del Tribunal Constitucional.

Incluso en el caso del informe de la Comisién Verdad ¥ Reconciliacién en
1992, el propio Presidente cité al Consejo, sirviendo la reunién como un
ejercicio de catarsis militar en que los cuatro comandantes en jefe leye-
ron extensos documentos de rechazo al informe, que el Consejo como
Unica resolucién acordé conservar en sus archivos,

La Corte Suprema integrada en 1990, como dijimos, por partidarios de
Pinochet, fue cambiando progresivamente de composicion dada la paula-
tina jubilacién de sus integrantes ¥ el aumento del ntimero total de ma-
gistrados, de dieciéis iniciales a veintiiin a la fecha, Este proceso implicé
un cambio gradual y persistente en la actitud de la Corte en relacién con
los Derechos Humanos. Nuevos integrantes, de generaciones cada vez
més distantes de la época militar ¥ el empetio de los jueces por recuperar
la legitimidad perdida nacional e internacionalmente por la actitud sumi-
sa de la Corte Suprema ante Pinochet, condujeron a un radical cambio de
criterio. De la aplicacién de la Ley de Amnistia, se pasé a que primero era
necesario investigar para después aplicar amnistia y luego a un criterio
Juridico pro-activo en que se enfrenté la falta de cooperacidn militar en Ia
bisqueda de informacién relacionada con crimenes cometidos, con la
doctrina del secuestro permanente en el caso de los detenidos desapare-
cidos. Hoy los tribunales estan procesando y han condenado a muchos
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Edgardo Boeninger

oficiales, una multiplicidad de procesos (Pinochet incluido) ha seguido en
marcha en un contexto en que los politicos de derecha terminaron por
reconocer la existencia de los hechos que negaron durante aflos y en que
la Concertacion estd satisfecha del comportamiento de la Justicia,

La evolucién del tema de verdad Y justicia en materias de Derechos
Humanos es un caso del éxito del camino de lo gradualidad con
vision de largo plazo que ha terminado por convertir a Chile, muy
criticado al comienzo por la modestia de sus intentos de hacer
Justicia, como el pais en que probablemente se han obtenido mayores
logros en la materia, habiendo desaparecido toda presion politica o
militar por una ley de Pusto Final.

Los senadores designados, en cambio, tuvieron un impacto significati-
vo al alterar la. mayoria del Senado que, sin su presencia, habria sido
de 20x18 para la Concertacién en el periodo 90-98, v que se transformso
enuna mayoria 27x20 en favor de la oposicién. Sin embargo, su efecto no
fue el de restringir la accién del Estado en materia de Derechos Huma-
nos, tema entregado en exclusividad a los tribunales de Justicia y que ha
seguido el curso ya mencionado en el punto anterior, sino que potencié a
las bancadas opositoras en el manejo cotidiano de la agenda publica,
haciendo mas dificiles las negaciaciones del Ejecutivo en el Senado. Sin
embargo, en casos como los de la Reforma Tributaria y la Reforma Labo-
ral de los afios 1990 y 1991, el Ejecutivo tuvo los votos necesarios gracias
al apoyo de Renovacién Nacional, no siendo relevantes los de los Senado-

res designados. La posibilidad de que la Concertacién concordara temas

importantes con un partido de oposicién tampoco habia estado en los
célculos de los disefiadores de la Constitucién y constituye una prueba
fehaciente de lo antes aseverado en el sentido de que el cambio de Go-
bierno produciria, por la dindmica de los procesos politicos, cambios en
la estructura del poder, favorables a la Concertacion.

Por lo demas, la Iégica de un proceso de negociacién politica indica que
en una situacién de esta naturaleza procedia, antes que nada, abordarla
con un partido politico que tiene estructura, conduccién y disciplina an-
tes que intentarla con una bancada atomizada de individuos, como erala

de los senadores designados, sin perjuicio de procurar obtener de ellos
votos aislados en casos especificos.

En el segundo y ltimo periodo de los senadores designados el cuadro
cambid porque, pese al ingreso de Pinochet en calidad de vitalicio una vez
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retirado del Ejército en 1998, en la nueva designacién el gobierno de Frej
Ruiz-Tagle nombré a dos militantes de partidos de la Concertacién v lo-
gré que la Corte Suprema designara también a un hombre de la
Concertacién. Se afadié luego el retiro definitivo de Pinochet (después
del episodio de su detencién en Londres) v en el 2000 el ingreso del pro-
pio Frei como Senador vitalicio, con lo que de los ahora diez senadores no
electos, cuatro eran de la Concertacion. Ademas, entre los seis restantes
figuraban dos ex-ministros de la Corte Suprema de tendencia conserva-
dora, pero no incondicionales de Pinochet como lo fueron sus anteceso-
res. Por tltimo, el ex-comandante en Jefe de la Fuerza Aérea nombrado
para el cargo era una persona mas moderada en sus posiciones, con lo
cual Concertacién y oposicién pasaron a tener una representacién casi
equilibrada en esa némina.

Por otra parte, las Posiciones de los otros tres ex-uniformados eran con
frecuencia mas antigubernamentales ¥y obstructivas que las de los sena-
dores de UDI y RN, dejando a veces a éstos en posicion embarazosa.

Lo dicho explica que UDI ¥ RN hayan dado su respaldo a la supresién de
esta institucion a partir de marzo de 2006 (fecha en que a la némina
anterior se habria agregado el ex-Presidente Lagos y, probablemente, al

menos un ministro de la Corte Suprema inclinado hacia las posiciones
gubernativas).

La inamovilidad de los comandantes en jefe no tuvoe impacto alguno en la
agenda econdmico-social ni en la politica de los gobiernos por cuanto
esas materias eran ajenas a su competencia e interés y dado que, como
ya se senald, su poder, radicado en e] Consejo de Seguridad Nacional no
pudo nunca ser ejercido. Es interesante consignar también que la com-
posicién del Alto Mando de cada rama castrense, es decir los cinco oficia-
les de mayor rango, de entre los cuales el Presidente debia designar al
comandante en jefe, fue evolucionando de un modo favarable a los go-
biernos, dado que el Presidente tenia la facultad de aprobar o rechazar
los ascensos, atribucian inicialmente discutida por Pinochet, pero que la
Contraloria General de la Republica fallé a favor del Presidente. Por la via
de la no aprobacién de ascensos se produjo el retiro de muchos oficiales
vinculados a las actividades de los servicios de Inteligencia Militar en el
periodo de la dictadura. Por ello los sucesivos comandantes en jefe fue-
ron oficiales menos comprometidos con aquella época, mas identificados
con la democracia y mas concientes de que no sélo no podian ignorar
sino que debian cooperar con las investigaciones sobre casos de Dere-
chos Humanos. Un incidente concreto, sin embargo, avala la insistencia
de la Concertacién en este punto. Al pedir el Gobierno en 1995 la renun-
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Edgardo Boeninger

cia del director general de Carabineros de la época por aparecer judi-
cialmente comprometido en un caso de violacién de Derechos Huma-
nos, éste se negd, generandose el impasse consiguiente y la derrota po-
litica del Gobierno.

A la fecha de la eliminacién de la inamovilidag, la situacién ya estaba
totalmente normalizada, de modo que la importancia actual de la refor-
ma en este punto, es que resultaba indispensable desde el punto de vista
de la doctrina democratica y para evitar cualquier contingencia eventual
futura al respecto.

El analisis precedente no pretende ignorar el hecho de que independiente-
mente de su efectividad, resultaba indispensable eliminar la totalidad de
los “enclaves autoritarios” o elementos de la “democracia protegida” por-
que asi lo exigia la traduccién a nuestra Constitucion de principios demo-
craticos insoslayables de aceptacién universal. Ademas, si no se hubieran
eliminado, podrian, en otras circunstancias hoy imprevisibles, haber da-
fiado gravemente el funcionamiento democratico del pais.

¢Como enfrents el presidencialismo chileno las ventajas atribuidas al
parlamentarismo?

El hecho de que en un régimen parlamentario por definicién no hay go-
bierno sin partido o coalicién de mayoria (lo que no asegura ni estabili-
dad ni solidez ni disciplina) y que si ésta se rompe, la crisis se resuelve
cont un llamado a nuevas elecciones, en contraste con la reiterada ten-
dencia de los presidencialismos latinoamericanos a ser gobiernos de mi-
noria que operan a base de coaliciones ad-koco inestables, no ha sido en
este periodo un problema en Chile, dadas las dos coaliciones fuertes que
las circunstancias histéricas produjeron en el pais, a lo que se afiade el
hecho de que el sistema electoral binominal no dejaba espacio para una
eventual divisién. Esto ocurri6 pese a la no coincidencia de elecciones por
las diferencias en la duracién de los mandatos presidencial y parlamen-
tario. La simultaneidad permanente de las elecciones ¥ la coincidencia en
los periodos de mandato presidencial ¥ parlamentario, aprobados en la
Reforma de 2005, constituyen ajustes significativos que facilitan Ia exis-
tencia de mayorias de Gobierno, dado que los candidatos presidenciales
de cara a la segunda vuelta ¥ a la exigencia de lograr mas del 50% de
apoyo se esmeran ex-ante en formar una coalicién de fuerzas suficiente
para triunfar, Si ademas el sistema electoral (no tiene por qué ser el
binominal} mantiene su incentivo a la formacion de mayorias ¥ la no
proliferacion de partidos, el presidencialismo chileno tiene todas las po-
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sibilidades de conservar las condiciones de gobernabilidad gue hoy Io
caracterizamn.

La cualidad de] régimen parlamentario de resolver automética e
institucionalmente cualquier crisis producida por pérdidas de legitimidad
o de apoyo popular del Gobierno, es una ventaja real que no se ha notado
por la estabilidad vivida por el pais. De todos modos, el acortamiento del
periedo presidencial de seis a Cuatro afios reduce el “tiempo de espera” en
el caso de producirse una crisis de proporciones ¥ hace mas improbable el
efecto letal de una eventual situacién de esa naturaleza.

La separacién de poderes y de propésitos entre Ejecutivo y Legislativo se
ha resuelto por Ia estabilidad de la coalicion de gobierno, situacién simi-
lar 2 1o que ocurre al interior del Parlamento en un régimen parlamenta-
rio estable, porque siempre habré tanto un poder de la oposicién como
separacién de propésitos entre partidos de gobierno y oposicion. Los regi-
menes parlamentarios en sistemas multipartidistas y situaciones de baja
disciplina politica, tampoco retinen necesariamente condiciones que ase-
guren gobernabilidad.

Resumen de evaluacion global del sistema politico

1

El juicio global no puede ser sino positivo dado los resultados logrados
por el pais en estos dieciséis anos, expresados en cifras por todoes conoci-
das y en los reiterados elogios internacionales respecto del éxito econo-
mico, estabilidad politica y social y desarrollo institucional alcanzados.

No cabe atribuir la transicion pacifica a la democracia y la rapida norma-
lizacion del escenario politico después de décadas de conilicto y diecisiete
anos de dictadura a las intuiciones geniales de algunos de sus lideres
sino -sin perjuicio de la contribucion de factores coyunturales favorables
e incluso del azar- a las instituciones basicas del sistema politico.

El retorno rapido de los militares a sus Cuarteles, y la neutralizacion
practica como actor politico de Pinochet -salvo actos irregulares genera-
dos por €l en tres eXabruptos que no tuvieron efecto significativo- fue
también posible gracias a la fortaleza del sistema politico, inchiida la
actitud democratica de 1a oposicién,

El hecho de que la misma coalicién haya ganado las cuatrg elecciones
presidenciales realizadas hasta la fecha con apreciable continuidad de
Programa y personal politico y técnico, fue en si mismo un aporte signifi-
cativo a la gobernabilidad.
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El alto porcentaje de iniciativas legislativas del Ejecutivo aprobadas en el
pericdo, de un total de 1.753 proyectos enviados al Congreso, 1.294 se
convirtieron en leyes y 198 se encuentran en tramite fla gran mayoria
enviados al Parlamento en el curso del Gltimo ano), vale decir, alrededor
de un 85% de iniciativas exitosas.

Este balance tan positivo en cifras globales resulta mas matizado cuando
se examina en profundidad lo ocurrido con la agenda gubernativa al ana-
lizar el proceso de formulacién de politicas publicas en el periodo.

La prevencién y/o solucién de los conflictos provocados por demandas
sociales estrictamente dentro de los canales institucionales establecidos,
con su correspondiente consagracion legislativa posterior. Los conflictos
sociales no abrieron espacio a episodios de confrontacién politica, salvo
unas pocas excepciones y huelgas o paros ocasionales de algunos gre-
mios piblicos y en el sector transporte, y sélo algunas de ellas se alarga-
ron en demasia y con perturbacién del orden publico.

La capacidad de los gobiernos de la Concertacién de convivir con algunas
reglas del juego iniciales cargadas en su contra (por ejemplo, los senado-
res designados), reaccionando frente a ellas con la intensificacién de los
procesos de negociacion politica y aceptando tales limitaciones como una
realidad que sélo seria posible eliminar institucionalmente por acuerdo
formal con la oposicién.

La solidez y moderacién de las coaliciones politicas, estructuradas a par-
tir de un sistema de pocos partidos programéticos de representacion na-
cional y las fluidas relaciones que fue posible establecer entre elios, en el
marco de las instituciones del sistema politico.

La reduccién de la incertidumbre inherente a la democracia:

* Porla solidez de la coalicién de gobierno, triunfante en cuatro elec-
ciones presidenciales sucesivas, con la consiguiente seguridad de
que en el periodo presidencial siguiente no se producirian alteracio-
nes significativas en el rumbo del pais.

* Lareduccién de las brechas ideolégicas entre Concertacién ¥ oposi-
cién y la evidencia que, si se producia alternancia en el poder, el

nuevo Gobierno tampoco cambiaria la estrategia de desarrollo ™Gt

e
* Los compromisos internacionales econémicos asumidos porel pais a
través de una gran red de acuerdos de libre comercio que lo ligan con
la enorme mayoria de las grandes economias del mundo, hacen in-
viable cualquier golpe de timén radical, es decir, la soberania econé-
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mica del pais en términos de sus grados de libertad para tomar deci-
siones ha sido autolimitada por la estrategia de desarrollo seguida y
por las relaciones econémico-financieras que la globalizacién impo-
ne a un pais abierto al exterior.

La forma gradual y eficaz con que el pais avanzé en el tratamiento de las
violaciones de Derechos Humanos, tema radicado desde 1992 exclusiva-
merte en los Tribunales de Justicia.

El rol nunca discutido del Tribunal Constitucional y de la Corte Supre-
ma, en su caso, para zanjar las controversias de interpretacion constitu-
cional surgidas en el curso del debate legislativo.

El respeto absoluto -pese a obvias opiniones discrepantes respecto de
algunas de sus decisiones especificas- por la independencia del Banco
Central, jamas cuestionada por sector politico alguno, observacién que
también es aplicable a las superintendencias y demas entidades del apa-
rato regulador (aunque el sector empresarial rechace o discrepe de algu-
nas de sus facultades o restricciones).

Las caracteristicas de nuestro sistema politico han permitido que las po-
liticas puiblicas, como lo afirma el libro antes citado del BID, hayan teni-
do estabilidad, coherencia y una atencién preferente a las demandas del
ciudadano.

Su adaptabilidad a circunstancias cambiantes es bastante mas mengua-
da, dada la existencia de multiples instancias ¥ capacidades de veto del
sistema. La eficacia y eficiencia en la implementacién de las politicas es
también mas cuestionable y su analisis requeriria de la elaboracién de
un documento separado. De todas maneras resulta pertinente senalar
que Chile dispone de una burocracia publica honesta, de capacidad me-
diana propia del nivel de desarrollo del pals y que estd paulatinamente
adquiriendo una cultura pro usuario que sustituye a su histérica ten-
dencia a la autorreferencia,

La preservacién de un clima general de honestidad en la administracién
publica y las empresas del Estado y la rapidez de reaccién del sisterna
politico ante casos conflictivos de alta exposicidon mediatica,

El escaso espacio para el clientelismo y las politicas populistas ya
enfatizado.

El resultado positivo de estos diecisiete afios también se debe al predomi-
nio indiscutible del Gobierno sobre los partidos de la coalicién. Su rol de
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conductor y arbitro de las diferencias entre ellos en general fue respeta-
do, aunque se ha debilitado progresivamente hasta el dia de hoy (2007).

17. Al resultado positivo de estos diecisiete afios ha contribuido, asimismao,

la transversalidad de la coalicién de Gobierno, caracteristica de ia
Concertacién en la que ha residido buena parte de su fuerza y se ha
traducido en la autoridad del Presidente, no sélo respecto de su propio
partido, ya que se extiende a los demas partidos de la Concertacién. Un
porcentaje -no medido, pero seguramente no despreciable de sus votan-
tes- lo son mas de la Concertacién en su conjunio que de alguno de sus
partidos integrantes. Esta transversalidad se ha mantenido -hoy debili-
tada- a pesar de 1a diversidad doctrinaria existente entre catélicos y lai-
cos, social cristianos y social demécratas, liberales y estatistas y a las
fuertes rivalidades territoriales y consiguienies antagonismos existentes
entre los lideres locales de los partidos.

Se han enumerado todas estas apreciaciones positivas respecto del siste-
ma poiitico porque creemos que el juicio internacional tan favorable que
ha suscitado se debe a la influencia de todos los factores mencionados.

Algunas falencias

Las falencias del sistema, sus vulnerabilidades, van a quedar mejor ex-
puestas en la seccion final de este libro referido a la evaluacion del proce-
so de politicas puablicas en el periodo. Es obvio, por lo demas, que en la
casi totalidad de los puntos arriba enunciados, estamos hablando de ten-
dencias prevalecientes, probablemente, muy lejanas a cualquier éptimo o
medicién absoluta pero relevantes para el andlisis de sistemas politicos
comparados. Se han enunciado aqui en el espiritu de poner nuestra afor-
tunada experiencia a disposicién de otros paises de Ameérica Latina.

Digamos también que a medida que han pasado los afios, la democracia
se ha desplegado con mas fuerza y amplitud, aumentando la intensidad
del debate y poniendo mas de relieve las diferencias en la coalicién de
Gobierno entre socios que son diferentes y que ya no son hoy tan
cohesionados internamente como lo eran en 1990.

El florecimiento sin inhibiciones de la libertad democritica para
discutir y disentir, se da, ademis, en un contexto de una coalicién que
va a completar veinte ailos de gobierno continuado y estd en la
naturaleza de las cosas que tanto dirigentes politicos como ciudadanos
en general expresen mds su insatisfaccion con lo que no se ha logrado
que aplauso por los sustanciales avances del pais.
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La estabilidad politica es condicién de gobernabilidad y la continuidad en
el gobierno ha sido, asimismo, favorable para la misma, pero en dosis
demasiado prolongadas en el tiempo se sufren los embates del cuestio-
namiento y las presiones por el cambio. Esto quiere decir es que la esta-
bilidad y continuidad politica es condicion de gobernabilidad, Dero que
en dosis demasiado prolongadas en el tiempo se sufre de los embates del
cuestionamiento y la presion por el cambio (no es menor la constante
repeticion de las mismas personas en cargos altos). Este fenémeno obliga
aun a los gobiernos mas estables a emprender rumbos nuevos y tratar de
mantener el apoyo de la ciudadania comprometiéndola en nuevos objeti-
vos y desafios, que sin menoscaho de lo ya construido dan impulso reno-
vado al pais. Es evidente que uno de los mecanismos mas obvios para
lograr esta renovacién es la alternancia (no traumatica) en el poder entre
las fuerzas que son Gobierno ¥y oposicion. Esta posibilidad atn no se ha
dado en Chile lo que, en el largo plazo, es un factor negativo para el
desempeno del sistema politico.

Finalmente, cabe afiadir que ¢l gjercicio indefinido del poder tiende a
convertirlo en un objetivo primordial en si mismo, produce acostumbra-
miento a sus prebendas ¥, eventualmente, corrupcién en diversos gra-
dos, ademas de la consideracién de la conservacion u obtencién del po-
der politico como un objetivo vital, para muchos indispensable para su
propia supervivencia politica.

Se produjo, sin embargo, alternancia al interior de la propia coalicién de
Gobierno. Después de dos presidentes democratacristianos han sido elegi-
dos otros dos de extraccién o militancia socialista. Esta alternancia inter-
na no era nada de facil dados los traumas histéricos atin vivos en la memo-
ria (especialmente en la clase media ¥ en las mujeres) del gobierno de iz-
quierda de Ia Unidad Popular (1970-1973). Por eso mismo, resultaba in-
dispensable desde la perspectiva de la solidez del sistema politico del pais
que ocurriera y que fuera exitoso. Es asi como el gobierno de Lagos otorgd
a la izquierda una legitimidad plena hoy reconocida por todo el pais.

Por razones analogas es de €sperar que, en algin momento, se produzca
con resultados similares la otra alternancia, el cambio en el bloque go-
bernante, fenémeno que aun falta para que el sistema politico del pais se
entienda plenamente consolidado.

Como conclusion de estas ideas se puede decir que los sistemas politicos
de varios paises de América Latina estan €n una etapa en que es deseable
que logren Ias condiciones que ha alcanzado Chile, pero que también los
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paises mas estables y consolidados requieren permanentemente de reno-
vacion y de la definicién de nuevas metas en una era en que la participa-
cién ciudadana se expresa con fuerza, haciéndolo ya sea por canales
institucionales o provocando desbordes que es preciso saber canalizar.

E. Los nuevos desafios del sistema politico

La desigualdad

Hemos comentado los notables avances y estabilidad politica del pais. A Chi-
le, sin embargo, le pena la desigualdad. Los indices pertinentes son malos y
no muestran signos de cambio significativo, méas alla del favorable impacto
del gasto social en la distribucién del ingreso disponible {un 3% del Producto).
Son malos, incluse, en el contexto latinoamericano. No intentaremos diluci-
dar si existe 0 no alguna distorsién o exageracién en las cifras ni procede en
este libro indagar el origen de esta situacién ni en los factores que la han
perpetuado. Lo pertinente, para los fines de este anélisis, es que existe la
conviccién compartida por casi todos los actores politicos y sociales de que
estamos frente a una realidad que no resulta aceptable en el Chile de hoy.

Los actores del sistema politico se refieren de manera recurrente a este feno-
meno y figura en primer lugar en todos los programas, manifiestos y propues-
tas de los partidos de Gabierno y oposicién. El acuerdo entre ellos llega, sin
embargo, solo hasta el nivel del diagnéstico de la situracién. En torne a sus
causas v la forma de enfrentarla hay un debate ideolégico-politico y de opcio-
nes de politicas puiblicas que muestran al menos un doble clivaje:
Concertacion /Alianza y élite politica de ia Concertacién/Tecnocracia. Asimis-
mo, se desarrolla sohre este tema un amplio debate académico y de economia
politica. En definitiva, hay una fuerte percepcién de que los ricos lo son de-
masiado ¥ que su contribucién solidaria es muy insuficiente.

La discusién se centra a menudo en la carga tributaria y, en menor medida,
en la estructura impositiva. Por una parte se plantea su revision hacia arriba
con el argumento de que su nivel en Chile es bajo y, desde luego, muy inferior
al de los paises ricos de la Unidn Europea. Se afiade que los antecedentes
disponibles demuestran que a medida que sube el nivel de ingreso de un pais
también se eleva la carga tributaria. Quienes asi argumentan no centran el
debate en la tradicional disyuntiva impuestos directos vs. indirectos, porque
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el andlisis de la realidad ha demostrado que el impuesto de mayor rendimien-
to, de menor impacto palpable para las personas y de mas facil administra-
cion es el IVA.

La otra posicion es que una politica de mayores impuestos afectaria negativa-
mente la inversion v el crecimiento, dado el poder de los inversionistas de
“yotar con los pies” , trasladando sus capitaies al extranjero. Por ello propo-
nen, al contrario, reducir la carga tributaria para estimular la inversion y el
empleo, aunque no pueden garantizar que un mayor crecimiento se vaya a
traducir en menor desigualdad. Se aflade que es necesaria una creciente
desregulacién de la economia, avanzar hacia la flexibilidad laboral ¥ otras
reformas “liberales”.

Mas politica es la argumentacién contraria al alza impositiva de que cual-
quier medida de esa naturaleza termina afectando a la “clase media”, catego-
ria casi mitica en el Chile actual, pero subjetivamente muy real, por cuanto
este concepto es un verdadero catch-aflya que en Chile la gran mayoria de las
personas (desde bastante acomodados a claramente modestas) se sienten de
clase media y las que no lo son aspiran a ascender a ella. Como los ricos son
pocos en ntiimero, cualquier medida tributaria de rendimiento importante ter-
mina por extraer la mayor parte de los recurses adicionales de ese amplio
sector medio, produciendo la resistencia politica de los partidos que aspiran a
ser sus representantes privilegiados.

Las posiciones contradictorias gue hemos presentado y las limitaciones so-
cio politicas de la realidad no ayudan a resolver este dilema, el que se ha
expresado con frecuencia en algunas politicas piblicas. Como veremos més
adelante, la preocupacion por la igualdad -cerrado hasta aqui el camino tri-
butario general- ha conducido a que en todo proyecto de politica social que
requiere financiamiento o implica contribuciones especificas a un fin deter-
minado, se presenten propuestas para que la carga al interior del sector res-
pectivo se reparta de modo que tenga un componente solidario, vale decir,
que deniro de ese sector los que estan en mejor situacion relativa aperten
recursos o financien parte de las costas que corresponde cubrir a los grupos
de menores ingresos. Con ese fin se proponen mecanismos de redistribucién
interna del ingreso dentro del sector, generdndose una confrontacion de con-
notacion politica que amenaza con desrielar el objetivo sustantive del proyec-
to, ajeno a esa discusidén. Se produce en este tipo de debates el alineamiento
derecha, liberales en general y muchos tecndcratas gubernativos versus bue-
na parte de la élite dirigente de la Concertacién, todo le cual produce “ruido”
en el funcionamiento del sisterma politico.

114




layor rendimien-
facil administra-

sctaria negativa-
1versionistas de
. Por ello propo-
la inversién y el
liento se vaya a
1 una creciente
laboral y otras

a de que cual-
media”, catego-
eal, por cuanto
-mayoria de las
3) se sienten de
10 los ricos son
Importante ter-

de ese amplio
3 que aspiran a

Tnitaciones so-
:» el que se ha
} VETEIMOs mas
el camino tri-
ica social que
cun fin deter-
del sector res-
io, vale decir,
ativa aporten
r a los grupos
edistribucién
acién de con-
vo del proyec-
alinearniento
s versiusbue-
yduce “ruido”

Edgardo Boeninger

El escaso progreso observado en la reduccién de la desigualdad (lo seRalado
anteriormente ayuda a explicarlo) ha ido trasladando el debate por parie de
algunos sectores concertacionistas y de la izquierda extra-parlamentaria (Par-
tido Comunista y grupos de ultraizquierda) a plantear crecientes cuestiona-
mientos a la estrategia de desarrollo del pais o “modelo”, como lo suelen deno-
minar. El debate asi planteado no ha afectado la accion de los gobiernos que
han mantenido invariable la ruta estratégica trazada desde 1990, pero esti
dejando caer una sombra de duda respecto de la estabilidad politica futura
del pais. De una cierta caricaturizacién de las posiciones internas de la
Concertacién, sus dos almas como se ha dicho, definida en los términos
“autocomplacientes” y “autoflagelantes” acufiado por los periodistas, se ha
pasado a cuestionamientos de mayor entidad. Se dice, por ejemplo, que el
pais “necesita mas izquierda®, que hasta aqui la Concertacién ha hecho lo
que ha podido y de aqui en adelante estd en condiciones de hacer Io que
quiere. Visto desde otra perspectiva, tiende a agudizarse cierta distancia en-
tre Gobierno y partidos de la coalicién ¥ a acentuarse el hecho de que las
politicas son del Gobierno, con aceptacién progresivamente mas tibia de la
Concertacion en todos los temas que puedan relacionarse con esta polémica.

Lo curioso de nuestro sisterna politico es que este debate tiene lugar sélo al
interior del Gobierno porque la oposicién politica, que deberia situarse en
una posicién de cierta “autocomplacencia” respecto de lo obrado, mantiene
silencio y més bien dirige su critica a ‘que se ha hecho poco”. En sintesis, los
gobiernos de la Concertacién han sido considerados poco liberales por la opo-
sicién y excesivamente liberales por sus partidarios.

El pais debe hacer frente a ia desigualdad de una manera compatible con el
crecimiento y sin que pierda el valioso acervo de su estabilidad politica y la
paz social de diecisiete afios. Se trata de un desafio mayor que, para su reso-
lucién sin ruptura, requiere ser tratado con la gradualidad como principio y
método. Sin perjuicio de lo que pueda hacerse en el campo tributario, debie-
ran abordarse con especial fuerza y persistencia materias que son de consen-
s0 politico més facil como la mejor y mas igualitaria calidad de la educacion,
el acceso de toda la poblacién a las tecnologias de informacién, el entrena-
miento a base de certificacién de competencias laborales, el incremento del
empleo de la mujer, la educacién preescolar de los pobres y marginados, la no
segregacion urbana, la proteccion social de corto plazo (subsidio de cesantia)
y de largo plazo (las pensiones) que contribuirian en su cotjunto, ademas, a
una mas efectiva movilidad social. Un cierto nivel de desigualdad es inevita-
ble en toda sociedad, por lo que importa decisivamente que exista una real
igualdad de oportunidades de modo que los hijos de “los de abajo” no sigan
condenados a permanecer en el mismo v desmedrado estatus social.
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Hay una caracteristica de la desigualdad en Chile que evita una mayor agre-
sividad y desafeccién respecto de la estrategia de desarrollo y que no afecta la
identificacién de los mas desfavorecidos con el conjunto del pais. El hecho de
que se ha tratado un fenémeno que se encuentra distribuido de un modo
relativamente similar a lo largo del pais, a diferencia de lo que ocurre, por
gjemplo, en México y Pertl donde la pobreza se encuentra concentrada en el
Sur generando la consiguiente hostilidad hacia el Gobierno Central y las re-
giones que gozan de mejor nivel de vida.

En todo caso, estamos frente a un problema social y politico de gran enverga-
dura e incierto futuro. Por eso parece pertinente sefialar que en afios recien-
tes el analisis latinoamericano se ha ido enriqueciendo al pasarse de un deba-
te centrado en las desigualdades, a procurar responder a la pregunta de cémo
lograr una mayor cohesién social,

El enfoque tradicional ha consistido en el esfuerzo de aumentar la magnitud ¥
eficacia de los programas sociales del Gobierno. Es decir, las iniciativas para
reducir las desigualdades y lograr mayor proteccién e inclusién social de los
marginados y discriminados se han movido en el campo de las politicas piibli-
cas, incluidas las propuestas de financiamiento solidario artes mencionadas.

El concepto de cohesion social es mas amplio porque anade el analisis de los
comportamientos y valoraciones de los sujetos que forman parte de la socie-
dad, que abarcan ambitos tan diversos como la confianza en las institucio-
nes, el capital social, el sentido de la pertenencia y solidaridad, la aceptacion
de normas de convivencia y la disposicién a participar en espacios de delibe-
racion y en proyectos colectivos®. Dicho de otra manera, las politicas publi-
cas no solo deben reparar ciertos déficit materiales de grupos desfavorecidos
o vulnerables sino que les corresponde también ser un “cemento social”, en
tanto cohesionan a todos los miembros de una comunidad en torno a las
visiones y simbolos que la sostienen®,

La cohesidn social asi definida implica que el objetiva de las politicas sociales
no sélo debe ser superar carencias especificas sino apuntar también a que
todos los miembros de la sociedad se sientan parte activa de ella como
‘aportantes” y beneficiarios. El sentido de pertenencia, el que exista un “no-
sotros” internalizado por la sociedad, significa que esa sociedad debe deste-
rrar toda. practica institucionalizada o cotidiana de tipo discriminatorio o alie-
nante respecto de cualquier grupo social.?® En este terreno no se trata sélo de

# CEPAL, “Cohesién Social 2007", Sintesis, p. 12.

#  Tironi, Eugenio, Tironi, Manuel, “Cohesion social y cuestion urbana 2006, CIEPLAN, Docu-
mento inédite, pp. 6 y 54,

% CEPAL, op. cit., pp. 15-16.
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desigualdades, que siempre las habra, sino de respeto a las diferencias: tiene
que haber ciudadania igual para quienes son desiguales en otros planos.

Asi planteadas las cosas, es facil advertir que la exclusion social y la falta de
ciudadania y, en definitiva, la ausencia del sentido de pertenencia a un todo
comun se suele reflejar en el rechazo y marginacion de la politica, en la pérdi-
da de respeto por las instituciones y, por consiguiente, de su legitimidad.
Situaciones de esa naturaleza dificultan la gobernabilidad democratica y 1a
suscripeion de acuerdos politicos y sociales estables?.

En toda socledad existen diferencias. El desafio politico es percibir el estado
de esas diferencias v bajo qué condiciones adquieren magnitud critica y ame-
nazan la cohesion social, ya sea que se trate de designaldad de oportunida-
des, desigualdad de ingreso, acceso marginal a la justicia, falta de garantia de
derechos civiles, pobreza, vulnerabilidad de los que ya no son pobres pero
temen volver a serlo, etc.

Las diferencias objetivas son mensurables y se las califica ética y politica-
mente. El tema crucial, desde la perspectiva del sistema politico, es determi-
nar si esas designaldades son tolerables, dimensidn subjetiva que se vincula
con aspiraciones, expectativas, percepciones comparativas tanto nacionales
como extranjeras para juzgar la distribucién de recursos materiales y simbd-
licos en la sociedad y sus mecanismos de asignacion y distribucién?®.

La realidad actual de Chile v de América Latina en su conjunto apunta a que el
umbral de la tolerancia ha disminuido. Desde luego, €l mayor nivel educativo
alcanzado genera nuevas expectativas y demandas lo que parece contribuir a
esa menor iolerancia. Se afirma que en América Latina la tolerancia subjetiva
ha tenido una velocidad de cambio mayor que la desigualdad objetiva®.

Dado el punto de vista del sistema politico, en la medida que tal aserto sea
correcto, se acentia la necesidad de lograr mayor cohesién social con acento
especial en los factores simbélicos y de derechos ciudadanos efectivos que
puedan fortalecer el sentido de pertenencia, en un contexto en que las des-
igualdades objetivas no son susceptibles de correccién mayor en el corto pla-
zo como tampoco lo es la igualdad de oportunidades y movilidad social que
debiera proveer la educacion.

7 Ibid., p. 47.

% CIEPLAN: Talleres 2006, “¢Como hacer de la nocién de cchesidn social un concepto
operacionalizable para Latinoamérica?”, p. 8.

® Ihid., p. 18.

117




Parte 1 / Evaluacién del Sistema Politico Chileno

He aqui una tarea compleja que se resume bien en la afirmacién “cohesién
social es la capacidad dindamica de una sociedad democratica para generar una
distribucion legitima de sus recursos materiales y simbdlicos a nivel socio-
econodmico {bienestar, equidad), socio-politico (integracién, derechos, partici-
pacién) y socio-cultural {(sentido de pertenencia, identidad nacional, discrimi-
nacién social, etc., a través de la interaccién de mecanismos de asignacién
propios del Estado protector, del mercado, la sociedad civil y la comunidad”.

Si se logra dar viabilidad politica y operativa a un esquema de este tipo, se
habra dado un gran paso en dar al sistema politico y, por consiguiente, a la
gobernabilidad un piso o “cemento social” mas sélido.

Tanto esta ambiciosa y atin un tanto vaga opcién, como el enfoque convencio-
nal de una proteccion social gradualmente mejor y una reduccién paulatina
de las desigualdades, son campos que pondran a prueba la capacidad del
sistema politico chileno de construir acuerdos y de desarrollar politicas de
Estado, de modo que no sean las capacidades de veto de diversos actores las
que impidan la accién colectiva de la sociedad.®

Participacién social, “empoderamiento” ciudadano, democracia
representativa y democracia directa

Las demandas por mayor participacién ciudadana -fenémeno normal y
esperable en el desarrollo democratico- han ido creciendo y cobrado mayor
fuerza en los afios recientes, llegando el 2006 y 2007 (2006: pingiiinos; 2007:
Transantiago, subcontratistas) a su maximo nivel en los gobiernos de la
Concertacion, expresadas principalmente en movilizaciones sociales. Estos
movimientos tienden, inevitablemente, a que sus vocerias y su estructura
operativa estén radicadas en grupos organizados que promueven sus propios
intereses y reivindicaciones, hecho que contamina el concepto, pues si bien
se trata de formas de participacion, Ie resta el caracter ciudadano para con-
vertirse en demanda corporativa. En realidad, no podia ser de otra manera
porque los ciudadanos no se expresan colectivamente al no tener una causa
comun que los impulse, por lo gue carecen de organizacién y propésitos co-
munes que los induzcan a manifestarse. La expresién democratica ciudada-
na es a través del voio, al cual no se le ha encontrado una alternativa en las
democracias del mundo. Por eso la mejor expresién de ciudadania es el respe-
to a las instituciones,*

% Ibid., pp. 5y 12.

%' Diario La Jercera, 30 de junio de 2006, deciaraciones del senador Fernando Flores.
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Se plantea, sin embargo, vinculado pero distinto de lo anterior, un problema
més complejo que se origina en el concepto y objetivo de “empoderamiento”
ciudadano que se expresa en la idea del “gobierno ciudadano”, concepto wuti-
lizado por la Presidenta Bachelet que ella misma se esmero en relativizar al
sefialar que el sentido de la misma no es sino la de un gobierno con mas
cercania al ciudadano.

Tanto las movilizaciones seciales masivas y reiteradas que estamos presen-
ciando como la idea-fuerza de “gobierno ciudadano” incluso en su versién
mas diluida de cercania con los ciudadanos, abren interrogantes respecto del
funcionamiento del sistema politico si se pretende dotarfo de una expresion
més sistematica y operativamente estructurada.

En efecto, mirada desde la perspectiva de las instituciones, lo que ocurre es
que los partidos politicos no son hoy capaces de cumplir cabalmente con su
rol tradicional de articular y agregar demandas sociales y representarlas en el
Parlamento ¥ ante el Gobierno. Lo que estd ocurriendo es que los partidos
corren el riesgo de ser sobrepasados por la sociedad organizada. Si este fené-
.meno se extremara, el Parlamento podria convertirse en un érgano limitado a
- solemnizar acuerdos previos definidos por los actores sociales en negociacion
-con el Gobierno o imponiéndose a este. Una manifestacion concreta de esta
Y¥isidn de la politica fueron los dichos de un alto e influyente dirigente estudian-
til universitario que en medio de las movilizaciones estudiantiles del afio 2006,
o textualmente que “de aqui en adelante la politica educativa la decidiremos
os profesores y los estudiantes. Tomen nota los sefiores parlamentarios™?2.

Una situacion de esa naturaleza generaria fisuras graves en el entramado de
a democracia representativa. Desde otro dngulo, el cuestionamiento a las
instituciones toma la forma de la demanda pro democracia directa, vale decir,
] uso de plebiscitos para dirimir las cuestiones que el Parlamento no logre

esolver.

El ejemplo més reciente de una demanda de ese tipo se produjo a propdsito de
a reforma del sistema electoral. Empantanada la discusion entre los partidos,
e pide que el pueblo resuelva un tema que sus representantes no han sido
capaces de definir. En anos anteriores se han realizado planteamientos simila-
S a proposito de otras materias, presentadndose incluso proyectos de reforma
nstitucional para incluir tal mecanismo en la institucionalidad del pais.

‘mecanismo plebiscitario puede afectar seriamente el sistema politico, por
0.en las democracias maduras se le utiliza a nivel nacional solamente para

Presidente de ia Federacion de Estudiantes de la Universidad de Chile, en entrevista radial
escuchada por el autor, abril de 2006.
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dirimir cuestiones de conciencia de facil comprensién para el citdadano que
se resuelven de un modo simple entre un SI y un NO, como ocurrié con el
divorcio en Italia. La mayoria de los problemas, en cambio, son de una com-
plejidad tal que no es posible reducirios a los términos sencillos de una alter-
nativa plebiscitaria. En el caso del sistema electoral, se habra preguntado a
los cindadanos gusted prefiere el sistema binominat o uno proporcional?, o
bien, ¢quiere usted o no que se reforme el sistema binominal vigente? La
respuesta, casi con seguridad abrumadoramente pro-reforma, no habria sig-
nificado ninglin avance en la materia, porque los sistemas proporcionales son
muiltiples y diversos (como dijimos, técnicamente el binominal también lo es),
y es una de esas opciones alternativas la que habria que escoger, respecto de
lo cual el plebiscito no habria arrojado luz alguna.

Por otra parte, los plebiscitos tenderian a convertirse en campafias en que la
ventaja la tienen sectores organizados, a menudo minorias activas que procu-
ran concitar el favor popular medianie argumentos emocionales primarios
que 1o dan cuenta del problema real en debate, aprovechédndose de que este
es imposible de ser explicado suficientemente al elector.

Una democracia representativa cono la que existe en Chile, constituye
hasta hoy la mejor forma de organizacién institucional democrdtica.
Férmulas de democracia directs, democracia plebiscitaria, gobierno
ciudadano, amenazan la gobernabilidad y la democracia misma.

Un c¢aso ilustrative es el de Uruguay que consulta mecanismos de democracia
directa en forma de plebiscitos revocatorios de leyes aprobadas por el Congre-
so. La convocatoria a plebiscito procede con la firma de un 25% de los votantes
inscritos (se exceptilan las leyes tributarias y las materias de iniciativa exclusi-
va del Ejecutivo). En los tiltimos quince afios este instrumento ha sido usado
reiteradamente y ha dado el éxito logradoe en los casos de privatizacion de la
empresa, estatal telefdonica en 1992 y la negativa a que la petrolera estatal se
asocie a un conglomerado privado el 2003, la mera amenaza de una convocato-
ria a plebiscito ha hecho desistir al Gobierno de iniciativas de politicas ptblicas
que hubiere querido tomar. Es conocida la cultura pro-Estado de Uruguay,
pero esos plebiscitos revocatorios se han efectuado recurriendo tan solo a tales
actitudes primarias, siendo imposible explicar los temas més complejos
involucrados como costos, productividad, inversidén necesaria para expandir
capacidad, etc. Tanto es asi, que se podria sostener que tiene mas legitimidad
el pronunciamiento del Congreso después de un debate informado y que si la
decisién es contraria al sentimiento ciudadano mayoritario, pueden estos cas-
tigar a los partidos “responsables” con su voto negativo en la siguiente eleccion.,
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Este es el mecanismo propio de la Democracia representativa,® el de la evalua-
cién periddica de los representantes a través del voto ciudadano.

Por Giltimo, instrumentos como el plebiscito revocatorio perturbarian la cohe-
rencia y consistencia de las politicas publicas porque incrustan en el sistema
politico una capacidad y un “punto” de veto que no es gjercido claramente en
un momento dado del proceso de formulacién de politicas por uno o mas
actores institucionalmente determinados (uno o més partidos en el Parla-
mento, el Tribunal Constitucional, etc.) sino que pueden utilizarlo actores
muy diversos, ex-post de la formulacién de una politica ptblica ya aprobada,
factor que, ademas, afiade incertidumbre al proceso aprobatorio. Cabe con-
cluir, por tanto, que desde el punto de vista de la gobernabilidad y de la
estabilidad y coherencia de las politicas publicas no es recomendable una
institucién como la existente en Uruguay.

El analisis de los problemas que involucra incluir el recurso del plebiscito en
un sistema politico, no da cuenta del fenémeno de fondo que ha llevado a que
se invoque como solucién democratica de tlimo recurso.

Debemos comprender que hay un problema més hondo que es preciso reco-
nocer. Hay una disconformidad creciente con la lentitud del proceso parla-
mentario, la escasa transparencia de Jas negociaciones politicas, el hecho de
que determinadas iniciativas o0 demandas no son acogidas por el veto de un
actor determinado, ya sea el Ministerio de Hacienda {u otro) en el Ejecutivo,
un partide politico, un grupo de legisladores o una entidad auténoma con esa
capacidad. Muy en especial, hay resistencia a aceptar que la opinién de la
mitad mas uno no prevalezca debido a Ia utilizacién de esos vetos. Es el caso
de las “supermayorias” necesarias para aprobar leyes en materias sensibles
que se estima que deben ocasionar consensos mayores que el apoyo que pue-
dan dar pequefias mayorias ocasionales, dando lugar a politicas de Estado
que aseguren la coherencia y estabilidad de largo plazo de las estrategias y
politicas formuladas. Curiosamente, en Chile no se han cuestionado las nor-
mas constitucionales que estipulan tales “supermayorias”, las que, por lo
demas, sélo podrian modificarse por el consenso de todos los actores politicos
relevantes ya que se trataria de una reforma constitucional.

. Vergara, M. {coordinador} et al., 2006, Political Institutions, policy making processes and, ' policy
Oulcomes: The case of Uruguay, BID.




Parte I / Evaluacidn del Sistema Politico Chileno

Las restricciones que a la libre expresion de las mayorias siinples sin
cortapisas imponen las “supermayorias” o quérum especiales exigidos
para determinadas materias, asi como los sucesivos pusitos de veto del

proceso legislativo, son indispensables, porque si 1o existieran, se
daria paso al populismo y a formas de poder popitlay, con el
consiguieitte grave deterioro de la institucionalidad formal.

Las reflexiones precedentes no pueden ocultar el hecho de que esta malaise
existe y debera ser enfrentada a futuro. Quizis un primer pasc positive en esa
direccion es la formacién de comisiones consultivas pre-legislativas o pre-
formulacion de iniciativas gubernativas con participacién de los sectores afec-
tados o interesados en el tema respectivo, de politicos de las diversas tenden-
cias y bancadas y de expertos nacionales o internacionales que gocen del
estatus y la credibilidad necesarios. Puede llegar el momento en que mecanis-
mos de ese tipo sean considerados explicitamente en la estructura institucional.
También podria recurrirse a instancias como el Defensor del Ciudadano oun
Consejo Econdmico-Social, aunque las experiencias internacionales al res-
pecto son, al menos, mezcladas o requieren de pre-condiciones {inexistencia
de conilictividad aguda entre empresarios ¥ trabajadores en el caso del Con-
sejo Econémico-Social) para que “el remedio no sea peor que la enfermedad”.

Ei sistema politico chileno no esta hoy amenazado por estas frustraciones N
propuestas radicales de cambio. Hay, sin embargo, un elemento de riesgo. La
movilizacién estudiantil producida a inicios de 2006 va a manifestarse nueva-
mente en el corto plazo y resulta imperativo separarla de otras demandas
sociales, canalizarla bien y encontrar respuestas adecuadas a sus demandas
para evitar que pueda convertirse en un foco de mayores proporciones.

Sin embargo, la advertencia que aqui se ha hecho ¥ que es aplicable a toda la
regién latinoamericana donde ya han brotado algunos regimenes populistas,
nacionalistas antiglobalizacion y de tentaciones autoritarias, es valida vy no
debe ser ignorada; es preciso generar la capacidad de prevencién o resolucién
anticipada de crisis institucionales necesaria para asegurar estabilidad y per-
sistente cambio gradual en el largo plazo.
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Edgardo Boeninger

El desarrollo democrdtico gradual y persistente sélo se da en el
contexto de la democracia representativa y sus instituciones. No
existen atajos mdgicos derivados de diversas modalidades de
democracia -plebiscitaria- de la aparente relacion directa entre el lider
y la masa que crea una ilusidn de participacién que no suele ser sino la
manipulacion del ciudadano por un gobernante autoritario que actia
sin restricciones reales.
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